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Obnova upravnega
postopka zoper sklep

Bruna Zuber"

1. Uvod

V 158. ¢lenu Ustave Republike Slovenije' je doloceno, da je mogoce pravna
razmerja, urejena s pravhomocno odlo¢bo, odpraviti, razveljaviti ali spremeniti
le v primerih in po postopku, dolo¢enem z zakonom. V upravnem postopku je
namen te dolo¢be zagotoviti trdnost in stabilnost upravne odloc¢be, izkljuciti
negotovost glede pravic in obveznosti, ki iz odlo¢be izhajajo, posledi¢no pa s
tem zagotoviti splosno predvidljivost in pravno varnost.?

Praviloma se lahko pravhomoc¢no urejeno razmerje odpravi, razveljavi ali
spremeni z izrednimi pravnimi sredstvi. Niti Evropska konvencija o ¢loveko-
vih pravicah® niti nasa Ustava ne dolocata zahteve po uvedbi izrednih prav-
nih sredstev v upravnih ali v sodnih postopkih. Zato bi bilo naceloma povsem
skladno z zahtevami varstva temeljnih ¢lovekovih pravic, ¢e pravna ureditev
upravnega postopka sploh ne bi poznala nobenega izrednega pravnega
sredstva. Na drugi strani iz sodne prakse Evropskega sodis¢a za ¢lovekove pra-
vice in Ustavnega sodis¢a izhaja, da Ce je posamezno izredno pravno sredstvo
predvideno in na voljo stranki, dostop do takega izrednega pravnega sredstva
ne sme biti nerazumno omejen.*

“Univerzitetna diplomirana pravnica, doktorica pravnih znanosti, asistentka za podrocje upravnega prava in
Jjavnega prava na Pravni fakulteti Univerze v Ljubljani.

' Uradnilist RS/I, $t. 33/91, Uradni list RS, st. 42/97 — UZS68, 66/00 — UZ80, 24/03 — UZ3a, 47,68, 69/04
—-UZ14,69/04 — UZ43, 69/04 — UZ50, 68/06 — UZ121,140,143,47/13,47/13in 75/16 — UZ70a.

2 B. Grafenauer, J. Breznik, nav. delo (2009), str. 579.

3 Uradni list RS = Mednarodne pogodbe, $t. 7/94.

4 Glej sodbo Evropskega sodisca za ¢lovekove pravice v zadevi Edificaciones March Gallego S. A. proti
Spaniji z dne 19. februarja 1998 in sodbo v zadevi Liakopoulou proti Greijji z dne 24. maja 2006. Prim. tudi:
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Procesni zakoni, ki urejajo izredna pravna sredstva pri nas, dolocajo pro-
cesna pravila za izpodbijanje aktov v postopkih z izrednimi pravnimi sredstvi
glede na naravo posameznega postopka, zato so razlike v pravilih zlasti pri
dispozitivnosti ali oficialnosti pravnega sredstva, pristojnosti za odloc¢anje, iz-
podbojnih razlogih in rokih ter obsegu posega. Procesni zakoni urejajo nastop
pravnomoc¢nosti in izredna pravna sredstva razli¢no razvejano. Najvec izrednih
pravnih sredstev opredeljuje Zakon o splosSnem upravnem postopku (ZUP),>
razlog za tako Siroko urejanje izrednih pravnih sredstev pa je v tem, da pred-
met upravnega postopka ni le zas¢ita strank, temvec tudi javnega interesa.t
ZUP pozna naslednja izredna pravna sredstva: obnova (ponovitev) kon¢anega
upravnega postopka, sprememba in odprava odlo¢be v zvezi z upravnim spo-
rom, odprava ali razveljavitev odlo¢be po nadzorstveni pravici, izredna razve-
ljavitev izvrsljive odloc¢be in izrek odlocbe za ni¢no (nulifikacija odlocbe).

V praksi je obnova postopka eno najpogosteje uporabljenih izrednih prav-
nih sredstev v upravnem postopku.” Upravni postopek je mogoce obnoviti, ¢e
staizpolnjena dva temeljna pogoja. Prvi je, da je bil upravni postopek konc¢an z
dokon¢no odloc¢bo, torej s tako odlo¢bo, zoper katero v upravnem postopku ni
rednega pravnega sredstva. Drugi pogoj je, da je podan razlog za obnovo po-
stopka (obnovitveni razlog).t Pri obnovi postopka gre za to, da se vnovi¢ izvede
postopek, ki je bil v konkretni upravni zadevi kon¢an z izdajo dokon¢ne odlo¢-
be. Izredno pravno sredstvo obnove postopka je usmerjeno v izdajo nove in
drugacne odlocbe v upravni zadevi, ki je bila predmet kon¢anega upravnega
postopka. Nova odlo¢ba temelji na novo ugotovljenem dejanskem stanju in je
za stranko lahko ugodnejsa od prejsnje odloc¢be, lahko pa je tudi manj ugodna.
Z novo odlocbo se lahko pusti v veljavi tudi prej$nja odlocba, ¢e se dejansko
stanje v obnovi postopka ni v nicemer spremenilo.’

Cilj ¢lanka je raziskati, v katerih primerih je treba dovoliti obnovo postopka,
¢e se postopek ni konéal zizdajo odlo¢be, temvet s sklepom. Clanek podrobno
analizira sodno prakso, ki se nanasa na obnovo postopka zoper sklep, in se do
nje kriti¢cno opredeljuje. Clanek vzpostavlja vsebinska merila presoje, kdaj je
zoper posamezen sklep treba dovoliti obnovo postopka, in se opredeljuje do

odlo¢ba Ustavnega sodis¢a st. Up-736/04 z dne 9. novembra 2006 in E. KerSevan, nav. delo (2012), str.
19-21.

> Uradni list RS, $t. 80/99, 70/00, 52/02, 73/04, 119/05, 105/06 — ZUS-1, 126/07, 65/08, 8/10 in 82/13.

6 Prim: L. Sturm (ur), nav. delo (2011), str. 1408.

’ Na letni ravni je postopkov obnove upravnega postopka v Sloveniji okoli deset tisoc. Vseh postopkov
skupaj je okoli deset milijonov. O tem glej: I. Kopr¢, P. Kovac, V. Bulabic in J. DZini¢, nav. delo (2016), str. 104.

& Sirse 0 pogojih, postopku in razlogih obnove upravnega postopka glej: E. Kersevan in V. Androjna,
nav. delo (2017), str. 428-452. Glej tudiT. Jerovsek in G. Trpin (ur.), nav. delo (2004), str. 699-738; in B. Kavcic,
nav. delo (2003), str. 11-13. Prim. tudiT. Jeroviek, nav. delo (2011), str. 115-137; ter P. Kovac in M. Remic, nav.
delo (2007), str. 8-10.

° E.KerSevan in V. Androjna, nav. delo (2017), str. 428.

Uprava 2017/3-4



Bruna Zuber

vprasdanja, ali stalis¢e, da obnova zoper sklep v nacelu ni dovoljena, pomeni
nerazumno omejitev dostopa do pravnega sredstva.

2. Vrste sklepov v upravnem postopku

V upravnem postopku z vidika dovoljenosti obnove postopka kot izredne-
ga pravnega sredstva glede na pravno naravo razlikujemo dve skupini sklepov:

- procesni sklepi,
- akti, ki so poimenovani sklepi, po vsebini pa so odlocbe.

Procesni sklepi v upravnem postopku so posebna vrsta izdanega posamic-
nega pravnega akta. Z njimi se odloca o vprasanjih, ki se nanasajo na upravni
postopek, in tudi o tistih vprasanjih, ki se kot postranska vprasanja pojavijo v
zvezi z izvedbo upravnega postopka in se o njih ne odloca z odlo¢bo.™ S skle-
pom se urejajo formalnopravna razmerja v upravnem postopku in zaradi tega
s sklepom ni mogoce odlociti v upravni zadevi, ki je glavno vprasanje oziroma
predmet postopka.’ Procesni sklepi ne oblikujejo ali spreminjajo pravnega po-
lozaja oseb, prav tako pa tudi ne ugotavljajo pravnih razmerij in pravnih dejstev.

Procesne sklepe lahko glede na ucinke, ki jih imajo na tek upravnega
postopka, delimo v dve skupini.”? V prvo skupino uvrs¢amo procesne sklepe,
s katerimi se upravni postopek konca, tj. s sklepe o zavrzenju vloge'® in sklepe
o ustavitvi postopka.’ V drugo skupino Stejemo vse druge procesne sklepe, s
katerimi se odloc¢a o vprasanjih, ki se nanasajo na postopek oziroma se z njimi

19 Prim. 226. ¢len ZUP.

""" E.KerSevan in V. Androjna, nav. delo (2017), str. 343.

2" Bolj poznana delitev sklepov je delitev na sklepe, s katerimi se odloca o vprasanjih, ki zadevajo
postopek, in na sklepe, s katerimi se odloci o vprasanjih, ki se pojavijo kot postranska vprasanja v zvezi z
izvedbo upravnega postopka, o njih pa se ne odloc¢a z odlo¢bo. Ve¢ o tej delitvi glej E. Kersevan in V. An-
drojna, nav. delo (2017), str. 343 in 344.

3 Vloga se lahko s sklepom zavrze zaradi nepristojnosti (Cetrti in peti odstavek 65. ¢lena ZUP), zaradi
formalnih pomanjkljivosti (drugi odstavek 67. ¢lena ZUP) in zaradi neizpolnjenosti procesnih predpostavk
za odlocanje (prvi odstavek 129. ¢lena ZUP). Treba je Se pojasniti, zakaj sklep o zavrzenju vloge uvrs¢amo
v skupino sklepov, s katerimi se postopek konca. Glede na dolo¢bo drugega odstavka 127. ¢lena ZUP je
namre¢ upravni postopek na zahtevo stranke uveden (zacet) z dnem vlozitve zahteve stranke, ¢e ne gre
za primere iz 129. ¢lena tega zakona. A contrario to pomeni, da v primeru neizpolnjenosti pogojev iz 129.
¢lena ZUP upravni postopek sploh ni bil zacet, posledi¢no pa v ozjem smislu ne moremo govoriti niti o
ustavitvi niti o koncanju postopka. Kljub temu je treba Steti, da tak sklep v razmerju do stranke pomeni
koncanje postopka uveljavljanja njene zahteve v upravnem postopku na prvi stopnji. Vloga se lahko s
sklepom zavrze na primer zaradi nepristojnosti (Cetrti in peti odstavek 65. ¢lena ZUP), zaradi formalnih po-
manijkljivosti (drugi odstavek 67. ¢lena ZUP) in zaradi neizpolnjenosti procesnih predpostavk za odlocanje
(prvi odstavek 129. ¢lena ZUP).

4 Upravni postopek se lahko s sklepom ustavi zaradi umika zahteve (prvi odstavek 135. ¢lena ZUP),
zaradi sklenjene poravnave (peti odstavek 137. ¢lena ZUP), ker stranka ni predlozila dokazila, da je pri pri-
stojnem organu zahtevala uvedbo postopka o predhodnem vprasanju (tretji odstavek 151. ¢lena ZUP), ker
stranka ni prisla k ustni obravnavi (tretji odstavek 161. ¢lena ZUP), ker je stranka med postopkom umrla ali
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odloci o vprasanijih, ki se postavijo kot postranska vprasanja v zvezi z izvedbo
postopka.’™

Sklepe, ki so po svoji vsebini odlo¢be, delimo v dve skupini. V prvo skupino
spadajo sklepi, ki so po svoji vsebini odlocbe in bi tudi morali biti skladno z za-
konskimi dolo¢bami poimenovani odlocba. Gre torej izklju¢no za primere, pri
katerih pride do zmote pri poimenovanju posami¢nega akta, po vsebini pa ni
nobenega dvoma, da gre za odlocbo. V drugo skupino uvrs¢amo sklepe, pri ka-
terih sicer ni prislo do napake pri poimenovanju, saj so glede na zakonske do-
lo¢be ustrezno poimenovani, dejansko pa z njimi ni bilo odlo¢eno o procesnih
vprasdanjih, temvec o pravici, obveznosti oziroma pravni koristi posameznika.
Za te sklepe bi bilo v izogib dvomom o njihovi pravni naravi nomotehni¢no
ustrezneje, ¢e bi bili poimenovani drugace.

3. Prepoznavanje pravne narave akta, ki je
poimenovan sklep

Opredelitev pravne narave akta, ki je poimenovan sklep, in njegova uvrsti-
tev v eno od zgoraj navedenih kategorij, je osnova za pravilno presojo o tem,
ali je zoper konkreten sklep dovoljena obnova postopka.

Glede na dolocbo prvega odstavka 260. ¢lena ZUP se lahko obnovi posto-
pek, ki je bil kon¢an z odloc¢bo, zoper katero v upravnem postopku ni rednega
pravnega sredstva (dokon¢na odlo¢ba v upravnem postopku). Pri tem z izra-
zom odlocba ni misljen samo akt, ki je bil izdan v obliki odlo¢be, temvec vsak
akt organa, s katerim je bilo nedvoumno meritorno odlo¢eno o pravici ali ob-
veznosti stranke. Odlocba kot pravni akt u¢inkuje na pravna razmerja stranke,
tako da jih ustanavlja, spreminja ali ukinja (konstitutivna odlo¢ba) ali pa tako,
da le potrdi ustreznost obstojecih pravnih razmerij ali pa jih vzdrzuje nespre-
menjene (deklarativna odlo¢ba).’s Ce neki akt ni bil izdan v obliki odlo¢be, pa
bi moral biti, je to pokazatelj, da pri njegovi izdaji niso bila upostevana pravila
postopka, ¢esar posledica je lahko sicer morebitna nezakonitost akta."”” Kljub

prenehala (pravna oseba), po naravi stvari pa postopka ni mogoce nadaljevati (Cetrti odstavek 50. ¢lena
ZUP).

> Na primer sklep o zdruzitvi v en postopek (tretji odstavek 130. ¢lena ZUP), sklep, s katerim se ne
dovoli razsiritve ali spremembe zahtevka (tretji odstavek 133. ¢lena ZUP), sklep o prekinitvi postopka (prvi
odstavek 153. ¢lena ZUP), sklep o izlocitvi uradne osebe (38. in 39. ¢len ZUP), sklep, s katerim se zavrze ali
zavrne predlog za vrnitev v prejsnje stanje (106. in 107. ¢len ZUP), sklepi, vezani na vzdrzevanje reda med
postopkom (na primer 112. ¢len ZUP), sklepi, vezani na vprasanja zastopanja stranke (na primer 52. ¢len
ZUP), sklep o stroskih postopka (118. ¢len ZUP), sklep o dovolitvi izvrsbe (prvi odstavek 290. ¢lena ZUP).

16 T. Jeroviek in G. Trpin (ur.), nav. delo (2004), str. 570.

17 E.Kerevan in V. Androjna, nav. delo (2017), str. 306.
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temu pa pomanijkljivost v poimenovanju akta ne more povzrociti, da odloc¢ba
sploh ne bi obstajala.’

Pri opredeljevaniju, ali gre v konkretnem primeru za procesni sklep ali sklep,
ki je po svoji vsebini odlocba, je bistvena odlocitev, ki je vsebovana v izreku
spornega akta, ne pa njegova obrazlozitev.” O sklepu, ki je po svoji vsebini
upravna odloc¢ba, govorimo v primerih, ko gre za konkretni, posamicni pravni
akt, ki se nanasa na konkreten primer ali na dolo¢eno Stevilo primerov, njegov
cilj pa je povzrociti neposreden ucinek v pravicah ali obveznostih posameznika
ali pravne osebe (stranke) v upravnem postopku.V vseh drugih primerih govo-
rimo o procesnih sklepih.

4. Obnova upravnega postopka zoper
procesne sklepe

Ce se upravni postopek ni konéal z izdajo odlo¢be, temve¢ s procesnim
sklepom, ZUP ne dopusca obnove postopka.? Ker torej obnova postopka ni
mogoca glede procesnih sklepov, s katerimi se postopek konéa, mora Se toliko
bolj veljati, da obnova postopka ni dovoljena tudi glede vseh drugih procesnih
sklepov, ki se izdajajo v upravnem postopku in se z njimi upravni postopek
ne konca. Zaradi takega enoznacnega stalis¢a o nedovoljenosti obnove zoper
procesne sklepe se zdi, da v praksi ne bi smelo prihajati do spornih vprasanj,
vezanih na dovoljenost obnove postopka zoper sklep. Analiza sodnih odlo¢b
nasprotno pokaze, da so v sodni praksi razli¢na vprasanja dovoljenosti obnove
upravnega postopka zoper sklep obravnavana razmeroma pogosto. Velika ve-
¢ina sodnih odlocb sicer dosledno spostuje stalis¢e, da zoper procesne sklepe
obnova postopka ni dovoljena, kljub temu pa ni mogoce spregledati nekaterih
izjem, ki so v nadaljevanju posebej poudarjene in obravnavane.

4.1. PROCESNI SKLEPI, S KATERIMI SE POSTOPEK KONCA

Ce se najprej ozremo na procesne sklepe, s katerimi se upravni postopek
kon¢a, ugotovimo, da vprasanje o dovoljenosti obnove postopka zoper sklep,
s katerim je bila vloga zavrzena, v sodni praksi ne odpira posebnih vprasanj in

'8 Visak akt pristojnega organa, s katerim je bilo meritorno odlo¢eno o kaksni pravici ali obveznosti
stranke v upravni zadevi, tudi ce je bil izdan na primer v obliki obvestila, dopisa ali sklepa je po vsebini
odlocba, ki je bila izdana v upravnem postopku. Velja pa seveda tudi obratno, kar pomeni, da dopis, v
katerem ni bilo odlo¢eno o zahtevi stranke, ni odlo¢ba. O tem glej na primer sodbo Upravnega sodis¢a
I'U 1515/2013 z dne 9. januarja 2014. Za carinske postopke glej tudi sodbo Vrhovnega sodisca st. X Ips
512/2006 z dne 4. septembra 2008.

19 Sodba Vrhovnega sodis¢a st. | Up 951/2005 z dne 28. septembra 2005. Glej tudi: M. Pavenik, nav.
delo (2015), str. 420-421.

2 Prim. prvi odstavek 260. ¢lena ZUP, glej tudi: E. Kersevan in V. Androjna, nav. delo (2017), str. 429.
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da je jasno, da zoper tak sklep obnova postopka ni dovoljena.?’ Podobno lahko
ugotovimo tudi glede sklepa o ustavitvi upravnega postopka, saj je Vrhovno so-
disce v vec zadevah zavzelo stalis¢e, da procesni sklep, s katerim je odlo¢eno o
ustavitvi upravnega postopka, Ze po sami naravi stvari ne predstavlja takega do-
kon¢nega akta, glede katerega bi bila mogoca obnova.?? Nasprotno stali3¢e od
predstavljenega je iz sodne prakse nekaj ¢asa izhajalo glede sklepa o ustavitvi
inSpekcijskega postopka, za katerega je veljalo, da pravila o nedovoljenosti ob-
nove zoper tak sklep ni mogoce absolutno upostevati. V zvezi s sklepom o usta-
vitvi inSpekcijskega postopka so sodis¢a sprva Stela, da je zoper njega mozno
predlagati obnovo postopka, saj naj bi bila ustavitev postopka ukrep inspektor-
ja, ki lahko poseze v pravice, dolznosti ali pravne koristi posameznika.” Povod
za tako stalis¢e sodne prakse je treba pripisati obiter dictumu odlo¢be Ustavne-
ga sodisc¢a Republike Slovenije (v nadaljevanju Ustavno sodisce) $t. Up-2411/06
z dne 22. maja 2008, kjer je bilo med drugim navedeno, da mora inspekcijski
organ presoditi, ali njegova odlocitev o kon¢anju inSpekcijskega postopka lah-
ko prizadene pravne koristi stranskega udeleZenca v postopku, in svoje stalis¢e
glede njegove udelezbe v postopku tudi ustrezno utemeljiti.>* Da je bila prav ta
odlocba Ustavnega sodis¢a povod za zavzeto stalis¢e Upravnega sodisc¢a o tem,
da je treba v nekaterih primerih dopustiti obnovo postopka zoper sklep o usta-
vitvi inSpekcijskega postopka, potrjuje besedilo obrazlozitve sodbe Upravnega
sodis¢a st. 1 U 1833/2010 z dne 17. novembra 2011, v kateri je sodis¢e razloge
odlocitve opiralo tudi na citirano odlo¢bo Ustavnega sodis¢a. Do preobrata v
stalis¢u sodne prakse glede dovoljenosti obnove postopka zoper sklep o usta-
vitvi inSpekcijskega postopka je prislo s sklepom Vrhovnega sodis¢a st. X Ips
209/2015 z dne 5. oktobra 2016, v katerem je Vrhovno sodis¢e navedlo:
»Sklep o ustavitvi inSpekcijskega postopka ne oblikuje ali spreminja pravnega
polozaja oseb, prav tako pa tudi ne ugotavlja pravnih razmerij in pravnih
dejstev. Zato navedeni sklep v skladu z zakonsko ureditvijo ne more dobiti
uc¢inka materialne dokon¢nosti in pravnomocnosti. Obnova kot izredno
pravno sredstvo pa je ze po svojem bistvu namenjena spremembi dokonéno

21 Vprasanje dovoljenosti obnove postopka zoper sklep o zavrzenju vloge se je v sodni praksi pojavilo
veckrat, in sicer zlasti v povezavi z dovoljenostjo obnove postopka zoper sklep o zavrzenju vioge za dena-
cionalizacijo. Jasno stalis¢e o tem, da obnova postopka zoper sklep, s katerim je bila vloga za denaciona-
lizacijo zavrzena, ni dopustna, je Upravno sodis¢e zavzelo na primer v sodbah $t. | Up 951/2005 z dne 28.
septembra 2005, U 2277/2002 z dne 17. septembra 2003 in U 839/2005 z dne 22. novembra 2005. Stalis¢e
o tem, da postopka, ki je bil kon¢an s sklepom, ni mogoce obnoviti ne glede na razlog, zaradi katerega je
bil zahtevek za denacionalizacijo zavrzen, je zavzelo tudiVrhovno sodis¢e v sodbi $t. | Up 1234/2003 z dne
16. februarja 2005.

22O tem glej naslednje zadeve Vrhovnega sodisca: sklep X Ips 133/2009 z dne 8. julija 2009, sodba |
Up 237/2005 z dne 20. aprila 2005 in sodba | Up 75/98 z dne 14. februarja 2001.

2 Prim. sodba Upravnega sodis¢a | U 1833/2010 zdne 17. novembra 2011.

O tem glej 12. toc¢ko obrazlozitve odlo¢be Ustavnega sodisc¢a st. Up-2411/06 z dne 22. maja 2008,
Uradni list RS, $t. 59/08.
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oziroma pravnomoc¢no urejenih upravnopravnih razmerij, pri katerih pravic ali
pravih interesov strank (oziroma javnega interesa) ni mogoce varovati v no-
vem upravnem postopku oziroma v drugem sodnem postopku.«*

Citiran sklep Vrhovnega sodis¢a je nedvomno vzpostavil in hkrati poeno-
til staliS¢a sodne prakse glede obnove postopka zoper sklep o ustavitvi in-
Spekcijskega postopka. Od sprejema predstavljenega sklepa naprej velja, da
tudi inSpekcijskega postopka (tako kot vse druge upravne postopke), ki je bil
koncan s sklepom o ustavitvi postopka, ni mogoce obnoviti, saj gre za tipicen
procesni sklep, zoper katerega obnova ni dopustna. S stalis¢em, ki ga je zavze-
lo Vrhovno sodis¢e v navedeni zadevi, se je treba v celoti strinjati. Morebitni
pobudnik inSpekcijskega postopka oziroma morebitni stranski udelezenec v
inSpekcijskem postopku? z odlocitvijo inSpektorja o ustavitvi postopka ne mo-
reta biti prizadeta v svojem pravnem polozaju. S sklepom o ustavitvi namre¢ ni
bilo odloceno o zahtevi ali interesu stranskega udelezenca, temvec o tem, da
ne obstaja javni interes za vodenje inSpekcijskega postopka. Z uveljavljanjem
pravnih sredstev zoper sklep o ustavitvi inSpekcijskega postopka bi lahko mo-
rebitni pobudnik inSpekcijskega postopka oziroma morebitni stranski udele-
zenec zgolj postavljala trditve, da je nadaljevanje inSpekcijskega postopka v
javnem interesu in da inSpektor obstoja javnega interesa ni ustrezno presodil.
Ker pobudnik oziroma morebitni stranski udelezenec v in$pekcijskem postop-
ku nista legitimirana varovati in uveljavljati javnega interesa, dopuscanje ob-
nove postopka zoper sklep o ustavitvi postopka ne bi bilo ustrezno. Skladno
z dolocbo 5. ¢lena Zakona o inspekcijskem nadzoru (ZIN)¥ in§pekcijskega po-
stopka samo zaradi varstva zasebnega interesa ni mogoce niti zaceti niti voditi,
presoja o tem, ali obstaja javni interes, pa je izklju¢no v presoji inspektorja.?®

4.2. DRUGI PROCESNI SKLEPI

Skladno z dolo¢bami ZUP je obnova postopka dovoljena le v zadevah, ki
so konéane z dokonéno upravno odlo¢bo.?® Ze na podlagi te dolo¢be bi mo-
ralo biti jasno, da zoper vse druge procesne sklepe v upravnem postopku, s
katerimi se postopek ne konca, obnova postopka v nobenem primeru ne bi
smela biti dovoljena. Obnova postopka je namenjena spremembi dokonc¢no
ali pravnomocno urejenih razmerij, to pa pomeni, da v situacijah, ko uprav-

% T¢. 10 obrazlozitve sklepa Vrhovnega sodisca st. X Ips 209/2015 z dne 5. oktobra 2016.

% 7e po naravi stvari je jasno, da zavezanec ne bi predlagal obnove postopka zoper sklep o ustavitvi
inSpekcijskega postopka, saj mu je v korist.

2 Uradni list RS, $t. 43/07 — uradno precisc¢eno besedilo in 40/14.

8 Sirde o nacinu varstva javnega interesa in varstva zasebnih interesov v indpekcijskem postopku glej:
P Kovac (ur), nav. delo (2016), str. 98 in nasl. Glej tudi 11. to¢ko obrazlozitve sklepa Vrhovnega sodisca st. X
Ips 209/2015 z dne 5. oktobra 2016.

2% Prvi odstavek 260. ¢lena ZUP.
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ni postopek Se tece in ni kon&an, pravzaprav niti ni ¢esa obnoviti. Kljub temu
v sodni praksi zasledimo zanimive odlocitve tudi glede dovoljenosti obnove
postopka zoper take sklepe. Tako je na primer Upravno sodisce v sodbi st. Il U
230/2014 zdne 17. decembra 2014 odlocilo, da sklep o izvrsbi za izterjavo de-
narne kazni v postopku izvrsbe nedenarne terjatve s prisilitvijo, izdan na pod-
lagi drugega odstavka 298. ¢lena ZUP, ni akt, glede katerega bi bilo mogoce
obnoviti postopek. V obrazlozitvi sodbe je navedlo, da ZUP v poglavju, v kate-
rem ureja izvrsbo, nima posebnih dolocb o izrednih pravnih sredstvih, zato je
treba uporabiti dolo¢be ZUP, po katerih pa obnova postopka zoper tak sklep
ni dovoljena. S predstavljeno odlocitvijo se strinjam, prav tako ni ¢esa dodati
njeni argumentaciji. V sodbi in sklepu st. | Up 1034/2002 z dne 25. novembra
2004 se je Vrhovno sodisce opredelilo do dovoljenosti obnove postopka zoper
sklep o zavrzenju predloga za obnovo postopka.*® Po presoji Vrhovnega sodi-
$¢a tak sklep Ze po svoji naravi ni dokoncen akt, glede katerega bi sploh bila
mogoca obnova postopka.

Tudi za sklep o prekinitvi upravnega postopka bi moralo brez izjem veljati,
da gre za procesni sklep, ne pa za odlocitev o pravici oziroma obveznosti stran-
ke. Stalis¢e o tem, da je sklep o prekinitvi postopka procesni sklep, s katerim ni
bilo odloc¢eno o pravici, obveznosti ali pravni koristi stranke, naceloma zavzema
tudi Vrhovno sodisce.’' Na drugi strani je tak pogled na pravno naravo sklepa
o prekinitvi postopka nekoliko zrelativiziral najprej sklep Vrhovnega sodisca st.
| Up 198/2013 z dne 18. septembra 2013, nato sodba Upravnega sodisca st. |
U 979/2015 z dne 30. julija 2015,* kon¢no pa 3e odlo¢ba Ustavnega sodisca st.

3 Sklep o zavrzenju predloga za obnovo postopka uvrs¢amo v kategorijo sklepov, ki resujejo vpra-
sanja pogojev za uvedbo postopka. O tem glej E. Kersevan in V. Androjna, nav. delo (2017), str. 306.V tem
smislu bi lahko ta sklep uvrstili tudi med sklepe, s katerimi se postopek (obnove postopka) konca. Ta uvrs-
titev sicer nima nobenega vpliva na okoliscino, da zoper tak sklep obnova postopka ni dovoljena.

31 Glej 10. tocko obrazlozitve sklepe Vrhovnega sodisca st. | Up 160/2016 z dne 15. junija 2016, | Up
195/2013 z dne 16. oktobra 2013, | Up 531/2008 z dne 12. februarja 2009, | Up 74/2008 z dne 9. oktobra
2008 in | Up 57/2009 z dne 12. novembra 2009.

32V navedenem sklepu je Vrhovno sodisce presodilo, da vsebina sklepa o prekinitvi postopka (ki je
vezal prekinitev postopka na pravnomocno koncan kazenski postopek, ki po podatkih spisa ocitno ni bil
uveden v smislu Sestega odstavka 10. ¢lena Zakona o drzavljanstvu Republike Slovenije) in specifitna na-
rava drzavljanstva kot temeljnega pravnega razmerja do drzave, ki posamezniku priznava poseben pravni
status in na katerega veljavni pravni red navezuje vec pravic, daje obravnavanemu sklepu o prekinitvi
postopka znacaj upravnega akta v smislu 2. ¢lena ZUS-1. Po presoji Vrhovnega sodisca je bilo s sklepom
ocitno posezeno v pravni polozaj pritoznice v postopku pridobitve drzavljanstva, s tem pa tudi v njeno
pravico do drzavljanstva.

3 Vtej zadevi je Upravno sodisce zavzelo stalisce, da v splosnem sklep o prekinitvi postopka ne Steje
med sklepe, s katerimi bi bilo odlo¢eno o pravici oziroma obveznosti. Po presoji Upravnega sodisca pa je
narava tega sklepa drugacna, e se upravni postopek prekine zaradi uvedbe postopka odvzema poslovne
sposobnosti. V konkretnem primeru je sklep o prekinitvi postopka po mnenju sodis¢a toznika postavil v
polozaj, ko je brez vsake pravne moznosti, da bi pred pravnomocno odlocitvijo v (pri¢akovano dlje ¢asa
trajajocem) postopku za odvzem poslovne sposobnosti tozniku in postavitvijo temu zakonitega zastopni-
ka izposloval izdajo odlocb o vloZzenih prosnjah za dodelitev BPP, saj tega ne bi mogel doseci niti s tozbo
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Up-619/15 z dne 2. junija 2016.3*V slednji odlo¢bi je Ustavno sodis¢e odlocalo
o ustavni pritoZbi pritoznika, ki je zatrjeval, da sta Vrhovno in Upravno sodis¢e s
stalis¢em, da zoper sklep o prekinitvi postopka za dodelitev brezpla¢ne pravne
pomodi ni dopustno vloziti tozbe v upravnem sporu, posegli v njegovo pravico
do sodnega varstva. Ustavno sodisée je v 13. tocki predmetne odloc¢be navedlo:
»Prekinitev postopka pritozniku dolo¢eno ¢asovno obdobje onemogoca
pridobitev brezpla¢ne pravne pomoci, med tem, ko postopki, v katerih
je zaprosil za brezpla¢no pravno pomo¢, tecejo dalje. S tem je pritozniku
doloceno ¢asovno obdobje onemogoceno uresni¢evanje pravice do sodnega
varstva. Trajanje prekinitve postopka pa je vezano na pricakovano dalj ¢asa
trajajoci postopek za odvzem poslovne sposobnosti oziroma na postavitev
zakonitega zastopnika.To pomeni, da so sklepi o prekinitvi postopka poslabsali
pritoznikov pravni poloZzaj. Ob takih konkretnih okolis¢inah primera sklepi o
prekinitvi postopka pomenijo odlocitev upravnega organa o pravici ali pravni
koristi pritoznika v smislu 2. ¢lena ZUS-1 ter prvega odstavka 23. ¢lena in prve-
ga odstavka 157. ¢lena Ustave. Zato mora biti zoper navedene sklepe zago-
tovljeno sodno varstvo v upravnem sporu.« (Poudarila B. Z.).

Ceprav se obravnavana odlo¢ba Ustavnega sodii¢a ne nanasa neposredno
na vprasanje dovoljenosti obnove upravnega postopka zoper sklep o prekinit-
vi postopka, obstaja velika verjetnost, da se bo obrazloZitev te odlo¢be v delu,
v katerem Ustavno sodis¢e navaja, da sklep o prekinitvi postopka pomeni od-
locitev upravnega organa o pravici ali pravni koristi pritoznika, postala nosilni
razlog za utemeljevanje dovoljenosti obnove zoper sklep o prekinitvi postop-
ka ali za utemeljevanje dovoljenosti katerega drugega pravnega sredstva, ki
je dovoljeno zoper odlo¢bo. Taka domneva se je po izdaji odlo¢be Ustavne-
ga sodisca Ze izkazala za resni¢no z vidika vprasanja dovoljenosti upravnega
spora zoper sklep o prekinitvi postopka, in sicer v zadevi Vrhovnega sodis¢a
st. 1 Up 160/2016.% Vrhovno sodisce je s sklepom st. | Up 160/2016 z dne 15.
junija 2016 zavrnilo pritozbo zoper sklep sodis¢a prve stopnje, s katerim je to
zavrglo toZbo toznika zoper sklep o prekinitvi postopka. V obrazlozitvi sklepa
je izrecno navedlo, da odlocba $t. Up-619/15 z dne 2. junija 2016 na drugacno
odlocitev v zadevi ne more vplivati, saj gre za bistveno drugacno pravno in
dejansko stanje, stalis¢e o tem, da je sklep o prekinitvi postopka po svoji prav-
ni naravi izklju¢no procesni sklep pa pomeni ustaljeno upravnosodno prakso
Vrhovnega sodisc¢a.
zaradi molka organa. V primeru prekinitve postopka namrec rok za izdajo odlo¢be ne tece, ob tem pa

sodna postopka, v zvezi s katerima je toznik prosil za dodelitev brezplacne pravne pomoci, teceta naprej.
Zato je sklep o prekinitvi postopka po mnenju sodisca treba Steti za upravni akt.

*Uradni list RS, $t. 43/16.

%V obravnavani zadevi je bil s sklepom Agencije RS za kmetijske trge in razvoj podezelja prekinjen
postopek v zadevi izplacila drugega zahtevka, in sicer dokler Upravna enota Kranj ne opravi ponovne
presoje zakonitosti izdaje gradbenega dovoljenja in ponovnega postopka o spremembi gradbenega do-
voljenja za objekt, za katerega so bila toZe¢i stranki odobrena nepovratna sredstva.

Uprava 2017/3-4

61



62

Obnova upravnega postopka zoper sklep

Ustavno sodisce se je pri odlo¢anju v zadevi §t. Up-619/15 z dne 2. junija
2016 ocitno zavedalo bojazni, da bi se stalis¢e o materialni naravi sklepa o pre-
kinitvi postopka iz te zadeve zacelo ekstenzivno Siriti tudi na druge zadeve,
ki obravnavani niso podobne, zato je posebej poudarilo, da sklep o prekinitvi
postopka le ob konkretnih okolis¢inah obravnavanega primera pomeni odlo-
Citev o pravici oziroma o pravni koristi in ne na splosno. Kljub temu menim,
da Ze samo pripiranje vrat obnovi postopka zoper procesne sklepe ni ustre-
zno. Ceprav posamezna ustavna in sodna odlo¢ba nima namena spremeniti
pravne narave posameznega akta za vse primere, lahko v doloc¢enih okolis¢i-
nah doseze prav to ali vsaj resne poskuse v smeri spremembe stali3¢a o pravni
naravi sklepa o prekinitvi postopka na splo3no, kar z vidika stabilnosti teorije
in prakse razlikovanja med procesnimi in materialnimi odlo¢itvami ni dobro.
Ustavno sodis¢e bi lahko v zadevi §t. Up-619/15 z dne 2. junija 2016 zavze-
lo tudi drugacno stalisce, in sicer da v pravice pritoznika ni bilo posezeno s
sklepom o prekinitvi postopka dodelitve brezpla¢ne pravne pomoci, temvec
kvecjemu s tem, ko so postopki, v katerih je pritoznik zaprosil za brezpla¢no
pravno pomo¢, brez obzira na lo¢en postopek odlo¢anja o odvzemu poslov-
ne sposobnosti pritoZnika in brez prilagoditve procesnega ravnanja pristojnih
sodis¢ tej situaciji tekli naprej.*® Sprejem takega stalis¢a bi hkrati pomenil, da
Ustavnemu sodi3cu niti za en sam primer ne bi bilo treba odstopiti od stalis¢a
o izklju¢no procesni naravi sklepa o prekinitvi postopka, kar bi bilo ustrezneje
z vidika koherentnosti pravne narave sklepov v upravnem procesnem pravu.

5. Obnova postopka zoper sklepe, ki so po svoji
vsebini odlocbe

Kot Ze omenjeno, sklepe, ki so po svoji vsebini odlo¢be, delimo v dve sku-
pini. V prvo skupino spadajo sklepi, ki so po svoji vsebini odlo¢be in bi morali
biti skladno z zakonskimi dolo¢bami dejansko poimenovani odlo¢ba. V drugo
skupino spadajo sklepi, pri katerih ni prislo do napake v poimenovanju, v resni-
ci pa je bilo z njimi odlo¢eno o pravici, obveznosti ali pravni koristi, zato bi bilo
ustrezneje, Ce ze v izhodis¢u ne bi bili poimenovani sklepi. Razlo¢evanje med
eno in drugo skupino je v praksi v€asih zelo zapleteno. Temeljna razlika med
obema vrstama sklepov je, da pri drugi skupini sklepov ni prislo do neupo-
Stevanja pravil postopka. Posledica tega bi lahko bila morebitna nezakonitost
akta, kar sicer lahko trdimo za prvo skupino sklepov, ki so po svoji vsebini od-
lo¢be. Skupno obema skupinama navedenih sklepov je, da je na¢eloma zoper
njih dovoljena obnova postopka.

36 Prim. na primer sklepa Visjega sodis¢a v Ljubljani $t. | Cp 2175/2015 zdne 19. avgusta 2015 in Il Cp
3637/2011 z dne 30. maja 2012.
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Tudi glede obnove postopka zoper sklepe, ki so po svoji vsebini odlocba,
obstaja kar nekaj sodne prakse. V sodbi $t. | U 1050/2014 z dne 30. junija 2015
je Upravno sodisce izhajalo iz stalis¢a, da ima z vidika dovoljenosti obnove
upravnega postopka bistveno vlogo vsebina upravnega akta in ne njegovo
poimenovanje. Upravno sodisce se je v tej zadevi opredeljevalo do pravne
narave odlocitve o dodelitvi proracunskih sredstev za sofinanciranje Sportnih
programov, o kateri je pristojni organ odlocil s sklepom. Presodilo je, da ¢eprav
je bila odlocitev o dodelitvi proracunskih sredstev sprejeta v obliki sklepa, je
glede na vsebino odloditve treba Steti, da gre za odlocitev o pravici o dodelitvi
proracunskih sredstev, kar posledi¢no pomeni tudi, da bi bilo treba zoper tak
sklep dovoliti obnovo postopka.

V odloc¢bi $t. U-I-16/10, Up-103-10 z dne 20. oktobra 2011 je Ustavno so-
dis¢e odlocalo o pravni naravi sklepa, izdanega na podlagi drugega odstavka
82. ¢lena ZUP*" Presodilo je, da je postopek odlo¢anja o pravici do vpogleda v
spis iz drugega odstavka 82. ¢lena ZUP poseben postopek, ki poteka loc¢eno in
neodvisno od glavnega upravnega postopka, da ima v tem postopku vlagatelj
polozaj stranke, ker se v njem odlo¢a o njegovem samostojnem zahtevku, in
da lahko odlocitev vpliva na ucinkovito varstvo njegovega pravnega polozaja
v drugih postopkih. Posledi¢no je Ustavno sodis¢e presodilo, da sklep uprav-
nega organa, izdan na podlagi drugega odstavka 82. ¢lena ZUP, pomeni odlo-
Citev o pravici v smislu prvega odstavka 23. ¢lena Ustave. Dodalo je 3e, da je
odlocitev o zavrnitvi zahteve tretje osebe, da se ji omogoci vpogled v zadevo,
akt, s katerim se postopek odloc¢anja konca, da pa pri tem ne gre za procesno
odlocitev, temvec za odlocitev, ki pomeni vsebinsko odlocitev o posebni za-
konski pravici. Sklep o zavrnitvi vpogleda v spis, ker vlagatelj ni izkazal pravne
koristi, je torej meritorna odlocitev, s katero je odlo¢eno o vsebinski utemelje-
nosti samostojnega zahtevka.*® Posledica zavzetega stalis¢a Ustavnega sodi-
$¢a v zadevi je, da bi bilo treba zoper tak sklep zaradi njegove vsebine dovoliti
tudi obnovo upravnega postopka, ¢e bi bili seveda izpolnjeni drugi pogoji za
obnovo postopka.

Strinjam se s stalid¢em Ustavnega sodisca iz zadeve U-I-16/10, Up-103-10 z
dne 20. oktobra 2011. Za tretje osebe, ki niso neposredno udelezene v uprav-
nem postopku kot stranke ali stranski udeleZenci, se pravica do vpogleda v

¥ Drugi odstavek 82. ¢lena ZUP doloca, da ima pravico pregledovanja dokumentov zadeve, kakor to
opredeljuje prvi odstavek 82. ¢lena ZUP, poleg stranke tudi vsakdo drug, ki verjetno izkaze, da ima od tega
pravno korist. Treba je poudariti, da se dokumenti upravne zadeve po 82. ¢lenu ZUP vzpostavijo oziroma
nastanejo Sele po zacetku upravnega postopka. Pravica do vpogleda v dokumente upravne zadeve (do
vpogleda v spis) se torej lahko uresnicuje Sele po zacetku upravnega postopka. Glede zacetka davcénega
inspekcijskega nadzora in nastanka pravice do vpogleda v dokumente upravne zadeve (vpogleda v spis)
glej sklep Vrhovnega sodisca st. I Up 179/2015 z dne 31. avgusta 2015.

% Glej zlasti 15. to¢ko obrazlozitve odloc¢be Ustavnega sodisca st. U-I-16/10, Up-103/10 z dne 20.
oktobra 2011.
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spis nedvomno uresnicuje v bistvenem drugace kot pri strankah ali stranskih
udelezencih. Postopek odloc¢anja upravnega organa o pravici tretje osebe do
vpogleda v spis ne poteka v okviru primarnega postopka, ampak gre za po-
seben postopek, v katerem se odlo¢a o samostojnem zahtevku tretje osebe,
ki Zeli vpogledati v spis zadeve, pri ¢emer se presoja samo to, ali je vlagatelj
z zahtevano stopnjo verjetnosti izkazal pravno korist. Prav ta zakonski pogoj
kaze na to, da je pravica namenjena temu, da se vsakomur zagotovi ucinkovito
varstvo njegovih lastnih, na zakon oprtih pravic ali pravnih koristi, ki niso pred-
met odlocanja v glavnem upravnem postopku. Pri tem pravna korist ni nujno s
podrocja upravnega prava, temvec se lahko opira na katerikoli zakon.*® Kot za-
nimivost kaze dodati, da je Vrhovno sodis¢e v zadevi §t. Cpg 1/2011 tudi glede
pravice do pregleda spisa iz drugega odstavka 150. ¢lena Zakona o pravdnem
postopku (ZPP),* ki vpogled v spis pogojuje z izkazano opraviceno koristjo,
sprejelo stalisce, da pri odlo¢anju o predlogu za pregled in prepis spisa ne gre
za sklep procesnega vodstva, temvec za meritorno odlocitev o pravici do pre-
gleda spisa.

Zgoraj predstavljeno stalis¢e o sklepu, s katerim se odloci o vpogledu v spis,
ki je po svoji vsebini odlo¢ba, seveda velja le za tretje osebe, ne pa tudi za stran-
ke in stranske udelezence postopka. Stranke in stranski udelezenci pravico do
vpogleda v spis uresni¢ujejo neposredno na podlagi prvega odstavka 82. ¢le-
na ZUP, ta pravica pa je del procesnega polozaja v njihovem lastnem postop-
ku. S sklepom, s katerim se odloci o zahtevi stranke ali stranskega udelezenca
na podlagi prvega odstavka 82. ¢lena ZUP, se odloci o procesnem upravic¢enju
stranskega udeleZenca znotraj postopka odlo¢anja o glavni stvari. Tak sklep
zato ne pomeni zaklju¢ka postopka, posledi¢no pa ni izpolnjen ze izhodis¢ni
pogoj za obnovo postopka, tj. njegovo koncanje.*

6. Sklepne ugotovitve

Obnova upravnega postopka kot izredno pravno sredstvo je Ze po svo-
jem bistvu namenjena spremembi dokon¢no oziroma pravnomocno ureje-
nih upravnopravnih razmerij, pri katerih pravic ali pravnih interesov strank ni
mogoce varovati v novem upravnem postopku oziroma v drugem sodnem
postopku. 1z tega lahko izpeljemo, da obnova postopka zoper sklep, izdan v
upravnem postopku, naceloma ni dopustna. To pravilo bi moralo brez izjem

¥ Prim. 9. in 10. toc¢ko obrazloZitve sklepa Vrhovnega sodisca st. | Up 633/2011 z dne 23. februarja
2012.

40 Uradnilist RS, $t. 73/07 — uradno precisc¢eno besedilo, 45/08 — ZArbit,45/08,111/08 — odl. US, 57/09 —
odl. US, 12/10 - odl. US, 50/10 — odl. US, 107/10 - odl. US, 75/12 — odl. US, 40/13 — odl. US, 92/13 - odl. US,
10/14 - odl. US, 48/15 — odl. US, 6/17 — odl. USin 10/17.

4 Prim. E. KerSevan in V. Androjna, nav. delo (2017), str. 428.
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veljati za vse procesne sklepe, druga¢na obravnava pa bi morala veljati le za tis-
te sklepe, ki so po svoji vsebini odloc¢be. Presojo o tem, ali je posamezen sklep
po vsebini odlocba, bi bilo treba opraviti izklju¢no na podlagi izreka doloce-
nega akta ob hkratnem zavedanju, da ekstenzivno Sirjenje dovoljenosti obno-
ve postopka v konkretnih primerih zoper procesne sklepe ni ustrezno. Tudi v
primerjalnem pravu ni zaslediti ureditve, ki bi dopusc¢ala obnovo upravnega
postopka zoper procesne sklepe, kar je glede na namen dolocitve izrednega
pravnega sredstva obnove postopka tudi povsem pri¢akovano.*? Na podlagi
tega je treba skleniti, da ureditev, ki ne dopus¢a obnove postopka zoper sklep,
v ni¢emer ne pomeni nerazumne omejitve dostopa do pravnega sredstva.
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