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   U-I-230/19-29 

Datum:  2. 9. 2025 

 

 

 

DELNA ODLOČBA 
 

Ustavno sodišče je v postopkih za oceno ustavnosti, začetih na pobudi družbe AEON 

NEPREMIČNINE, d. o. o., Ljubljana, in drugih, ki jih vse zastopa Odvetniška pisarna 

SEDMAK, d. o. o., Ljubljana, ter družbe STAN nepremičnine, d. o. o., Ljubljana, ki jo 

zastopa Odvetniška pisarna Mrva, d. o. o., Ljubljana, in z zahtevo Državnega sveta, na 

seji 2. septembra 2025 

 

odločilo: 

 

Prvi in drugi odstavek 5. člena Zakona o nepremičninskem posredovanju (Uradni 

list RS, št. 72/06 – uradno prečiščeno besedilo, 49/11 in 47/19), kolikor se 

nanašata na pogodbe o posredovanju v prometu z nepremičninami, katerih 

predmet je enostanovanjska stavba, stanovanje ali bivalna enota, s fizično osebo 

kot kupcem ali najemnikom, ter četrti in peti odstavek navedenega člena Zakona 

o nepremičninskem posredovanju v delu, v katerem se nanašata na prvi in drugi 

odstavek ter šesti in sedmi odstavek navedenega člena Zakona o 

nepremičninskem posredovanju, se razveljavijo. 

 

 

OBRAZLOŽITEV 

 

 

A. 

 

1. Ustavno sodišče je prejelo dve pobudi (št. U-I-205/19 in št. U-I-211/191) in zahtevo 

Državnega sveta (št. U-I-230/19) za začetek postopka za oceno ustavnosti Zakona o 

nepremičninskem posredovanju (v nadaljevanju ZNPosr), ki omejuje najvišje dovoljeno 

plačilo za posredovanje pri nakupu ali prodaji oziroma najemu nepremičnine in določa 

ničnost nasprotnih dogovorov. Pobudi so vložili pobudniki in pobudnice (v nadaljevanju 

pobudnice), ki kot gospodarske (nepremičninske) družbe oziroma samostojni 

                                            
1 Ustavno sodišče je navedeno zadevo zaradi skupnega obravnavanja združilo z zadevo št. U-

I-205/19. 
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podjetniki2 opravljajo dejavnost storitev posredovanja v prometu z nepremičninami v 

smislu 2. člena ZNPosr. Da bi Ustavno sodišče zagotovilo čim večjo jasnost in 

preglednost odločbe, v nadaljevanju navedbe predlagatelja in pobudnic povzema kot 

celoto. Pobudnice in predlagatelj zatrjujejo neskladje z 2., 33., 35., 74. in 155. členom 

Ustave, 1. členom Prvega protokola h Konvenciji o varstvu človekovih pravic in 

temeljnih svoboščin (Uradni list RS, št. 33/94, MP, št. 7/94 – v nadaljevanju EKČP), 16. 

členom Listine Evropske unije o temeljnih pravicah (UL C 202, 7. 6. 2016 – v 

nadaljevanju Listina) in Direktivo 2006/123/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 

12. decembra 2006 o storitvah na notranjem trgu (UL L 376, 27. 12. 2006 – v 

nadaljevanju Direktiva o storitvah). 

 

2. Izpodbijana ureditev po mnenju pobudnic in predlagatelja pomeni poseg v pravico 

do svobodne gospodarske pobude iz prvega odstavka 74. člena Ustave,3 splošno 

svobodo ravnanja iz 35. člena Ustave ter lastninsko pravico iz 33. člena Ustave (v zvezi 

s 1. členom Prvega protokola k EKČP) kot izraza splošne svobode ravnanja na 

premoženjskem področju. Predlagatelj v upoštevnem delu navaja, da naj bi drugi 

odstavek 5. člena ZNPosr posegal tudi v načelo pogodbene avtonomije. Hkrati naj bi 

bila izpodbijana ureditev v nasprotju s 16. členom Listine, pravico do izvajanja 

gospodarske ali trgovinske dejavnosti, pravico do sklepanja pogodb ter prvim in tretjim 

odstavkom 119. člena Pogodbe o delovanju Evropske unije (prečiščena različica, UL 

C 202, 7. 6. 2016 – v nadaljevanju PDEU), ki priznava svobodno konkurenco. 

Pobudnice menijo, da zakonodajalec javne koristi, ki bi bila v realni vsebinski zvezi s 

posegi v njihove ustavne pravice, ni izkazal. Navajajo in izkazujejo,4 da je trg 

nepremičninskega posredovanja zelo razvit, saj je za to dejavnost registriranih več kot 

990 nepremičninskih družb, pri čemer je v imenik vpisanih več kot 2100 

nepremičninskih posrednikov in za vstop na trg ni predpisanih vstopnih ovir. Hkrati 

opozarjajo, da storitve nepremičninskega posredovanja za uporabnike in posle v zvezi 

z nepremičninami niso obvezne. Zakonodajalec v zakonodajnem gradivu5 po mnenju 

pobudnic ni navedel nobenega razloga za določanje najvišjega dopustnega plačila za 

posredovanje, ki bi imelo realno vsebinsko zvezo z dejavnostjo nepremičninskega 

posredovanja. Varstvo potrošnikov, ki ga zakonodajalec navaja v zakonodajnem 

gradivu, je po oceni pobudnic splošen cilj, pri čemer iz zakonodajnega gradiva ni 

                                            
2 Gospodarske družbe oziroma samostojne podjetnike posameznike, ki kot gospodarsko 

dejavnost opravljajo storitve posredovanja v prometu z nepremičninami, ZNPosr imenuje 

nepremičninske družbe (1. točka 2. člena ZNPosr).  

3 Pobudnice se sklicujejo na odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-192/16 z dne 7. 2. 2018 (Uradni 

list RS, št. 15/18, in OdlUS XXIII, 2). 

4 Pobudnice prilagajo imenik nepremičninskih posrednikov in izpis iz poslovnega registra glede 

poslovnih subjektov, ki kot glavno dejavnost opravljajo storitve posredništva v prometu z 

nepremičninami. 

5 Pobudnice se sklicujejo na Predlog zakona o nepremičninskem posredovanju – prva 

obravnava – EPA 606-III, Poročevalec DZ, št. 10/03, in Predlog zakona o spremembah in 

dopolnitvah Zakona o nepremičninskem posredovanju z dne 13. 6. 2019 ((EPA): 0650-VIII).  
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razvidna posebno tesna povezava tega cilja z njihovo dejavnostjo. V delu prvega 

odstavka 5. člena ZNPosr zakonodajalec po mnenju pobudnic tudi ni vzpostavil 

posebne povezave z varstvom potrošnikov, saj je z navedenim utemeljeval le splošno 

potrebo po sprejetju posebnega zakona o nepremičninskem posredovanju. Tudi 

sklicevanje zakonodajalca na 78. člen Ustave (primerno stanovanje) in sklicevanje na 

pomanjkanje javnih stanovanj v povezavi z višino tržnih najemnin, ko gre za utemeljitev 

potrebe po omejitvi plačila iz drugega odstavka 5. člena ZNPosr, po mnenju pobudnic 

ne vzpostavlja povezave s posegom v njihove ustavne pravice in ne zadeva z njihovo 

dejavnostjo povezanih tveganj. Pobudnice navajajo, da se zaradi izpodbijanega 5. 

člena ZNPosr število javnih stanovanj ne bo povečalo in se tudi ne bodo znižale tržne 

najemnine. Ob tem iz zakonodajnega gradiva naj ne bi bila razvidna utemeljitev takih 

učinkov ali prispevka k rešitvi stanovanjskega problema ranljivih skupin (mladih in 

starejših) v smeri večje dostopnosti stanovanj in dolgoročnejših najemov, kar naj bi 

zakon zasledoval. Zgolj dejstvo, da plačilo za storitve nepremičninskega posredovanja 

pomeni možen in enkraten strošek pri poslih z nepremičninami, po mnenju pobudnic 

ne vzpostavlja takšne posebne povezave z njihovo dejavnostjo. Pobudnice menijo, da 

iz zakonodajnega gradiva zlasti ne izhaja potreba po posebnem varstvu 

najemodajalcev (lastnikov nepremičnin) v smislu omejitve najvišjega dovoljenega 

plačila za posredovanje pri oddaji njihove nepremičnine. Ker pogoje prodaje ali najema 

opredeli naročnik storitev nepremičninskega posredovanja, navedenega zaključka po 

mnenju pobudnic ne spremeni niti možnost dejanske prevalitve stroška 

nepremičninskega posredovanja na kupca ali najemnika v obliki višje kupnine ali 

najemnine. 

 

3. Po mnenju pobudnic izpodbijani 5. člen ZNPosr ne prestane testa sorazmernosti. 

Pobudnice navajajo, da pravni red že pozna druge ukrepe uresničevanja zavez države 

iz 78. člena Ustave, ki učinkujejo v celotnem času trajanja najema in so posebej 

namenjeni ranljivim skupinam. Ob tem primeroma navajajo pridobivanje neprofitnih 

stanovanj in možnost pridobitve subvencije za najemnike tržnih stanovanj. Opozarjajo, 

da je plačilo za posredovanje enkraten strošek ob najemu nepremičnine in nastane le, 

če so (neobvezne) storitve nepremičninskega posredovanja sploh naročene. 

Izpodbijana ureditev naj bi bila hkrati v nasprotju s 16. členom Listine, in sicer s pravico 

do izvajanja gospodarske dejavnosti ter pravico do sklepanja pogodb.6 Posredovanja 

pri najemu nepremičnine, kjer je pogodbena vrednost nizka, zlasti v primerih, ko bi 

plačilo za posredovanje ustrezalo najnižjemu plačilu za posredovanje (150,00 EUR), 

nepremičninske družbe zaradi ekonomske nesmotrnosti storitev nepremičninskega 

posredovanja naj ne bi več ponujale na trgu. To naj bi pomenilo tudi nižjo pravno 

varnost podpisnikov tovrstnih pogodb. Določena najvišja provizija za posredovanje pri 

oddajanju nepremičnin naj bi bila bistveno nižja, kot so stroški, ki nastajajo pri 

                                            
6 Pobudnice se sklicujejo na sodbe Sodišča Evropske unije (v nadaljevanju SEU) v zadevah 

Nold KG proti Komisiji, C-4/73, z dne 14. 5. 1974; Eridania, C-230/78, z dne 27. 9. 1979 in 

Sukkerfabriken Nykøbing, C-151/78, z dne 16. 1. 1979. Dodatno se sklicujejo tudi na prvi in tretji 

odstavek 119. člena PDEU. 
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posredovanju pri najemu in oddaji nepremičnin. Pred uveljavitvijo izpodbijane ureditve 

naj bi povprečna provizija za posredovanje pri najemni pogodbi znašala 1,5-kratnik 

mesečne najemnine. Za znesek mesečne najemnine v višini 500,00 EUR in enoletno 

trajanje najemne pogodbe naj bi bil znesek provizije po novi zakonski ureditvi na primer 

trikrat manjši. To naj bi pomenilo poslovanje z izgubo. Navedeno naj bi pomenilo, da 

izpodbijana ureditev v praksi povzroča več praznih stanovanj, slabšo pravno varnost, 

višje stroške, oviranje razvoja in slabšo kakovost storitev nepremičninskega 

posredovanja ter tudi propad nepremičninskih posrednikov.  

 

4. Pobudnice se sklicujejo tudi na neskladje z Direktivo o storitvah in prilagajo dopis 

Komisije, ki obvešča o uvedenem postopku kršitve in izrečenem opominu Republiki 

Sloveniji. Smiselno enako navaja tudi predlagatelj. Pobudnice dodatno opozarjajo, da 

je pomen pogodbene avtonomije v sodbi v zadevi Španija proti Komisiji, C-240/97, z 

dne 5. 10. 1999 prepoznalo tudi SEU, ko je v 99. točki obrazložitve omenilo, da imata 

stranki pravico sklepati in spreminjati pogodbo, ki ne more biti omejena, kadar ni 

specifičnega pravila [takrat] Evropske skupnosti. 

 

5. Pobudnice opozarjajo, da je skladno s prakso SEU ureditev primerna za 

uresničevanje zasledovanega cilja le, če resnično odraža namen doslednega in 

sistematičnega doseganja tega cilja.7 Menijo, da izpodbijana ureditev ne more reševati 

pomanjkanja najemnih stanovanj in visokih najemnin za ranljivejše skupine, ker njihova 

težava ni enkraten strošek posredovanja, če storitev sploh naročijo, ampak 

nezmožnost plačevanja rednega stroška najemnine, česar pa izpodbijana ureditev ne 

rešuje. Nasprotno, storitve nepremičninskega posredovanja po mnenju pobudnic 

kvečjemu prispevajo k večji ponudbi stanovanj na najemnem trgu in pravni varnosti 

najemnikov kot šibkejših strank, saj so njihovi uporabniki tudi najemodajalci, ki se sami 

ne želijo ali ne morejo ukvarjati z oddajanjem nepremičnin. Pobudnice menijo, da 

izpodbijana ureditev v delu najema in oddaje nasprotuje zasledovanim ciljem 

stanovanjske politike v smislu spodbujanja dolgoročnejše oddaje in najema stanovanj. 

Glede na izračun najvišje dopustne provizije opozarjajo, da naročnikom ustreza krajše 

obdobje oddajanja, ker je v tem primeru nižje najvišje dopustno plačilo za 

posredovanje. Hkrati naj bi nizek najvišji strošek posredovanja najemodajalce 

spodbujal k pogostejšim menjavam najemnikov. Ukrep naj tudi ne bi bil nujen v smislu 

tretjega odstavka 15. člena Direktive o storitvah, pri čemer se pobudnice primeroma, 

kot na manj omejujoče ukrepe, sklicujejo na povečanje števila javnih najemnih 

stanovanj, subvencioniranje tržnih najemnin ter davčne, prostorske in druge regulativne 

ukrepe za spodbujanje gradnje (javnih) stanovanj. 

 

6. Po mnenju pobudnic je izpodbijani 5. člen ZNPosr zaradi neizkazanosti posebne 

javne koristi za povratno veljavo v zakonodajnem postopku tudi v nasprotju s 

prepovedjo povratne veljave predpisov iz 155. člena Ustave. Slednja je po mnenju 

                                            
7 Pobudnice se sklicujejo na sodbo SEU v zadevi Komisija proti Madžarski (Užitek na kmetijskih 

zemljiščih), C-235/17, z dne 21. 5. 2019, 61. točka obrazložitve.  
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pobudnic podana iz razloga, ker se predvidena ničnostna sankcija iz četrtega in petega 

odstavka navedenega člena razteza tudi na izpolnitvena ravnanja v zvezi s pogodbami, 

ki so bile v trenutku uveljavitve zakona že sklenjene.  

 

7. Državni zbor na pobudi in na zahtevo ni odgovoril. 

 

8. Ustavno sodišče je sodbo SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi, C-674/23, 

z dne 27. 2. 2025 (v nadaljevanju zadeva AEON NEPREMIČNINE in drugi) vročilo 

Državnemu zboru, predlagatelju in pobudnicam. Predlagatelj in Državni zbor se o sodbi 

nista izrekla. Odgovor so poslale pobudnice. Te v izhodišču menijo, da glede na merila 

SEU omejitev provizij ni primerna in nujna za dosego cilja dostopnosti stanovanj in ne 

prispeva k varstvu potrošnikov. Veljalo naj bi kvečjemu obratno. Pobudnice navajajo, 

da bi obrazložitev v tem pogledu moral podati že zakonodajalec. Posledica izpodbijane 

ureditve naj bi bila v tem, da nepremičninske družbe s potrošniki sploh ne sklepajo 

pogodb o posredovanju, zaradi česar sta potrošnikom (posredno in dejansko) odvzeti 

avtonomija in pravna varnost, ki jim ju v pravnem prometu z nepremičninami 

zagotavljajo nepremičninske družbe. Opozarjajo, da primanjkljaja stanovanj in 

družinskih hiš kot ključne težave omejitev provizije sploh ne naslavlja. Navajajo, da 

omejitev višine provizij v primeru nakupa ali prodaje nepremičnine tudi v ničemer ni 

prispevala k rasti cen nepremičnin, saj so te v obdobju od leta 2003 do leta 2007 zrastle 

za 85 odstotkov,8 v obdobju od leta 2015 do leta 2024 pa ponovno za 99,45 odstotka.9 

Samo od leta 2019 do leta 2024 naj bi se cene nepremičnin zvišale za 56,21 odstotka.10 

Glede na navedeno pobudnice zaključujejo, da izpodbijana ureditev na dosego 

zasledovanega cilja ni imela sploh nikakršnega učinka in gotovo tudi ne znatnega 

učinka, ki se ob doslednem in sistematičnem doseganju cilja zahteva po sodni praksi 

SEU.11 Ukrep mora biti po mnenju pobudnic že v trenutku njegovega sprejetja primeren 

za dosego ustavno dopustnega cilja. Tako bi presoja ustavne skladnosti ukrepa, ki zgolj 

neznatno prispeva k doseganju ustavno dopustnih ciljev, ob hkratnem intenzivnem 

posegu v ustavno varovane pravice pobudnic, na podlagi domnevnega delovanja 

ukrepa v povezavi z drugimi, nikoli sprejetimi ukrepi, zakonodajalcu omogočila 

sprejemanje ustavno neskladnih ukrepov pod pretvezo, da bo njihova ustavna 

                                            
8 Pobudnice se sklicujejo na raziskavo B. Pavlin, Značilnosti trga in gibanje cen stanovanjskih 

nepremičnin v Sloveniji v obdobju 2003–2011, ki jo tudi prilagajo. 

9 Pobudnice se sklicujejo na Letno poročilo Geodetske uprave o slovenskem trgu nepremičnin 

za leto 2015, marec 2016, in Poročilo Geodetske uprave o slovenskem trgu nepremičnin za 

prvo polletje leta 2024, oktober 2024, ki ju tudi prilagajo.   

10 Pobudnice se dodatno sklicujejo na Poročilo Geodetske uprave o slovenskem trgu 

nepremičnin za leto 2019, maj 2020, ki ga tudi prilagajo. 

11 Pobudnice se sklicujejo na sodbi SEU v zadevah Hartlauer, C-169/07, z dne 10. 3. 2009, 55. 

točka obrazložitve, in Grupo Itevelesa in drugi, C-168/14, z dne 15. 10. 2015, 76. točka 

obrazložitve, ter sklep SEU v zadevi Sokoli-Seebacher in Naderhirn, C-634/15, z dne 30. 6. 

2016, 27. točka obrazložitve. 
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skladnost dosežena šele v prihodnosti. Utemeljitev ustavne skladnosti bi se tako po 

mnenju pobudnic poljubno odmikala v nedoločeno prihodnost.  

 

9. Po mnenju pobudnic ukrep tudi ni sorazmeren v ožjem smislu, ker se v večji meri 

nanaša na premožnejše potrošnike z večjim številom nepremičninskih transakcij in 

zadeva tudi nepremičnine, ki se uporabljajo tudi za druge namene, ne samo za glavno 

prebivališče. Pobudnice opozarjajo, da je omejitev provizije prisotna v vsakem poslu, 

pri katerem posredujejo, ne glede na finančno stanje strank, njihovo znanje in izkušnje. 

Ob tem naj omejitev tudi ne bi bila omejena le na ranljive skupine. Pobudnice navajajo, 

da omejitev provizij posega v poslovanje nepremičninskih družb na način, ki jim 

dejansko onemogoča kritje stroškov ponujenih storitev. Opozarjajo, da sprejeti ukrepi 

kvečjemu pomagajo pri zniževanju transakcijskih stroškov tistih, ki si nepremičnine že 

lahko privoščijo. Največ koristi naj bi zato imeli prav tisti potrošniki, ki pogosto izvršujejo 

nepremičninske transakcije in svojega stanovanjskega problema sploh ne rešujejo. 

Pobudnice navajajo, da je že strošek najema nepremičninskega kredita neprimerljivo 

višji od enkratnega stroška provizije pri nepremičninskem posredovanju, ki na 

dostopnost nepremičnin za ranljive skupine nima velikega vpliva. Ob tem obrestne 

mere za ranljive potrošnike nikoli niso bile regulirane. Ravno tako se država ni 

odpovedala davku na promet z nepremičninami. Pobudnice se sklicujejo tudi na druge 

ukrepe (gradnja in subvencioniranje neprofitnih stanovanj, davčne reforme, zvišanje 

davka na prazna stanovanja, davčne olajšave za oddajanje stanovanj ciljnim skupinam, 

finančna pomoč ranljivejšim skupinam, znižanje notarskih tarif, znižanje taks za vpis 

lastninske pravice itd.). Tudi tržno prilagajanje (relativne) višine provizije naj ne bi 

pomenilo, da določitev višine provizije dejansko pomeni tržno primerno plačilo, ki 

zahteva prilagoditev višine provizije na podlagi povpraševanja, konkurence, 

zahtevnosti posla in drugih dejavnikov, kar pa izpodbijana ureditev onemogoča. 

Pobudnice menijo, da izpodbijana ureditev pomeni kvečjemu neznaten ukrep pri 

zasledovanju cilja zakonodajalca. Navajajo, da so nekateri ponudniki prenehali 

opravljati storitve nepremičninskega posredovanja pri sklepanju najemnih pogodb, ker 

omejena višina provizije ne pokrije niti dejanskih stroškov. Tudi informiranost 

potrošnikov o višini provizije in deležu stroškov posredovanja v končnem poslu je po 

mnenju pobudnic mogoče doseči na drug način, in sicer z obveznostjo navedbe 

običajne višine provizije v splošnih pogojih poslovanja ali ob oglaševanju in kriterijev za 

njeno zvišanje oziroma znižanje. Pobudnice alternativno navajajo tudi možnost 

ustanovitve spletnega portala za potrošnike, ki rešujejo stanovanjski problem, in za 

nepremičninske družbe z obveznostjo navedbe stroškov posredovanja.  

 

10. Odgovora pobudnic je Ustavno sodišče poslalo Državnemu zboru, ki se o navedbah 

pobudnic ni izrekel. 

 

 

B. – I. 
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11. Glede na vsebino zatrjevanih protiustavnosti v obeh pobudah in zahtevi je Ustavno 

sodišče štelo, da pobudnice in predlagatelj izpodbijajo prvi in drugi odstavek 5. člena 

ZNPosr v delu, v katerem omejujeta najvišje dovoljeno plačilo za posredovanje pri 

kupoprodaji oziroma najemu, ter četrti in peti odstavek 5. člena ZNPosr v delu, v 

katerem določata ničnostno sankcijo za primer kršitve prvega ali drugega odstavka 

navedenega člena zakona.  

 

12. Z delno odločbo in sklepom št. U-I-205/19 z dne 26. 10. 2023 (Uradni list RS, št. 

116/23) je Ustavno sodišče pobudi za začetek postopka za oceno ustavnosti prvega in 

drugega odstavka 5. člena ZNPosr ter četrtega in petega odstavka 5. člena ZNPosr v 

delu, v katerem se nanašata na prvi in drugi odstavek navedenega člena, sprejelo v 

obravnavo. Ustavno sodišče je z delno odločbo v okviru iste odločitve med drugim že 

razveljavilo prvi in drugi odstavek 5. člena ZNPosr, kolikor se ne nanašata na pogodbe 

o posredovanju v prometu z nepremičninami, katerih predmet je enostanovanjska 

stavba, stanovanje ali bivalna enota, s fizično osebo kot kupcem ali najemnikom.12 

Odločilo je tudi, da bo o preostalem delu pobude odločilo posebej.13 Z delno odločbo 

št. U-I-230/19 z dne 26. 10. 2023 je Ustavno sodišče med drugim14 tudi že zavrglo 

zahtevo predlagatelja za oceno ustavnosti drugega odstavka 5. člena ZNPosr, kolikor 

se ne nanaša na pogodbe o posredovanju v prometu z nepremičninami, katerih 

predmet je enostanovanjska stavba, stanovanje ali bivalna enota, s fizično osebo kot 

kupcem ali najemnikom. Odločilo je tudi, da bo o preostalem delu zahteve odločilo 

posebej.15 

 

13. Za odločanje Ustavnega sodišča v obravnavanem primeru je torej upoštevna samo 

še zakonska ureditev (i) prvega in drugega odstavka 5. člena ZNPosr v delu, v katerem 

navzgor (na 4 odstotke od pogodbene cene oziroma pogodbene vrednosti ali na višino 

mesečne najemnine) omejujeta najvišje dovoljeno plačilo za posredovanje pri nakupu 

ali prodaji oziroma najemu, katerih predmet je enostanovanjska stavba, stanovanje ali 

bivalna enota, s fizično osebo kot kupcem ali najemnikom; ter (ii) četrtega in petega 

odstavka 5. člena ZNPosr v delu, v katerem določata ničnostno sankcijo za primer 

kršitve prvega in drugega odstavka navedenega člena ZNPosr.  

 

 

B. – II. 

 

Prekinitev postopka odločanja pred Ustavnim sodiščem, sodba SEU in temeljna 

izhodišča za upoštevanje prava Evropske unije v tej zadevi 

                                            
12 Točka 3 izreka delne odločbe in sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-205/19. 

13 Točka 5 izreka delne odločbe in sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-205/19. 

14 Z isto odločbo je Ustavno sodišče že odločilo, da tretji odstavek 5. člena ZNPosr ni v neskladju 

z Ustavo (3. točka izreka), ter zavrglo zahtevo v delu, v katerem je predlagatelj izpodbijal 25. in 

25.a člen ZNPosr.  

15 Točka 3 izreka delne odločbe Ustavnega sodišča št. U-I-230/19.  
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14. Ustavno sodišče je s sklepom št. U-I-205/19, U-I-230/19 z dne 26. 10. 2023 (Uradni 

list RS, št. 116/23) prekinilo postopek za oceno ustavnosti izpodbijanih določb ZNPosr 

do odločitve SEU v postopku predhodnega odločanja o naslednjih vprašanjih razlage 

Listine in Direktive o storitvah: 

 

"a) Ali je treba 7., 16. in 38. člen Listine Evropske unije o temeljnih pravicah v 

zvezi s 15. členom Direktive 2006/123/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 

12. decembra 2006 o storitvah na notranjem trgu razlagati tako, da nasprotujejo 

ureditvi v državi članici Evropske unije, po kateri sme najvišje dovoljeno plačilo 

za nepremičninsko posredovanje pri nakupu ali prodaji za isto nepremičnino 

znašati največ 4 odstotke od pogodbene cene, kadar gre za posredovanje pri 

nakupu ali prodaji enostanovanjske stavbe, stanovanja ali bivalne enote s fizično 

osebo kot kupcem?  

 

b) Ali je treba 7., 16. in 38. člen Listine Evropske unije o temeljnih pravicah v zvezi 

s 15. členom Direktive 2006/123/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 12. 

decembra 2006 o storitvah na notranjem trgu razlagati tako, da nasprotujejo 

ureditvi v državi članici Evropske unije, po kateri sme najvišje dovoljeno plačilo 

za posredovanje pri najemni pogodbi za isto nepremičnino znašati največ 4 

odstotke od zmnožka zneska mesečne najemnine in števila mesecev, za katere 

se nepremičnina oddaja, vendar ne več kot znesek enomesečne najemnine, 

kadar gre za posredovanje pri najemu enostanovanjske stavbe, stanovanja ali 

bivalne enote s fizično osebo kot najemnikom?"  

 

15. SEU je na zastavljena vprašanja s sodbo v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi 

odgovorilo tako: 

 

"Člen 15(3) Direktive 2006/123/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 12. 

decembra 2006 o storitvah na notranjem trgu v povezavi s členoma 16 in 38 

Listine Evropske unije o temeljnih pravicah je treba razlagati tako, da ne 

nasprotuje nacionalni ureditvi, ki pri nakupu ali najemu enostanovanjske stavbe, 

stanovanja ali bivalne enote s strani fizične osebe določa omejitev višine 

provizije, ki se lahko zaračuna za storitve nepremičninskega posredovanja, in 

sicer: 

 

– v primeru nakupa ali prodaje nepremičnine, katere pogodbena vrednost je večja 

ali enaka 10.000 EUR, na 4 % od pogodbene cene in 

 

– v primeru najema na 4 % od zmnožka zneska mesečne najemnine in števila 

mesecev, za katero se nepremičnina oddaja, pri čemer ta provizija ne sme 

preseči zneska enomesečne najemnine, 
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če ta ureditev ne presega tega, kar je potrebno za doseganje zastavljenih ciljev, 

in če ne obstajajo drugi, manj omejujoči ukrepi, s katerimi bi bilo mogoče doseči 

enak rezultat." 

 

 

16. V obrazložitvi svoje odločitve je SEU v izhodišču potrdilo, da izpodbijani omejitvi 

provizije pomenita določitev najvišjih tarif, ki jih mora ponudnik upoštevati pri 

opravljanju dejavnosti, in zato sodita v okvir točke (g) drugega odstavka 15. člena 

Direktive o storitvah.16 Zato morata izpolnjevati zahteve tretjega odstavka navedenega 

člena direktive. SEU je tudi zapisalo, da se 7. člen Listine ne nanaša na položaj, ko želi 

fizična oseba kupiti ali najeti svoje prihodnje stanovanje.17 Ponovilo je tudi stališče, da 

kadar se nacionalni ukrep preizkusi z vidika 15. člena Direktive o storitvah, ločena 

preučitev svobodne gospodarske pobude iz 16. člena Listine ni potrebna.18 Hkrati je 

treba 15. člen Direktive o storitvah razlagati ob upoštevanju 16. in 38. člena Listine.19 

SEU je tudi presodilo, da je ukrep določitve omejitve višine provizij za storitve 

nepremičninskega posredovanja utemeljen s pomembnimi razlogi, ki se nanašajo na 

javni interes v smislu točke (b) tretjega odstavka 15. člena Direktive o storitvah.20 

Slednje je glede na dosedanjo prakso SEU prepoznalo z vidika (i) spodbujanja dostopa 

do primernih stanovanj za ranljive osebe ali osebe z nizkimi dohodki21 in (ii) varstva 

potrošnikov s povečanjem preglednosti cen.22 SEU je poudarilo, da mora na koncu 

Ustavno sodišče ugotoviti, ali in v kolikšnem obsegu zakonodaja izpolnjuje pogoj 

sorazmernosti. V ta namen mora dokaze, ki jih predložijo organi zadevne članice, 

objektivno preučiti z uporabo statističnih podatkov ali z drugimi sredstvi.23 Ob tem se 

od zadevne države članice ne zahteva, naj pozitivno dokaže, da cilja, ki se želi doseči, 

v enakih razmerah ne bi bilo mogoče doseči z nobenim predstavljivim ukrepom.24 V 

praksi bi se namreč s tako zahtevo zadevni državi članici odvzela njena regulativna 

pristojnost na zadevnem področju.25 To velja še toliko bolj, ker mora biti država članica 

"zahtevo, ki je predmet ocenjevanja" v smislu 15. člena Direktive o storitvah, sposobna 

utemeljiti s pomembnim razlogom, ki se nanaša na javni interes že od uvedbe te 

zahteve, torej hipotetično, ne da bi nujno imela empirične dokaze o rezultatih navedene 

                                            
16 Točki 35 in 36 obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi. 

17 Glej 40. do 44. točko obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi. 

18 Glej 47. točko obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi. 

19 Glej 48. in 49. točko obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi. 

20 Točka 56 obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi. 

21 Točki 55 in 63 obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi. 

22 Točki 54 in 63 obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi. 

23 Glej 58. točko obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi in tam 

navedeno sodno prakso. 

24 Točka 60 obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi. 

25 Prav tam navedena sodna praksa SEU. 
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zahteve v primerjavi z rezultati drugih ukrepov.26 Dejstvi, da se omejitev provizije 

nanaša na vsako fizično osebo (in ne le na ranljive skupine) ter tudi na nakup, prodajo 

ali najem stanovanj, ki se uporabljajo za druge namene, ne samo za glavno 

prebivališče, lahko pomenita indic, na podlagi katerega bi bilo mogoče šteti, da neki 

ukrep presega tisto, kar bi bilo potrebno za doseganje cilja varstva ranljivih oseb, ki se 

želi doseči, vendar načelo sorazmernosti ne preprečuje nujno tega, da imajo od tega 

ukrepa koristi vsi potrošniki.27 Kljub temu mora Ustavno sodišče preučiti zlasti možnost 

in primernost sprejetja ukrepov, ki so bolj ciljno namenjeni ranljivim potrošnikom.28 V 

zvezi s tem so upoštevni elementi izvedljivost in ekonomski učinki takih ukrepov.29 

Ustavno sodišče bo moralo v zvezi s 16. členom Listine preučiti konkretno raven plačila, 

ki ga prejmejo nepremičninske družbe, in zlasti, ali je znesek, ki je posledica omejitve 

višine provizij za storitve nepremičninskega posredovanja, določen na prenizki ravni, 

da bi se z njim krili stroški teh družb ter da bi se jim omogočila razumen dobiček in 

cenovna konkurenca.30 V zvezi s ciljem povečanja preglednosti cen bo moralo Ustavno 

sodišče preveriti zlasti, ali bi bilo mogoče s sprejetjem ukrepov, s katerimi se 

potrošnikom kot kupcem in najemnikom dajo na voljo koristne informacije o cenah 

storitev posredovanja, doseči enak rezultat, kot je ta, ki se želi doseči z omejitvijo višine 

zadevnih provizij.31 V zvezi s tem bi lahko zadostovalo, da se od nepremičninskih družb, 

ki opravljajo storitve posredovanja, zahteva, da te kupce in najemnike jasno in dovolj 

zgodaj obvestijo o znesku provizije, ki jo bodo zaračunale, in o tem, ali bo tak znesek 

vključen v končno ceno, določeno v zadevni pogodbi.32 Če sta cilja, ki ju je slovenski 

zakonodajalec navedel v utemeljitev omejitve višine provizij za storitve 

nepremičninskega posredovanja, in sicer na eni strani spodbujanje dostopnosti 

primernih stanovanj po dostopnih cenah za ranljive osebe in na drugi strani prispevanje 

k varstvu potrošnikov s povečanjem preglednosti cen, nerazdružljiva in eden ni 

drugotnega pomena glede na drugega, bi morebitna ugotovitev, da ukrep ne presega 

tistega, kar je potrebno za dosego enega od teh ciljev, in da za dosego zadevnega cilja 

ne obstajajo drugi, manj omejujoči ukrepi, s katerimi bi bilo mogoče doseči enak 

rezultat, pomenila, da navedeni ukrep kot celota izpolnjuje pogoje iz točke (c) tretjega 

odstavka 15. člena Direktive o storitvah.33 

 

                                            
26 Točka 61 obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi in tam navedena 

sodba. 

27 Točke 67 do 71 obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi ter v 71. 

točki navedena sodna praksa SEU. 

28 Točka 72 obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi. 

29 Točki 72 in 75 sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi.  

30 Točka 79 sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi.  

31 Točka 80 obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi. 

32 Prav tam. 

33 Točka 82 obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi. 
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17. Republika Slovenija je s pristopom k Evropski uniji (v nadaljevanju EU) na podlagi 

3.a člena Ustave prenesla izvrševanje dela suverenih pravic na EU.34 Iz tretjega 

odstavka 3.a člena Ustave izhaja, da se pravni akti in odločitve, sprejeti v okviru EU, 

uporabljajo v skladu s pravno ureditvijo EU.35 Zaradi te ustavne določbe so temeljna 

načela prava EU, ki opredeljujejo razmerje med notranjim pravom in pravom EU, hkrati 

tudi notranja ustavnopravna načela, ki zavezujejo z močjo Ustave.36 Gre za temeljna 

načela prava EU, ki so zapisana v Pogodbi o Evropski uniji (prečiščena različica, UL C 

326, 26. 10. 2012 – PEU), v PDEU ali jih je v sodni praksi razvilo SEU.37 Temeljna 

načela prava EU so odločilnega pomena za določanje učinka prava EU v notranjem 

pravnem redu. Najpomembnejše je načelo primarnosti prava EU, ki pomeni, da ima v 

                                            
34 Pogodba med Kraljevino Belgijo, Kraljevino Dansko, Zvezno republiko Nemčijo, Helensko 

republiko, Kraljevino Španijo, Francosko republiko, Irsko, Italijansko republiko, Velikim 

vojvodstvom Luksemburg, Kraljevino Nizozemsko, Republiko Avstrijo, Portugalsko republiko, 

Republiko Finsko, Kraljevino Švedsko, Združenim kraljestvom Velike Britanije in Severne Irske 

(državami članicami Evropske unije) in Češko republiko, Republiko Estonijo, Republiko Ciper, 

Republiko Latvijo, Republiko Litvo, Republiko Madžarsko, Republiko Malto, Republiko Poljsko, 

Republiko Slovenijo in Slovaško republiko o pristopu Češke republike, Republike Estonije, 

Republike Ciper, Republike Latvije, Republike Litve, Republike Madžarske, Republike Malte, 

Republike Poljske, Republike Slovenije in Slovaške republike k Evropski uniji (UL L 236, 23. 9. 

2003, in Uradni list RS, št. 12/04, MP, št. 3/04 – MPPEU). 

35 Tretji odstavek 3.a člena Ustave določa: "Pravni akti in odločitve, sprejeti v okviru 

mednarodnih organizacij, na katere Slovenija prenese izvrševanje dela suverenih pravic, se v 

Sloveniji uporabljajo v skladu s pravno ureditvijo teh organizacij." Prvi in drugi odstavek 3.a 

člena Ustave pa določata procesne in vsebinske pogoje za prenos izvrševanja dela suverenih 

pravic na mednarodno organizacijo (M. Avbelj, Slovensko ustavno pravo v odnosu do prava EU, 

v: I. Kaučič (ur.), Pomen ustavnosti in ustavna demokracija, znanstveni zbornik Dvajset let 

Ustave Republike Slovenije, Ustavno sodišče Republike Slovenije, Ljubljana 2012, str. 346). 

Prvi odstavek 3.a člena Ustave je Republiki Sloveniji ustavnopravno omogočil oziroma ji 

omogoča prenos izvrševanja dela suverenih pravic na mednarodne organizacije, predvsem na 

EU, ter s tem Ustavi vsaj deloma odreka tisto moč, ki ji je bila v klasičnem državnopravnem 

duhu pripisana ob njenem sprejetju (M. Cerar v: L. Šturm (ur.), Komentar Ustave Republike 

Slovenije, Dopolnitev – A, Fakulteta za državne in evropske študije, Ljubljana 2011, str. 74). 

36 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-146/12 z dne 14. 11. 2013 (Uradni list RS, št. 107/13, in 

OdlUS XX, 10), 32. točka obrazložitve.  

37 Prav tam. Podrobneje o temeljnih načelih, prav tam, 33. točka obrazložitve, ter odločba 

Ustavnega sodišča št. U-I-295/13 z dne 19. 10. 2016 (Uradni list RS, št. 71/16, in OdlUS XXI, 

28), 67. točka obrazložitve (načelo primarnosti prava EU, načelo lojalnega sodelovanja, vključno 

z načelom lojalne razlage, načelo neposredne uporabe prava EU, načelo neposrednega učinka 

prava EU, načelo prenosa pristojnosti, načelo subsidiarnosti in načelo sorazmernosti). Primerjaj 

S. Nerad, Recepcija prava Evropske unije v nacionalno ustavno pravo: Ustavno sodišče med 

pravom Evropske unije in Ustavo, v: I. Kaučič (ur.), nav. delo, str. 383. 
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primeru neskladja med pravom držav članic in pravom EU slednje prednost pred 

pravom držav članic.38  

 

18. Ustavno sodišče pri izvrševanju svojih pristojnosti upošteva pravo EU tako, kot to 

iz njega izhaja.39 To pomeni, da mora v postopku presoje predpisov pri razlagi 

nacionalnega prava (Ustave in drugih predpisov) upoštevati pravo EU, in sicer tako, kot 

izhaja iz aktov EU oziroma kot se je razvilo v praksi SEU. Nacionalno pravo mora 

razlagati v luči prava EU, da se zagotovi njegova polna učinkovitost.40 Poudariti pa je 

treba, da pravo EU na ta način zavezuje Ustavno sodišče le, kadar presoja predpise, s 

katerimi se izvaja pravo EU, oziroma kadar izvršuje svoje pristojnosti v okviru pravnih 

razmerij, ki zadevajo pravo EU.41 

 

19. Kot izhaja iz 18. točke obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-205/19, U-I-

230/19 z dne 26. 10. 2023, izpodbijane določbe ZNPosr vplivajo na področje, na 

katerem pravotvorno dejavnost držav članic EU omejujejo pravila primarnega in 

sekundarnega prava EU. Zato se mora Ustavno sodišče pri odločanju o tej zahtevi za 

oceno ustavnosti opredeliti do trditev predlagateljice o vsebini in pomenu določenih 

pravil prava EU ter oceniti njihovo utemeljenost in njihov vpliv na odločitev o 

(proti)ustavnosti izpodbijanih določb. 

 

20. Ta pravila in tudi druga pravila prava EU, na katera se pobudnice in predlagatelj 

izrecno ne sklicujejo, vendar se kažejo kot (da bi bila lahko) vsebinsko povezana s 

predmetom odločanja, to je z vprašanjem ustavnosti izpodbijanih določb ZNPosr v 

okviru trditev pobud in zahteve, mora Ustavno sodišče razložiti in jih upoštevati pri 

razlagi tako izpodbijanih zakonov kot Ustave ter pri presoji očitkov predlagateljice o 

kršitvah Ustave.42 

 

21. Ustavno sodišče mora pri razlagi izpodbijanih določb ZNPosr ter Ustave oziroma 

pri odločanju o pobudah in o zahtevi za oceno ustavnosti predlagatelja upoštevati 

sodno prakso SEU in posebej tudi sodbo v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi, ki 

je odgovorila na pravno upoštevna vprašanja o razlagi tretjega odstavka 15. člena 

Direktive o storitvah v zvezi s 16. in 38. členom Listine. Za razlago prava EU je namreč 

izključno pristojno SEU.  

 

 

B. – III. 

 

22. Izpodbijani 5. člen ZNPosr se glasi: 

                                            
38 Primerjaj z odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-295/13, 67. točka obrazložitve.  

39 Sklep Ustavnega sodišča št. U-I-65/13 z dne 26. 9. 2013, 6. točka obrazložitve.  

40 Glej odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-146/12, 34. točka obrazložitve.  

41 Primerjaj z odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-295/13, 67. točka obrazložitve.  

42 Glej tudi razdelek B.–V. obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-I-205/19, U-I-230/19. 
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"5. člen 

(najvišje dovoljeno plačilo za posredovanje) 

 

(1) Najvišje dovoljeno plačilo za posredovanje sme znašati v primeru nakupa 

ali prodaje za isto nepremičnino največ 4 % od pogodbene cene, ta omejitev 

pa ne velja, kadar je pogodbena vrednost nepremičnine manjša od 10.000 

eurov. 

 

(2) Najvišje dovoljeno plačilo za posredovanje sme znašati v primeru najemne 

pogodbe za isto nepremičnino največ 4 % od pogodbene vrednosti, vendar ne 

več kot znesek enomesečne najemnine in ne manj kot 150 eurov. Pogodbena 

vrednost iz prejšnjega stavka je zmnožek zneska mesečne najemnine in števila 

mesecev, za katerega se nepremičnina oddaja. 

 

(3) Plačilo za posredovanje lahko nepremičninska družba zaračuna le 

naročitelju na podlagi pogodbe o posredovanju v prometu z nepremičninami. 

 

(4) Pogodba o posredovanju, ki je v nasprotju s prvim, drugim in tretjim 

odstavkom tega člena, je nična. 

 

(5) Določba prodajne, najemne, zakupne ali druge pogodbe (v nadaljnjem 

besedilu: pogodba) za določeno nepremičnino, ki je v nasprotju s prvim, drugim 

in tretjim odstavkom tega člena, je nična. 

 

(6) Minister, pristojen za prostor, lahko v soglasju z ministrom, pristojnim za 

gospodarstvo, s podzakonskim aktom predpiše merila za oblikovanje cen 

storitev nepremičninskega posredovanja v okviru najvišjega dovoljenega 

plačila za posredovanje iz prvega odstavka tega člena. 

 

(7) Določbe drugega odstavka tega člena se ne uporabljajo za pogodbe o 

posredovanju v prometu z nepremičninami, ki jih sklenejo med seboj 

gospodarski subjekti." 

 

23. Nepremičninska družba pridobi pravico do plačila za posredovanje, ko je sklenjena 

pogodba, pri sklenitvi katere je posredovala.43 Pred sklenitvijo pravnega posla, za 

katerega se posreduje, nepremičninska družba ne more zahtevati niti delnega plačila 

za posredovanje.44 

 

24. Pobudnice in predlagatelj menijo, da izpodbijana ureditev med drugim prekomerno 

posega v pravico nepremičninskih družb do svobodne gospodarske pobude (prvi 

                                            
43 Prvi odstavek 25. člena ZNPosr.  

44 Drugi odstavek 25. člena ZNPosr.  
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odstavek 74. člena Ustave). Pobudnice in predlagatelj (slednji le v delu drugega 

odstavka 5. člena ZNPosr) zatrjujejo tudi neskladnost izpodbijane ureditve s pravom 

EU, in sicer s 15. členom Direktive o storitvah v zvezi s 16. členom Listine. Ustavno 

sodišče mora pri odločanju o pobudi za oceno ustavnosti in zahtevi v okviru očitkov 

neskladja s pravico do svobodne gospodarske pobude upoštevati tudi navedeni določbi  

(v zvezi z 38. členom Listine), katerih upoštevnost je potrdilo tudi SEU v sodbi v zadevi 

AEON NEPREMIČNINE in drugi.45 Te določbe prava EU so odločilno povezane s 

predmetom odločanja, tj. z vprašanjem ustavnosti izpodbijanih določb ZNPosr. Zato 

mora Ustavno sodišče tudi 74. člen Ustave razlagati v skladu z navedenimi določbami 

prava EU, vključno s sodno prakso SEU, s katero je slednje zavezujoče napolnilo 

njihovo vsebino. Prav to je bil tudi razlog, da je Ustavno sodišče prekinilo postopek in 

zadevo predložilo SEU v predhodno odločanje, saj se je zastavilo vprašanje razlage 

prava EU v zgoraj navedenem obsegu.46  

 

25. Ustava zagotavlja svobodno gospodarsko pobudo (prvi odstavek 74. člena). 

Vendar to ne pomeni, da je lahko ravnanje tako pri ustanavljanju gospodarskih 

subjektov kot pri opravljanju gospodarske dejavnosti povsem svobodno. 

Zakonodajalec ima prav na podlagi slednje ustavne določbe pooblastilo, da uredi način 

uresničevanja pravice iz prvega odstavka 74. člena Ustave tudi tedaj, ko gre za 

opravljanje gospodarske dejavnosti. Ker tako vzpostavlja ekonomsko politiko na 

posameznih področjih družbenega življenja, ki jo šteje za najprimernejšo za doseganje 

splošne družbene blaginje, ima pri tem široko polje proste presoje.47 Kot je Ustavno 

sodišče že večkrat poudarilo (npr. v odločbi št. U-I-16/98 z dne 5. 7. 2001, Uradni list 

RS, št. 62/01, in OdlUS X, 144), skrajno liberalistično pojmovanje podjetništva ni v 

skladu z Ustavo. Zakonodajalec lahko ne le predpiše način uresničevanja pravice do 

svobodne gospodarske pobude v skladu z drugim odstavkom 15. člena Ustave, ampak 

lahko določene oblike podjetništva tudi omeji skladno s tretjim odstavkom 15. člena 

Ustave. Če je za to izkazana javna korist, lahko določi posebne subjektivne ali 

objektivne pogoje za podjetniško delovanje, ki pomenijo omejitev svobodne 

gospodarske pobude.48 Temelj za to mu daje Ustava v drugem stavku drugega 

odstavka 74. člena, ki izrecno prepoveduje opravljanje gospodarske dejavnosti v 

nasprotju z javno koristjo.49 Na tej podlagi lahko zakonodajalec s posamičnimi ukrepi 

                                            
45 Glej 36., 48. in 49. točko obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi. 

Glej tudi sklep Ustavnega sodišča št. U-I-205/19, U-I-230/19, razdelek B.–V. obrazložitve. 

46 Ustavno sodišče je sicer v okviru predhodnega vprašanja zastavilo tudi vprašanje skladnosti 

s 7. členom Listine, a je SEU zavzelo stališče, da se navedena podlaga v okoliščinah 

obravnavanega primera ne uporabi (prim. 40. do 44. točko obrazložitve sodbe SEU v zadevi 

AEON NEPREMIČNINE in drugi). 

47 Tako odločba Ustavnega sodišča št. U-I-189/10 z dne 15. 3. 2012 (Uradni list RS, št. 27/12), 

8. točka obrazložitve.  

48 Prim. odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-201/14, U-I-202/14 z dne 19. 2. 2015 (Uradni list RS, 

št. 19/15), 21. točka obrazložitve. 

49 Prim. prav tam. 
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omeji to človekovo pravico, da se doseže spoštovanje navedene ustavne prepovedi. 

Ali pomeni posamezen zakonodajni ukrep na področju gospodarske dejavnosti način 

uresničevanja svobodne gospodarske pobude ali pa že njeno omejevanje, torej poseg 

v to človekovo pravico, je prepuščeno vsakokratni presoji konkretne ureditve. Meja med 

njima je, kot je že večkrat poudarilo Ustavno sodišče, gibljiva.50 Po ustaljeni 

ustavnosodni presoji gre za omejitev pravice do svobodne gospodarske pobude, ko 

predpis posebej intenzivno oži polje podjetniške svobode.51 Pri določanju pogojev za 

opravljanje gospodarske dejavnosti gre za določanje načina uresničevanja pravice 

lahko le tedaj, ko ima pogoj realno vsebinsko zvezo s konkretno urejevano 

gospodarsko dejavnostjo.52 To je zlasti v primerih, ko zakonodajalec odvrača nevarnost 

ali blaži tveganja, ki izhajajo iz opravljanja neke konkretne dejavnosti (npr. na področju 

varstva pri delu, varstva zdravega življenjskega okolja).53 Če pa zakonodajalec omeji 

podjetniško svobodo ravnanja zaradi doseganja splošnih javnih ciljev ali ciljev na 

nekem ločenem področju družbenega življenja, gre za poseg v pravico do svobodne 

gospodarske pobude iz prvega odstavka 74. člena Ustave oziroma za omejitev te 

pravice.54 Vendar je treba v vsakem primeru upoštevati, da Ustava v drugem stavku 

drugega odstavka 74. člena ne dopušča le možnosti zakonskega urejanja, ampak s 

prepovedjo opravljanja gospodarske dejavnosti v nasprotju z javno koristjo 

zakonodajalcu nalaga, naj oblikuje gospodarsko politiko na posameznih področjih 

družbenega življenja, in ga pooblašča za sprejetje ukrepov, s katerimi bo lahko 

zagotovil uresničitev ciljev te politike.55 Prav s tem je zakonodajalcu prepuščeno široko 

polje proste presoje pri vrsti ukrepov ekonomske politike, ki jih šteje za potrebne, pri 

čemer je tudi sam zavezan z ustavno prepovedjo, da ne sme dopustiti opravljanja 

gospodarske dejavnosti v nasprotju z javno koristjo. 

 

26. Izpodbijana ureditev omejuje najvišje dovoljeno plačilo za posredovanje56 in določa 

ničnostno sankcijo v primeru kršitev navedenih omejitev.57 Zakonodajalec je torej na 

podlagi izpodbijane ureditve omejil plačilo (ceno), ki so jo upravičene zaračunati 

nepremičninske družbe v primeru, ko (i) je pogodba, pri sklenitvi katere je 

                                            
50 Tako Ustavno sodišče že v odločbah št. U-I-66/08 z dne 11. 12. 2008 (Uradni list RS, št. 

121/08, in OdlUS XVII, 73) in št. U-I-285/08 z dne 1. 4. 2010 (Uradni list RS, št. 33/10). 

51 Glej npr. odločbi Ustavnega sodišča št. U-I-73/12 z dne 6. 3. 2014 (Uradni list RS, št. 19/14), 

9. točka obrazložitve, in št. U-I-66/08, 83. točka obrazložitve. 

52 Tako Ustavno sodišče v odločbi št. U-I-73/12, 9. točka obrazložitve.  

53 Prav tam.  

54 Prim. odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-66/08. 

55 Tako Ustavno sodišče že v odločbi št. U-I-145/95 z dne 9. 11. 1995 (Uradni list RS, št. 68/95, 

in OdlUS IV, 113). 

56 Prvi (za namen kupoprodaje) in drugi (za namen najema) odstavek 5. člena ZNPosr. 

57 Četrti odstavek 5. člena ZNPosr določa ničnostno sankcijo za pogodbo o posredovanju, peti 

odstavek navedenega člena ZNPosr pa za ustrezno določbo prodajne, najemne, zakupne ali 

druge pogodbe. 
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nepremičninska družba posredovala,58 sklenjena ali ko (ii) v primeru posebnega 

dogovora ni sklenjena iz razlogov v sferi naročnika.59 S tem je zakonodajalec 

neposredno posegel v bistveni element pogodbenih razmerij nepremičninskih družb. 

Po delni odločbi in sklepu Ustavnega sodišča U-I-205/19 (3. točka izreka) veljata 

navedeni omejitvi samo še, kolikor se nanašata na pogodbe o posredovanju v prometu 

z nepremičninami, katerih predmet je enostanovanjska stavba, stanovanje ali bivalna 

enota, s fizično osebo kot kupcem ali najemnikom. Omejitev najvišjega dovoljenega 

plačila za posredovanje v primeru nakupa ali prodaje v višini 4 odstotkov od pogodbene 

cene je bila uzakonjena že z leta 2003 sprejetim Zakonom o nepremičninskem 

posredovanju (Uradni list RS, št. 42/03). Ob tem iz zakonodajnega gradiva60 k 

omenjenemu zakonu ni mogoče razbrati utemeljitve javne koristi za takšno omejitev. 

Omejitev najvišjega dovoljenega plačila za posredovanje v primeru najemne pogodbe 

je bila uzakonjena z Zakonom o spremembah in dopolnitvah Zakona o 

nepremičninskem posredovanju (Uradni list RS, št. 47/19 – v nadaljevanju ZNPosr-C). 

Izpodbijani omejitvi provizij se uporabljata ne glede na državljanstvo oziroma kraj 

registriranega sedeža. Zato nista diskriminatorni v smislu točke (a) tretjega odstavka 

15. člena Direktive o storitvah.  

 

27. Predlog61 navedenega zakona se v izhodišču ob varstvu potrošnikov sklicuje tudi 

na 78. člen Ustave in zapiše, da možnost primernega stanovanja za večino državljanov, 

ki niso lastniki stanovanj, v praksi ne obstaja.62 Kot razlog navaja visoke cene 

stanovanj, slabo delovanje in finančno podhranjenost javnih stanovanjskih skladov, 

visoke in rastoče tržne najemnine zasebnih stanovanj ter tudi visoke stroške 

nepremičninskega posredovanja, ki jih morajo glede na vsebino predloga nositi tudi 

tisti, ki storitve sploh niso naročili.63 Kot ranljivo skupino izpostavlja mlade (posebej tudi 

študente), ki se hkrati srečujejo tudi z vse večjo prekarizacijo na področju trga dela, s 

čimer jim je dodatno onemogočeno pridobivanje stanovanjskih posojil ali dolgoročno 

varčevanje za nakup lastne nepremičnine.64 Glede na obrazložitev zakonskega 

predloga nepremičninski posredniki večinoma sami omejujejo višino plačila, ki ga 

računajo za posredovanje pri najemu, oddaji ali zakupu nepremičnin, na višino dveh 

mesečnih najemnin.65 Plačilo za posredovanje naj bi se v praksi velikokrat razdelilo 

                                            
58 Torej kupoprodajna pogodba v primeru prvega odstavka 5. člena ZNPosr in najemna pogodba 

v primeru drugega odstavka 5. člena ZNPosr. 

59 Tretji odstavek v zvezi z drugim odstavkom 25.a člena ZNPosr.  

60 Predlog zakona o nepremičninskem posredovanju – prva obravnava – EPA 606-III, 

Poročevalec DZ, št. 10/03.  

61 Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o nepremičninskem posredovanju z 

dne 13. 6. 2019 ((EPA): 0650-VIII). Predlog je vložila skupina poslank in poslancev.  

62 Prav tam, str. 2. 

63 Prav tam. 

64 Prav tam, str. 2 in 3.  

65 Zakonski predlog se ob tem sklicuje na primere oglasov na spletni strani 

(https://www.nepremicnine.net/). Prav tam, str. 4.  
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med stranki ali prevalilo na najemnika (praviloma finančno šibkejšo stranko), kar naj bi 

po mnenju predlagatelja zakona v primerih, ko je to plačilo pogoj za sklenitev najemne 

pogodbe, pomenilo grobo zlorabo zakona.66 

 

28. Mnenje o predlogu ZNPosr-C je v zakonodajnem postopku dala tudi Vlada.67 

Sklicevala se je na Resolucijo o nacionalnem stanovanjskem programu 2015–2025 

(Uradni list RS, št. 92/15 – v nadaljevanju ReNSP15–25), ki izpostavlja oteženo 

dostopnost primernih stanovanj v Republiki Sloveniji. Ker davčna in stanovanjska 

zakonodaja naj ne bi omogočali dovolj uravnoteženih ukrepov za vzpostavitev 

učinkovitega sistema stanovanjske oskrbe, program projektov ReNSP15–25 po 

mnenju Vlade vključuje ukrepe za zagotavljanje večje varnosti najemnih razmerij in 

večje dostopnosti do stanovanj (za ranljive skupine). Na podlagi navedenega je Vlada 

v zakonodajnem postopku menila, da sta ureditev višine in obveznosti plačila stroškov 

nepremičninskega posredovanja skladni s cilji stanovanjske politike, saj naj bi 

prispevali k spodbujanju dolgoročnejše oddaje in najema stanovanj ter večji 

stanovanjski varnosti najemnikov. 

 

29. Iz ciljev stanovanjske politike v skladu z ReNSP15–25 izhaja potreba po trajnem 

viru financiranja68 za (i) uravnoteženje ponudbe stanovanj na trgu, (ii) zagotavljanje 

lažje dostopnosti do stanovanj, (iii) prenavljanje stanovanj v smislu modernih bivanjskih 

in okoljskih trendov ter (iv) spodbujanje prebivalcev k večji stanovanjski mobilnosti.69 V 

skladu z izhodišči ReNSP15–25 (i) stanovanj primanjkuje na lokacijah, kjer je 

povpraševanje po stanovanjih največje; (ii) primanjkuje najemnih stanovanj (za 

ranljivejše skupine); (iii) je delež zasebnih stanovanj zelo visok, kar vpliva na fizično 

stanje stanovanjskega fonda; (iv) se stanovanjski fond stara – ne ustreza energetskim 

in funkcionalnim standardom sodobne družbe in povečuje življenjske stroške; (v) s 

strani investitorjev ni interesa za vlaganje v stanovanjsko gradnjo v javnem interesu; 

(vi) veljavna (davčna in stanovanjska) zakonodaja ne podpira razvoja najemnega trga; 

(vii) je mobilnost prebivalstva nizka – v smislu pripravljenosti za menjavo stanovanja 

glede na potrebe v določenem življenjskem obdobju.70 Za zagotavljanje uravnotežene 

ponudbe primernih stanovanj je treba glede na izhodišča ReNSP15–25 v prvi vrsti 

aktivirati obstoječi, a nenaseljeni stanovanjski fond in na ta način vsaj delno povečati 

obseg uporabnega stanovanjskega fonda.71 Na območjih, kjer je potreba po 

stanovanjih velika, je nujno treba zagotoviti kombinacijo ukrepov s področja zemljiške 

in finančne politike, ki bodo investitorje spodbudili h gradnji primernih stanovanj in tako 

                                            
66 Predlagatelj se (str. 4) sklicuje na vsebino oglasov na spletni strani 

https://www.nepremicnine.net/. 

67 Mnenje o Predlogu zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o nepremičninskem 

posredovanju št. (EVA) 2018-1211-0650 z dne 1. 7. 2019.  

68 Četrti odstavek 2. točke ReNSP15–25. 

69 Tretji odstavek 2. točke ReNSP15–25. 

70 Prvi odstavek 3. točke ReNSP15–25. 

71 Četrti odstavek točke 3.1 ReNSP15–25. 
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dolgoročno omogočili stabilen stanovanjski trg.72 Ker gre v mnogih primerih za prvo 

iskanje stanovanja in ker je večja verjetnost, da ne gre za stalno rešitev stanovanjskega 

problema, je dolgoročni cilj ReNSP15–25 predvsem gradnja tako javnih kot zasebnih 

najemnih stanovanj.73 Na slabšo dostopnost stanovanj po ReNSP15–25 v veliki meri 

vpliva pomanjkanje najemnih stanovanj (le 8-odstotni delež vseh stanovanj),74 pri 

čemer je večina najemnih stanovanj v javni lasti.75 Skoraj četrtina najemnih stanovanj 

naj bi bila oddana nelegalno.76 Posledice te negotovosti in slabih izkušenj so oddaja 

stanovanj za kratek čas, oddaja na sivo oziroma črno, mnoga stanovanja pa ostajajo 

prazna.77 Država mora glede na ugotovitve ReNSP15–25 zagotoviti izvajanje finančne 

politike v smislu stimulacije lastnikov stanovanj za oddajo le-teh.78 Med konkretnimi 

programi projektov so podrobneje predvideni: (i) aktiviranje obstoječega 

stanovanjskega fonda;79 (ii) večja dostopnost za ranljivejše skupine prebivalstva;80 (iii) 

prenova stanovanjskega fonda81 in (iv) gradnja novih stanovanj na območjih z 

največjim povpraševanjem.82 

 

30. Iz zakonodajnega gradiva je ob upoštevanju ReNSP15–25, na katerega se je v 

zakonodajnem postopku v podporo izpodbijani omejitvi cene posredovanja najema 

sklicevala Vlada, mogoče razbrati, da je zakonodajalec z omejitvijo plačila zasledoval 

(cenovno) dostopnost (primernih) stanovanj (za ranljive skupine) in varstvo potrošnikov 

s povečanjem preglednosti cen. Ob tem iz utemeljitve ciljev, tudi v primeru njenega 

morebitnega širšega razumevanja (v odsotnosti odgovora zakonodajalca) kot podlage 

za utemeljitev dopustnosti omejitev najvišjega dovoljenega plačila za posredovanje v 

primeru kupoprodaje, ni razvidna posebno tesna povezava z omejitvijo pogodbene 

svobode pobudnic v bistvenem elementu pogodbenega razmerja (cene), kot tudi ne 

tveganja – značilna posebej za dejavnost posredovanja v prometu z nepremičninami –

                                            
72 Prav tam. 

73 Prav tam. 

74 Prvi odstavek točke 3.2 ReNSP15–25. 

75 Prav tam. 

76 Drugi odstavek točke 3.2 ReNSP15–25. 

77 Tretji odstavek točke 3.2 ReNSP15–25. 

78 Četrti odstavek točke 3.2 ReNSP15–25. 

79 ReNSP15–25 tako predvideva: prenovo stanovanjske zakonodaje za večjo varnost najemnih 

razmerij (točka 4.1.1), javno službo za najemniško upravljanje (točka 4.1.2) in izvajanje ciljnih 

finančnih ukrepov z namenom spodbude za oddajanje v najem (tretja alineja drugega odstavka 

točke 4.1). 

80 V tem okviru ReNSP15–25 predvideva: novo najemniško politiko v povezavi z neprofitnimi 

najemninami in subvencijami (točka 4.2.1); shemo za mlade s prednostno usmeritvijo na javna 

najemna stanovanja (točka 4.2.2); primerno bivalno okolje za starejše (točka 4.2.3) in shemo 

zagotavljanja namenskih stanovanjskih enot (točka 4.2.4). 

81 Točka 4.3 ReNSP15–25. 

82 Točka 4.4 ReNSP15–25. 
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, ki bi ju predlagana ureditev blažila.83 Nasprotno, težavo (cenovne) nedostopnosti 

(primernih) stanovanj zakonodajno gradivo tudi ob upoštevanju vsebine ReNSP15–25 

umešča na ponudbeno stran trga stanovanjskih nepremičnin (tudi tistih v javni lasti) in 

splošnega regulativnega okvira ter ne na trg nepremičninskega posredovanja. 

Posamezni primeri oglasov, ki pomenijo neposredno delitev ali prevalitev stroška 

storitev nepremičninskega posredovanja na najemodajalca, takšne posebno tesne 

povezave ne izkazujejo. Na drugi strani zakonodajalec pobudnice kot nepremičninske 

družbe z omejitvijo cene nepremičninskega posredovanja omejuje v bistvenem 

elementu pogodbene svobode in svobodnega nastopanja na trgu. Zato je Ustavno 

sodišče, ko je presojalo omejitvi provizije v delu, v katerem sta se nanašali na pogodbe 

o posredovanju v prometu z nepremičninami, katerih predmet ni enostanovanjska 

stavba, stanovanje ali bivalna enota, s fizično osebo kot kupcem ali najemnikom, že 

odločilo, da izpodbijana ureditev posega v pravico pobudnic do svobodne gospodarske 

pobude.84 Po presoji Ustavnega sodišča ni razloga za drugačno stališče v 

obravnavanem primeru, ko se po delni razveljavitvi odločitev Ustavnega sodišča 

nanaša samo še na omejitvi provizije za nepremičninsko posredovanje v primeru 

kupoprodajnih in najemnih pogodb, kolikor se nanašata na pogodbe o posredovanju v 

prometu z nepremičninami, katerih predmet je enostanovanjska stavba, stanovanje ali 

bivalna enota, s fizično osebo kot kupcem ali najemnikom. Zato izpodbijani omejitvi 

provizij tudi v obravnavanem delu pomenita poseg v pravico do svobodne gospodarske 

pobude iz prvega odstavka 74. člena Ustave.85 Ker izpodbijana ureditev posega v 

pravico do svobodne gospodarske pobude iz prvega odstavka 74. člena Ustave, je 

moralo Ustavno sodišče presoditi, ali za takšno ureditev obstaja javna korist in ali je 

poseg v skladu s splošnim načelom sorazmernosti (2. člen Ustave). 

 

31. Ustavno sodišče je moralo najprej preveriti, ali za omejitvi provizij nepremičninskih 

posrednikov obstaja javna korist oziroma pomembni razlogi, ki se nanašajo na javni 

interes v smislu točke (b) tretjega odstavka 15. člena Direktive o storitvah. Dostopnost 

(tudi cenovna) stanovanj in njihova primernost za bivanje ter v tem okviru posebna skrb 

za ranljive skupine prebivalstva v izhodišču pomenijo javno korist, ki je lahko upoštevna 

tudi pri presoji dopustnosti posega v svobodno gospodarsko pobudo iz prvega 

odstavka 74. člena Ustave. Obveznost države (in v tem okviru tudi zakonodajalca), da 

ustvarja možnosti za pridobitev primernega stanovanja, je vsebovana že v 78. členu 

Ustave. Navedeni člen kot izraz načela socialne države pomeni predvsem zavezo k 

oblikovanju stanovanjske politike za prebivalce Republike Slovenije.86 Država lahko 

izbira različne ukrepe za izpolnitev svoje obveznosti, pri čemer ima zakonodajalec 

                                            
83 Prim. tudi odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-192/16, 25. točka obrazložitve. 

84 Glej sklep Ustavnega sodišča št. U-I-205/19, 24. točka obrazložitve. 

85 Glej tudi odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-192/16, 25. točka obrazložitve.  

86 Glej B. Kresal v: L. Šturm, Komentar Ustave Republike Slovenije, Fakulteta za podiplomske 

državne in evropske študije, Ljubljana 2002, str. 762, in odločbo Ustavnega sodišča št. U-I-

109/15 z dne 19. 5. 2016 (Uradni list RS, št. 38/16), 22. točka obrazložitve. 
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široko polje proste presoje.87 Stanovanje je dobrina izjemnega pomena, saj pomeni 

osnovni materialni pogoj za posameznikovo življenje in njegov (osebnostni) razvoj. Je 

v tesni zvezi s človekovim dostojanstvom in pomeni dejansko materialno osnovo za 

uresničevanje številnih človekovih pravic (npr. pravice do zasebnosti, izobrazbe, 

svobode dela oziroma ekonomskega udejstvovanja, socialne varnosti, družinskega 

življenja itd.). Zato cilj (cenovne) dostopnosti primernega stanovanja uživa posebno 

ustavnopravno težo. Po sodni praksi SEU pomembni razlogi, ki se nanašajo na javni 

interes v smislu točke (b) tretjega odstavka 15. člena Direktive o storitvah, zajemajo 

tudi dostop do stanovanj za ranljive osebe ali osebe z nizkimi dohodki.88 Enako velja 

tudi za varstvo potrošnikov.89 Zato je zakonodajalec v obravnavanem primeru 

zasledoval tudi pomembne razloge, ki se nanašajo na javni interes v smislu točke (b) 

tretjega odstavka 15. člena Direktive o storitvah.90 Ustavno sodišče v tem smislu kot 

izkazano javno korist šteje predvsem zagotavljanje cenovne dostopnosti stanovanj za 

ranljive skupine potrošnikov. Možen cilj varstva potrošnikov v smislu cenovne 

preglednosti provizij je v obravnavanem primeru, ko lahko nepremičninska družba 

plačilo za posredovanje zaračuna le naročniku (torej ne kupcu ali najemodajalcu, kadar 

ne nastopa kot naročnik),91 smiselno podrejen. Obstoj in obseg vpliva provizije na ceno 

nepremičnine (kupca ali najemodajalca) tudi sicer z izjemo okoliščine, da ta vpliv 

logično ne more presegati zakonske omejitve, niti za nepremičninsko družbo ne bo 

jasno razviden.  

 

32. Glede na to, da je za poseg podana javna korist, mora Ustavno sodišče v 

nadaljevanju presoditi še, ali je poseg v skladu s splošnim načelom sorazmernosti (2. 

člen Ustave). Pri presoji dopustnosti posega v 74. člen Ustave Ustavno sodišče 

uporablja prilagojen test sorazmernosti, v okviru katerega se presoja le, ali je teža 

posledic omejitve pravice do svobodne gospodarske pobude sorazmerna vrednosti 

zasledovanega cilja oziroma koristim, ki bodo zaradi te omejitve nastale. Presojani 

omejitvi provizij nepremičninskih družb segata na področje, ki ga ureja pravo EU. To 

pomeni, da mora Ustavno sodišče tudi v tem delu slediti sodni praksi SEU. Ker načelo 

sorazmernosti v skladu s sodno prakso SEU glede presojanih omejitev zahteva tudi 

preizkus primernosti in nujnosti, mora tudi Ustavno sodišče te vidike vključiti v svojo 

presojo.92  

                                            
87 Odločba Ustavnega sodišča št. U-I-109/15, 22. točka obrazložitve. 

88 Glej 55. točko obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi ter tam 

navedeno sodno prakso SEU. Glej tudi 32. točko obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-

I-205/19, U-I-230/19 in tam navedeno sodno prakso SEU. 

89 Glej 54. točko obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi ter tam 

navedeno sodno prakso SEU. Glej tudi 31. točko obrazložitve sklepa Ustavnega sodišča št. U-

I-205/19, U-I-230/19 in tam navedeno sodno prakso SEU. 

90 Enako SEU v 56. točki obrazložitve sodbe v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi. 

91 Tretji odstavek 5. člena ZNPosr.  

92 Tako je Ustavno sodišče že ravnalo tudi v odločbi št. Up-558/19 z dne 12. 1. 2023 (Uradni list 

RS, št. 17/23), 38. točka obrazložitve in naslednje.  
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33. Ustavno sodišče mora v izhodišču najprej presoditi, ali je javna korist izkazana 

posebej v razmerju do izpodbijanih omejitev plačil nepremičninskega posredovanja. V 

tem okviru Ustavno sodišče v obravnavanem primeru upošteva tudi merili primernosti 

in nujnosti (točka (c) tretjega odstavka 15. člena Direktive o storitvah), kakor ju je v svoji 

sodni praksi napolnilo SEU. Nacionalni organi morajo dokazati, da je izpodbijana 

ureditev v skladu z načelom sorazmernosti, torej da je nujna za doseganje cilja, na 

katerega se sklicuje, in da se tega cilja ne da doseči z milejšimi omejitvami.93 Ustavno 

sodišče mora dokaze, ki jih predložijo državni organi, objektivno preučiti z uporabo 

statističnih podatkov ali z drugimi sredstvi.94 Zlasti mora objektivno preučiti, ali je 

mogoče na podlagi dokazov, ki so jih predložili organi zadevne države članice, razumno 

oceniti, ali so izbrana sredstva primerna za uresničitev zastavljenih ciljev, in ali je 

mogoče te cilje doseči z manj omejujočimi ukrepi.95 Nacionalna zakonodaja je primerna 

za zagotavljanje uresničevanja zastavljenega cilja le, če resnično zagotavlja, da se ta 

cilj doseže dosledno in sistematično.96 Prispevek k uresničevanju zastavljenih ciljev 

mora biti znaten.97 Država članica mora biti sposobna "zahtevo, ki je predmet 

ocenjevanja" v smislu 15. člena Direktive o storitvah, utemeljiti s pomembnim razlogom, 

ki se nanaša na javni interes, že od uvedbe zahteve, torej hipotetično, ne da bi nujno 

imela empirične dokaze o rezultatih navedene zahteve v primerjavi z rezultati drugih 

ukrepov.98 Nacionalni organi morajo dokazati, da je ureditev v skladu z načelom 

sorazmernosti (s primernimi dokazi in analizo o primernosti in sorazmernosti 

omejevalnega ukrepa ter natančnimi podatki).99 Ob tem se sicer ne zahteva pozitivni 

dokaz v smislu, da cilja, ki se želi doseči, v enakih razmerah ne bi bilo mogoče doseči 

z nobenim predstavljivim ukrepom.100 To pomeni, da se na podlagi sodne prakse SEU 

zahteva (vsaj) hipotetičen, a (s statističnimi metodami ali drugimi sredstvi) preverljiv 

izkaz primernosti ob upoštevanju širokega polja proste presoje pri uresničevanju ciljev 

socialne politike.101 Ustavno sodišče mora preučiti zlasti možnost in primernost 

                                            
93 Sodba SEU v zadevi Scotch Whisky Association in drugi, C-333/14, z dne 23. 12. 2015, 53. 

točka obrazložitve.  

94 Točka 58 obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi in tam navedena 

sodba praksa SEU.  

95 Sodba SEU v zadevi Scotch Whisky Association in drugi, 56. točka obrazložitve. Enako tudi 

sodba SEU v zadevi FA.RO. di YK & C., C-16/23, z dne 17. 10. 2024, 92. točka obrazložitve.  

96 Sodba SEU v zadevi Komisija proti Nemčiji, C-377/17, z dne 4. 7. 2019, 89. točka obrazložitve, 

in tam navedena sodna praksa.  

97 Prav tam, 85. točka obrazložitve.  

98 Tako 61. točka obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi. 

99 Sodba SEU v zadevi Scotch Whisky Association in drugi, 56. in 57. točka obrazložitve. 

100 Točka 60 obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi in tam navedena 

sodba SEU. 

101 Prim prav tam, 58., 61. in 62. točka obrazložitve. 
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ukrepov, ki so bolj ciljno namenjeni ranljivim potrošnikom. V tej zvezi so upoštevni 

elementi izvedljivost in ekonomski učinki takih ukrepov.102  

 

34. Omejitev višine provizij za posredovanje pri nakupu ali prodaji in pri najemu v 

razmerju do fizičnih oseb kot kupcev ali najemnikov v zvezi z enostanovanjskimi 

stavbami, stanovanji ali bivalnimi enotami zakonodajalec že v izhodišču ne utemeljuje 

s potrebo po regulaciji na trgu nepremičninskih posrednikov. Glede na zakonodajno 

gradivo je cilj zakonskega urejanja usmerjen na (vertikalno) povezan trg 

(stanovanjskih) nepremičnin, ki je glede na zakonodajno gradivo in strateški 

dokument103 nedelujoč trg. Zakonodajalec zakonskih omejitev provizij ne utemeljuje niti 

z nedelovanjem ali pomanjkljivostmi trga (ali trgov) posredovanja pri nakupu, prodaji 

oziroma najemu (stanovanjskih) nepremičnin.104 Na drugi strani pobudnice izkazujejo 

obstoj velikega števila nepremičninskih družb in nepremičninskih posrednikov. Hkrati 

storitev nepremičninskega posredovanja pri nobenem od navedenih poslov ni obvezna. 

Potencialnim uporabnikom storitev nepremičninskega posredovanja je torej 

prepuščeno, da se odločijo, ali storitve nepremičninskega posredovanja v 

posameznem primeru tudi potrebujejo. Velja tudi zakonska zapoved, da se sme plačilo 

za posredovanje zaračunati le naročniku na podlagi pogodbe o posredovanju v 

prometu z nepremičninami.105 Nasprotni dogovor v pogodbi o posredovanju (četrti 

odstavek 5. člena ZNPosr) in prodajni, najemni, zakupni ali drugi pogodbi (peti 

odstavek 5. člena ZNPosr) je ničen. Plačila za posredovanje torej zakonsko ni dopustno 

zaračunati potrošniku kot kupcu ali najemniku v primerih, ko ta ne nastopa kot naročnik, 

k čemur pa ni zavezan.  

 

35. Na podlagi zakonske ureditve torej neposredne povezave med plačilom za 

posredovanje in cenovno (ne)dostopnostjo stanovanja ni mogoče vzpostaviti, ker (i) 

gre za regulacijo (vertikalno) povezanega trga nepremičninskega posredovanja, pri 

čemer trg (stanovanjskih) nepremičnin ne deluje; (ii) storitev nepremičninskega 

posredovanja ni obvezna in (iii) storitve nepremičninskega posredovanja ni dopustno 

zaračunati kupcu ali najemniku, kadar ta ni naročnik storitve. Kakršenkoli učinek 

izpodbijane ureditve na trgu stanovanjskih nepremičnin in s tem na cenovno dostopnost 

stanovanjskih nepremičnin je torej lahko zgolj posreden. Gre za posledico izhodiščne 

težave pomanjkanja primernih stanovanj na ponudbeni strani, ki vključuje tudi 

nezadovoljivo stanje (javnega) najemnega trga in nestimulativni regulatorni okvir, kar 

vse opredeljuje že ReNSP15–25. Učinek zakonske omejitve provizij se v izhodišču 

ravno tako lahko razteza le na tisti del kupoprodajnih in najemnih poslov, pri katerih do 

                                            
102 Prav tam, 72. točka obrazložitve. 

103 Prim. ReNSP15–25. 

104 Sklicevanje na posamezne primere spletnih oglasov, ki so izkazovali (delno) neposredno 

prevalitev bremena na potrošnika in jih zakon po uveljavitvi ZNPosr-C več ne dopušča, v tem 

pogledu ni upoštevno.  

105 Tretji odstavek 5. člena ZNPosr, v zvezi s katerim je Ustavno sodišče že odločilo, da ni v 

neskladju z Ustavo (delna odločba Ustavnega sodišča št. U-I-230/19, 2. točka izreka). 



 

23 

sklenitve sploh pride s posredovanjem nepremičninske družbe. Kadar do kupoprodaje 

ali oddaje nepremičnine ne pride s posredovanjem nepremičninske družbe, strošek 

provizije nepremičninske družbe že v izhodišču ne nastane in višina (zakonsko 

omejene) provizije v ceni nepremičnine (kupnini, najemnini) ne more igrati nobene 

vloge. Zaradi poslabšanja pogojev dostopa do stanovanja in poglabljanja napetosti na 

nepremičninskem trgu, kjer je tržna moč skoncentrirana na strani ponudbe, je po oceni 

Ustavnega sodišča vendarle mogoče pričakovati, da se višina (brez regulacije morda 

tudi višjih) provizij posredno in delno lahko prevali na stran tistih, ki po stanovanju 

povprašujejo kot kupci ali najemniki. Kljub odsotnosti navedb zakonodajalca v zvezi s 

prispevkom k dostopnosti stanovanj in/ali njegove doslednosti ter sistematičnosti glede 

na nacionalno stanovanjsko politiko (ReNSP15–25)106 lahko Ustavno sodišče ob 

upoštevanju zelo širokega polja proste presoje zakonodajalca vendarle, podobno kot 

SEU,107 ugotovi, da je ukrep primeren za dosego zasledovanega cilja cenovne 

dostopnosti stanovanj.  

 

36. Ustavno sodišče mora v nadaljevanju presoditi, ali je presojani ukrep nujen za 

dosego zasledovanega cilja. V tem okviru mora preveriti, ali obstajajo drugi ukrepi, ki 

so manj omejujoči (tudi bolj ciljno namenjeni ranljivim potrošnikom) od omejitve višine 

provizij za storitve nepremičninskega posredovanja in s katerimi je mogoče doseči cilj 

te omejitve.108 V zvezi s tem so upoštevni elementi izvedljivost in ekonomski učinki takih 

ukrepov.109 Zakonodajalec glede obstoja in obsega učinka omejitve provizij 

nepremičninskega posredovanja na cenovno dostopnost stanovanjskih nepremičnin v 

zakonodajnem gradivu, postopku pred Ustavnim sodiščem in postopku pred SEU ni 

predložil nikakršnih trditev in/ali gradiv, ki bi (vsaj) hipotetično in glede na nedelujoč trg 

stanovanjskih nepremičnin kakorkoli izkazovali obstoj in pomembnost navedene 

povezave. V zvezi z drugimi ukrepi pobudnice navajajo na primer subvencioniranje 

tržnih najemnin, finančno pomoč ranljivejšim skupinam, povečanje števila javnih 

najemnih stanovanj, znižanje drugih stroškov prenosa nepremičnin ter davčne in 

prostorske ukrepe. V okviru drugih ukrepov so možni na primer tudi ukrepi, ki pomenijo 

racionalizacijo uporabe obstoječega stanovanjskega fonda in/ali posebej ranljivim 

skupinam pomagajo pri stroških financiranja. Čeprav je očitno, da nekateri od 

navedenih ukrepov zaradi javnofinančnih in drugih dejanskih (npr. prostorskih ali 

administrativnih) omejitev niso poljubno široko uporabljivi in se tudi po časovnem 

učinku lahko (bistveno110) razlikujejo, Ustavno sodišče ukrepov omejitve provizij 

nepremičninskih družb (z vidika izvedljivosti in ekonomskih učinkov) ne more primerjati 

                                            
106 Ukrep omejitve provizij v ReNSP15–25 ni tematiziran. 

107 Glej 66. točko obrazložitve sodbe SEU v zadevi AEON NEPREMIČNINE in drugi. 

108 Prav tam, 72. in 75. točka obrazložitve. 

109 Prav tam, 72. točka obrazložitve. 

110 Tako na primer sprememba prostorskega akta še ne pomeni tudi večje ponudbe stanovanj. 

Hkrati se določeni ukrepi, kot na primer subvencije najemnin po Zakonu o uveljavljanju pravic 

iz javnih sredstev (Uradni list RS, št. 62/10, 40/11, 14/13, 99/13, 57/15, 90/15, 88/16, 75/17, 

77/18 in 47/19 – ZUPJS), že izvajajo.  
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z nobenimi drugimi alternativnimi ukrepi, niti tistimi, ki so bolj ciljno namenjeni ranljivim 

potrošnikom. Zato zakonodajalec po presoji Ustavnega sodišča, upoštevaje tudi 

razlago Direktive o storitvah, ki jo je zavzelo SEU, ni izkazal, da sta omejitvi provizij 

nujni za dosego cilja cenovne dostopnosti primernih stanovanj.  

 

37. S ciljem zagotavljanja dostopnosti primernih stanovanj je nerazdružljivo povezan 

tudi zasledovani cilj varstva potrošnikov s povečanjem preglednosti cen. Vpliv omejitve 

višine provizije na cenovno preglednost pa je lahko podan zgolj v smislu zavedanja 

potrošnika, da ta vpliv ne more presegati predpisanih omejitev. V tem smislu je ukrep 

omejitve provizije nepremičninskih posrednikov primeren za zagotavljanje cilja 

cenovne preglednosti, čeprav je cena nepremičnine (kupnina ali najemnina) predvsem 

v domeni naročnika storitve nepremičninskega posredovanja in je na sistemski ravni 

pogojena s ponudbo in povpraševanjem po nepremičninah. Nepremičninska družba 

tako velikokrat niti sama ne bo mogla vedeti, v kolikšni meri se, če sploh, višina provizije 

(ali katerikoli drug strošek v povezavi z nepremičnino) odraža v ceni nepremičnine. 

Ukrep omejitve provizije pa v nobenem primeru ni nujen za zagotavljanje cenovne 

preglednosti. Enako (ali celo višjo) raven preglednosti bi bilo namreč mogoče 

zagotavljati tudi z obvestilom potrošniku o višini provizije, ki jo nepremičninska družba 

računa naročniku njenih storitev (torej prodajalcu ali najemodajalcu), in v kolikšni meri 

se, če sploh in če je to nepremičninski družbi po korespondenci z naročnikom znano, 

višina provizije odraža v ceni nepremičnine.111 Podobno velja tudi v zvezi z izdajo 

smernic v zvezi z običajnimi cenami posameznih storitev nepremičninskega 

posredovanja. Zakonodajalec tudi tu ni predložil nobenih argumentov ali ustreznih 

dokazov, s katerimi bi utemeljil nujnost sprejetega ukrepa v primerjavi z drugimi 

možnimi ukrepi za zagotovitev preglednosti cen, kot sta denimo omenjeno obvestilo ali 

smernice. Zato je izpodbijana ureditev prvega in drugega odstavka 5. člena ZNPosr v 

delu, v katerem navzgor (na 4 odstotke od pogodbene cene oziroma pogodbene 

vrednosti ali višino mesečne najemnine) omejuje najvišje dovoljeno plačilo za 

posredovanje v razmerju do fizičnih oseb kot kupcev ali najemnikov v zvezi z 

enostanovanjskimi stavbami, stanovanji ali bivalnimi enotami, v neskladju s pravico 

nepremičninskih družb iz prvega odstavka 74. člena Ustave. Ustavno sodišče je zato 

izpodbijano ureditev v navedenem delu razveljavilo. Ker je ugotovilo protiustavnost 

izpodbijane ureditve že zaradi neskladja s pravico do svobodne gospodarske pobude, 

ni ocenjevalo drugih očitkov pobudnic. 

 

38. Ker je drugi odstavek 5. člena ZNPosr v delu, v katerem določa najnižje dovoljeno 

plačilo za posredovanje, del celovite cenovne regulacije,112 katere bistveni del je 

Ustavno sodišče razveljavilo, gre za določbo, ki je z razveljavljenim delom neposredno 

povezana. Zato nima samostojnega pomena. Enako velja ob upoštevanju delne 

                                            
111 Prim. sodbi SEU v zadevah AEON NEPREMIČNINE in drugi, 80. točka obrazložitve, ter 

Komisija proti Nemčiji, 95. točka obrazložitve. 

112 Prim. tudi Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o nepremičninskem 

posredovanju z dne 13. 6. 2019, str. 14.  
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odločbe in sklepa št. U-I-205/19, s katero je Ustavno sodišče v preostalem delu prvi in 

drugi odstavek 5. člena ZNPosr že razveljavilo, tudi za četrti in peti odstavek 5. člena 

ZNPosr, v delu, v katerem se neposredno sklicujeta na razveljavljeni prvi in drugi 

odstavek, ter iz istega razloga tudi za šesti in sedmi odstavek 5. člena ZNPosr. Ustavno 

sodišče je zato razveljavilo tudi navedene določbe.  

 

 

C. 

 

39. Ustavno sodišče je sprejelo to odločbo na podlagi 43. člena Zakona o Ustavnem 

sodišču (Uradni list RS, št. 64/07 – uradno prečiščeno besedilo, 109/12, 23/20, 92/21 

in 22/25 – ZUstS) v sestavi: predsednik dr. Rok Čeferin ter sodnice in sodniki dr. Matej 

Accetto, Dr. Dr. Klemen Jaklič (Oxford ZK, Harvard ZDA), dr. Rajko Knez, dr. Neža 

Kogovšek Šalamon, dr. Špelca Mežnar, dr. Rok Svetlič, Marko Šorli in dr. Katja 

Šugman Stubbs. Odločbo je sprejelo s petimi glasovi proti štirim. Proti so glasovali 

sodnici Kogovšek Šalamon in Šugman Stubbs ter sodnika Knez in Svetlič. Sodnik 

Accetto je dal pritrdilno ločeno mnenje, sodnici Kogovšek Šalamon in Šugman Stubbs 

ter sodnik Knez pa so dali odklonilna ločena mnenja. 

 

 

 

 

 

 

 

dr. Rok Čeferin 

Predsednik 

 

 


