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1. UVOD

Nacelo prepovedi reformatio in peius je eno temeljnih postopkovnih nacel za-
konsko urejenih postopkov, tudi upravnega postopka. Njegovo bistvo je v tem,
da se oseba, ki vlozi pravno sredstvo, ne sme znajti v manj ugodnem polozaju,
kot ¢e pravnega sredstva ne bi vlozila. Gre za element u¢inkovitega izvr§evanja
ustavno zagotovljene pravice do pritozbe proti odlo¢bam drzavnih in drugih
organov, s katerimi ti odlocajo o njegovih pravicah, dolznostih ali pravnih in-
teresih (25. ¢len Ustave Republike Slovenije, v nadaljevanju: Ustava RS'), ki jo
bo vlagatelj lahko izrabil le takrat, ko bo pravno sredstvo vlozil brez tehtanja in
strahu, da si bo z vlozitvijo poslabsal pravni polozaj.” Zato je treba vse izjeme
od tega pravila razlagati restriktivno.

Zaradi nejasnosti dolocbe drugega odstavka 253. ¢lena Zakona o splosnem
upravnem postopku (ZUP)’ so se v teoriji uveljavila razlicna stali$¢a o dose-
gu nacela prepovedi reformatio in peius v upravnem postopku, kar lahko vodi
do razli¢ne uporabe te dolocbe v praksi, to pa ogroza pravno varnost. Namen
tega prispevka je celovito predstaviti nacelo prepovedi reformatio in peius pri
odlocanju organov* v upravnem postopku na prvi in drugi stopnji, izjeme od

! Uradnilist RS, §t. 33/91-1, 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 - UZ148, 47/13 -
UZ90,97,99 in 75/16 — UZ70a.

* Sklep Vrhovnega sodis¢a RS X Ips 341/2016 z dne 25. aprila 2018.

* Uradni list RS, $t. 24/06 — uradno preci$ceno besedilo, 105/06 - ZUS-1, 126/07,
65/08, 8/10, 82/13 in 175/20 — ZIUOPDVE.

* Gre za organe v smislu dolo¢b prvega odstavka 5. ¢lena ZUP.
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tega nacela in nekatera druga povezana vprasanja. V prvem delu prispevek
obravnava vsebino prepovedi reformatio in peius na splo$no ter ureditev tega
instituta v izbranih primerjalnopravnih ureditvah, v drugem delu pa se prispe-
vek osredinja na analizo nacela prepoved reformatio in peius v slovenski ure-
ditvi upravnega postopka. V sklepnem delu so predstavljene ugotovitve glede
obravnavane tematike, podani pa so tudi nekateri predlogi resitev.

Temeljni pristop pri preucevanju sta bili primerjalna in dogmati¢na metoda, ki
vkljucuje jezikovno, formalno-logi¢no in sistemati¢no analizo ter obravnavo
tako pravnih aktov kot tudi domace in tuje pravne literature ter sodne prakse.
Na tej podlagi je bila z uporabo aksioloske metode opravljena kriti¢na analiza
naslovne problematike, tudi z vidika ureditve de lege ferenda. Celotna Studija
se opira tudi na uporabo raziskovalne metode $tudij primera, ki je omogocila
preucitev konkretnih primerov, pomembnih glede na predmet raziskovanja.

Osrednja teza tega prispevka je, da organ druge stopnje ni absolutno vezan
na nacelo prepovedi reformatio in peius, ko odloca o pritozbi zoper odlocitev
organa prve stopnje.

2. VSEBINA PREPOVEDI REFORMATIO IN PEIUS

Izvor nacela prepovedi reformatio in peius najdemo ze v rimskem pravu, kjer
se je uveljavilo v civilnem postopku, pozneje pa je svoje mesto naslo Se v ka-
zenskem’ in upravnem postopku. Je eno od jamstev postenega postopka, varo-
vano pa je tudi v okviru pravice do pravnega sredstva, ki je zagotovljena v 25.
¢lenu Ustave RS. Smisel tega ustavnega zagotovila namrec¢ ni le v tem, da po-
samezniku zagotavlja pravico do vlozitve pravnega sredstva, temvec¢ predvsem
v tem, da lahko z vlozitvijo pravnega sredstva uc¢inkovito brani in varuje svo-
je pravne interese.® Svoje pravice in pravne interese pa bo posameznik lahko
ucinkovito uveljavljal $ele ob zavedanju, da si z vlozitvijo pravnega sredstva ne
bo poslabsal pravnega polozaja,’ torej da pritozba ne more povzrociti slabsega
rezultata kot njena nevlozitev.

Kot temeljno nacelo (upravnega) procesnega prava je priznano tudi v pravu
Evropske unije. Sodi$¢e Evropske unije je v zvezi s predhodnim vprasanjem
v zadevi C-455/06 Heemskerk in Schaap zavzelo stalice, da pravo Skupnosti
nacionalnega sodi$¢a ne more zavezati, da mora po uradni dolznosti uporabiti
dolocbo Skupnosti, ¢e bi taka uporaba lahko vodila do izkljucitve nacela pre-
povedi reformatio in peius, ki je zasidrano v nacionalnem procesnem pravu.

> C. Herke in C. D. Téth, nav. delo, str. 95-96.
¢ U-1-98/91 z dne 10. decembra 1992.
7 Sodba Visjega delovnega in socialnega sodis¢a Psp 404/2013 z dne 30. januarja 2014.
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Pojasnilo je, da taka obveznost ne bi tr¢ila le ob nacelo spostovanja pravic do
obrambe, nacelo pravne varnosti in nacelo zaupanja v pravo, temvec bi posa-
meznika, ki bi vlozil tozbo zoper akt, ki ga zadeva, izpostavila tudi tveganju,
da se zaradi tozbe znajde v manj ugodnem polozaju od polozaja, v katerem bi
bil, ¢e tozbe ne bi vlozil.* S tem omenjeno nacelo postavi ob bok preostalim
pravnim nacelom in povzdigne njegov pomen. Na rac¢un pravilnega rezultata
tako odlo¢be ni mogoce spremeniti v $kodo stranke, ki se je pritozila. Podobno
stali$ce je zavzelo tudi v zadevi C-18/13 Maks Pen EOOD.’

Prepoved spremembe odlo¢be v $kodo posameznika je najbolj dosledno iz-
peljana v kazenskem (procesnem) pravu. Velja v pritozbenem postopku pred
sodi$¢em druge stopnje, v pritozbenem postopku pred sodis¢em tretje stopnje,
v ponovljenem postopku po razveljavitvi sodbe in tudi v postopku po ugodeni
zahtevi za obnovo kazenskega postopka ter zahtevi za varstvo zakonitosti, torej
v postopku z rednim in tudi izrednimi pravnimi sredstvi. Uzakonjena je v 385.
¢lenu Zakona o kazenskem postopku (ZKP)' v skladu s katerim se sodba ne
sme spremeniti v $kodo obdolzenca glede pravne presoje dejanja in kazenske
sankcije, Ce je pritozba podana samo v njegovo korist. V slabsi polozaj lahko
pride le na podlagi uspesne pritozbe, ki jo je tozilec vlozil v njegovo skodo.
Ucinkuje pa ta prepoved v novem pritozbenem postopku, torej po tistem, ko
je bila po razveljavitvi sodbe v ponovljenem postopku izdana nova sodba. Ce
je prva sodba razveljavljena po pritozbi, podani samo v obdolzencevo korist,
velja v pritozbenem postopku zoper novo sodbo prepoved reformatio in peius
tudi, Ce sta se pritozili obe stranki in celo ¢e se je pritozil samo tozilec."" Po
sodni praksi se nacelo prepovedi spremembe na slab$e ne nanasa le na pravno
presojo dejanj in kazensko sankcijo, temve¢ tudi na dejansko stanje. Sodisce v
ponovljenem postopku tako ne sme ugotavljati oziroma upostevati dejstev, ki
so v obdolzencevo $kodo. Pri odlocitvi mora sodis¢e v novem sojenju izhajati
iz dejanskega stanja, kot je bilo ugotovljeno v prvi, razveljavljeni sodbi.’> V
pravdnem postopku, na drugi strani, prepoved reformatio in peius velja samo
za pritozbeno sodi$ce, ko spreminja sodbo sodis¢a prve stopnje (pod pogojem,
da se je pritozila le stranka, ki ji je sprememba sodbe v $kodo, 359. ¢len Zakona

8 Sodba v zadevi C-455/06 Heemskerk BV in Firma Schaap v Productschap Vee en Vie-
es z dne 25. novembra 2008, tocki 46 in 47.

° Sodba v zadevi C-18/13 Maks Pen EOOD z dne 13. februarja 2014.

10 Uradni list RS, $t. 32/12 - uradno preci$¢eno besedilo, 47/13, 87/14, 8/16 - odl. US,
64/16 - odl. US, 65/16 - odl. US, 66/17 - ORZKP153,154, 22/19, 55/20 - odl. US, 89/20 —
odl. US, 191/20 - odl. US in 200/20.

1 Sklep Visjega sodis¢a v Mariboru IV Kp 31460/2018 z dne 18. septembra 2018.

2 Sodbi Vrhovnega sodis¢a RS I Ips 347/2005 z dne 22. decembra 2005 in I Ips
268/2009 z dne 15. julija 2010.
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o pravdnem postopku - ZPP)," ne velja pa za odlocitev sodi$¢a prve stopnje,
ki jo sprejme v ponovljenem postopku.'* Dolocba o prepovedi reformatio in
peius se na podlagi 383. ¢lena ZPP smiselno uporablja tudi v postopku z revi-
zijo, ne pa tudi v primeru preostalih izrednih pravnih sredstev.

V upravnem postopku, v katerem ni treba varovati le interesov strank, temve¢
tudi javni interes, je nacelo prepovedi reformatio in peius nekoliko omiljeno,
saj zakon ze sam doloca nekatere izjeme, ko je zaradi zascite javnega interesa
mogoce poseci v prvostopenjsko odlo¢bo v $kodo stranke.'® Omenjene izjeme
bodo podrobneje predstavljene v nadaljevanju.

3. PRIMERJALNOPRAVNI PREGLED: HRVASKA IN
CESKA UREDITEV

Hrvaski zakon o splosnem upravnem postopku (Zakon o opéem upravnom po-
stupku, v nadaljevanju: hrvaski ZUP)' prepoved reformatio in peius ureja v
prvem odstavku 118. ¢lena, v drugem odstavku pa doloca njene izjeme. Dru-
gostopenjski organ sme tako, izjemoma, spremeniti prvostopenjsko odlocbo
v $kodo stranke, ki se je pritozila, vendar samo iz razlogov, iz katerih se lahko
v skladu z zakonom uporabita izredni pravni sredstvi izrek odlocbe za ni¢no
ali odprava odlocbe,'” ¢e ni predpisano drugace. Teorija poudarja, da je treba
razlikovati med odpravo odlocbe v pritozbenem postopku iz razlogov, doloce-
nih v 117. ¢lenu hrvaskega ZUP (gre torej za eno od moznih odlocitev drugo-
stopenjskega organa pri reSevanju pritozbe), in odpravo nezakonite odloc¢be
kot izrednim pravnim sredstvom, urejenim v 129. ¢lenu hrvaskega ZUP. Samo
iz razlogov, ki utemeljujejo uporabo tega izrednega pravnega sredstva, lahko
pritozbeni organ spremeni prvostopenjsko odloc¢bo tudi v skodo pritoznika.'®
Odloc¢ba, s katero je stranka pridobila posamezno pravico, se lahko z izrednim
pravnim sredstvom odpravi, e jo je izdal nepristojen organ ali je bila odlo¢-
ba izdana brez zakonsko predpisanega soglasja, odobritve ali mnenja drugega
javnega organa ali Ce je bila v isti zadevi Ze izdana pravnomocna odlocba, s
katero je bila ta upravna zadeva drugace re§ena. Zaradi ocitne krsitve mate-

B3 Uradnilist RS, $t. 73/07 — uradno preci$¢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 - 0dl. US, 92/13 - odl. US, 10/14 - odl. US, 48/15 - odl. US, 6/17 - odl. US, 10/17,
16/19 — ZNP-1 in 70/19 - odl. US.

' Sodba Visjega sodis¢a v Ljubljani IT Cp 4/2009 z dne 22. aprila 2009.

5 Sodba Visjega delovnega in socialnega sodis¢a Psp 404/2013 z dne 30. januarja 2014.

16 Narodne novine RH, $t. 47/09.

17 Ne pa tudi razveljavitev odlo¢be kot izredno pravno sredstvo.
8 O tem glej A. Rajko: Zamjena i izmjena prvostupanjskog rjeSenja u upravnom po-

stupku, <https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/25513> (20. 9. 2022).
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rialnega predpisa se lahko po hrvaski ureditvi odlo¢ba odpravi ali razveljavi,
odvisno od narave upravne zadeve in posledic, ki bi nastale z odpravo ali raz-
veljavitvijo odlocbe, kar je treba tehtati v konkretnem primeru. O¢itna krsitev
materialnega prava je lahko bodisi v $kodo stranke ali javnega interesa.'* Ce v
zadevi nastopa vec strank z nasprotnimi interesi, se lahko odlo¢ba razveljavi le
ob privolitvi nasprotne stranke (129. ¢len hrvaskega ZUP), iz prej navedenih
razlogov pa se lahko odpravi ne glede na $tevilo strank, ki nastopajo v postop-
ku.?* Odlo¢ba pa je ni¢na, Ce je izdana v zadevi iz sodne pristojnosti, Ce je izda-
na v zadevi, ki ne more biti predmet upravnega postopka, ¢e izvrsitev odlocbe
ni pravno ali stvarno mogoca, ¢e bi bilo z njeno izvrsitvijo storjeno kaznivo
dejanje, Ce je bila izdana brez zahteve stranke, stranka pa take zahteve tudi na-
knadno (izrecno ali konkludentno) ni podala ali ¢e vsebuje tako nepravilnost,
ki v skladu z izrecno zakonsko dolo¢bo pomeni ni¢nostni razlog.

Ratio omenjenih zakonskih izjem od prepovedi reformatio in peius je procesna
ekonomic¢nost postopka, saj je bolj ekonomicno, ¢e nepravilnosti prvostopenj-
ske odlocbe organ odpravi Ze med pritozbenim postopkom kot pa naknadno z
izrednimi pravnimi sredstvi, po izteku pritozbenega roka (prvi odstavek 129.
¢lena hrvaskega ZUP).?! Veljavni zakon tako uvaja stroZje pogoje za spremem-
bo odloc¢be v skodo pritoznika kot prejsnja zakonska ureditev, v skladu s ka-
tero je lahko drugostopenjski organ spremenil odlo¢bo v $kodo pritoznika iz
razlogov, iz katerih se lahko odlocba izrece za ni¢no, se odpravi ali razveljavi
odloc¢ba po nadzorstveni pravici ali izredno razveljavi izvrsljiva odloc¢ba.?? Po-
leg tega pa trenutno veljavni ZUP dopusc¢a moznost drugac¢ne ureditve izjeme
od prepovedi reformatio in peius (drugi odstavek 118. ¢lena hrvaskega ZUP),
in sicer z zakonom, Cesar prej$nji ZUP ni dopuscal.®

19 D. Derda, nav. delo, str. 293.

2 Poleg izrednega pravnega sredstva odprave ali razveljavitve nezakonite odlocbe po-
zna hrvagko pravo tudi izredno pravno sredstvo razveljavitve zakonite odlo¢be, s katero
je stranka pridobila posamezno pravico. Do razveljavitve zakonite odlocbe, s katero je
stranka pridobila posamezno pravico, pa lahko pride, ¢e je to predvideno z zakonom, ¢e
odlocba vsebuje pridrzek razveljavitve in stranka ni izpolnila obveznosti, ki jih doloca
odloc¢ba, oziroma jih ni izpolnila v roku ali Ce je to potrebno zaradi odprave tezke in
neposredne nevarnosti za Zivljenje in zdravje ljudi ter za javno varnost, ki je ni mogoce
odpraviti z drugimi sredstvi, s katerimi bi se manj poseglo v pridobljene pravice (130. ¢len
hrvaskega ZUP). V takem primeru ima stranka pravico do povracila $kode, ki ji je zaradi
razveljavitve nastala, vendar samo dejanske $kode (damnum emergens). Glej Z. Turéié,
nav. delo, str. 307.

2 D. Derda, nav. delo, str. 265. Glej tudi A. Rajko: Zalba u upravnom postupku i
reformatio in peius, <https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/28707> (20. 9. 2022).

22 B. Ljubanovi¢, nav. delo, str. 1256.
# B. Gagro, v: L. Kopri¢ in V. Pulabi¢ (ur.), nav. delo, str. 188.
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Prepoved reformatio in peius drugostopenjski organ tudi ne zavezuje takrat, ko
stranka v pritozbi izpodbija pravilnost ugotovljenega dejanskega stanja, dru-
gostopenjski organ pa v dopolnjenem postopku ugotovi dejstva, na osnovi ka-
terih je treba o zadevi odlociti drugace. Ce pa stranka dejanskega stanja v pri-
tozbi ne izpodbija, je drugostopenjski organ na prepoved reformatio in peius
vezan, Ceprav ugotovi, da je prvostopenjski organ dejansko stanje nepopolno
ali napac¢no ugotovil.**

Teorija*® in sodna praksa® nadalje poudarjata, da se prepoved nanasa samo
na drugostopenjski organ, ko odloc¢a o pritozbi in samo takrat, kadar odlo¢-
bo spremeni, ne pa tudi pri ponovnem odloc¢anju prvostopenjskega organa,
ki sledi izdaji odlo¢itve o pritozbi, saj ta na odpravljeno odloc¢bo ni ve¢ vezan.
Omenjeno nacelo zato ni prizadeto, ¢e prvostopenjski organ na podlagi novo-
ugotovljenega dejanskega stanja v ponovljenem postopku sprejme za stranko
manj ugodno odlocitev. Taka situacija pa bi morala biti izjema, saj lahko dru-
gostopenjski organ vrne zadevo na prvo stopnjo v ponovno odlo¢anje samo
takrat, kadar je glede na naravo upravne zadeve nujno neposredno odloc¢anje
prvostopenjskega organa.” Te omejitve prav tako ne veljajo v zvezi s spremem-
bo odloc¢be v skodo stranke, ki ni vlozila pritozbe v zadevah, v katerih nastopa
ve¢ strank z nasprotnimi interesi, vendar mora v teh primerih prvostopenjski
organ, preden poslje pritozbo drugostopenjskemu organu, poslati pritozbo v
odgovor nasprotni stranki.?® Zunaj omenjenih primerov pa sprememba odlo¢-
be v $kodo pritoznika ni dopustna.

Na drugi strani trenutno veljavni zakon ne vsebuje ve¢ dolo¢b o spremembi
odloc¢be v pritozbenem postopku v korist pritoznika (reformatio in melius).
V skladu s prejs$njo ureditvijo je lahko drugostopenjski organ, da bi se zadeva
pravilno resila, spremenil prvostopenjsko odlo¢bo tudi mimo pritozbenega
zahtevka, vendar v okviru zahtevka, ki je bil postavljen pred organom prve
stopnje, in sicer pod pogojem, da se s tem ni posegalo v pravice druge ose-
be. Enako je lahko storil tudi takrat, ko je ugotovil, da sta dejansko stanje in
materialni predpis sicer pravilna, vendar je mogoce namen, zaradi katerega je
bila odloc¢ba izdana, doseci tudi z za stranko ugodnej$imi sredstvi. Nekateri

24 B. Ljubanovic, nav. delo, str. 1257.
» Glej prav tam in D. Perda, nav. delo, str. 266.

26 Upravno sodi$¢e Hrvagke, Us-322/81z dne 24. septembra 1981 in Us-5694/86 z dne
7. maja 1987

¥ B. Gagro, v: I. Kopri¢ in V. Dulabi¢ (ur.), nav. delo, str. 188.

2 O tem A. Rajko: Zamjena i izmjena prvostupanjskog rje$enja u upravnom postup-
ku, <https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/25513> (20. 9. 2022). Glej tudi Z. Tur¢i¢,
nav. delo, str. 266.
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avtorji* menijo, da je mogoce dolocbe o spremembi odloc¢be v korist stranke z
metodami razlage uporabiti tudi v trenutni ureditvi, spet drugi* pa tako mo-
znost, glede na to, da je zakon ne vsebuje, izkljucujejo.

Ceska ureditev upravnega postopka (Zdkon sprdvni fdd, v nadaljevanju: ZSR)
pooblastila drugostopenjskega organa v zvezi s pritozbo ureja v 90. ¢lenu. Ce
drugostopenjski organ ugotovi, da je izpodbijana odlo¢itev nepravilna ali neza-
konita, jo lahko v celoti ali deloma odpravi in zadevo vrne prvostopenjskemu
organu v ponovno odloc¢anje (v tem primeru je prvostopenjski organ vezan na
pravno stali$ce pritozbenega organa) ali jo (v celoti ali deloma) spremeni. Pri
uporabi reformatori¢nega pooblastila je pritozbeni organ vezan na prepoved
spremembe odlocbe v $kodo pritoznika, razen e je pritozbo vlozila tudi druga
stranka, katere interesi niso enaki,” ali ¢e je izpodbijana odlo¢ba v nasprotju z
zakonom ali drugim javnim interesom (tretji odstavek 90. ¢lena ZSR). Teorija
poudarja, da sta zadnji izjemi precej nejasni, kar lahko vodi v popolno izkljuci-
tev prepovedi reformatio in peius v pritozbenem postopku. Izjemo od prepovedi
reformatio in peius zaradi krsitve zakona ali drugega javnega interesa je zato tre-
ba razlagati bolj restriktivno,*” in sicer tako, da jo je mogoce uporabiti le iz tistih
razlogov, iz katerih je sicer mogoce poseci v dokon¢no upravno odlo¢bo v okvi-
ru nadzorstvenih pooblastil.*» V skladu s stali$¢i teorije prepoved reformatio in
peius velja tudi v (ponovljenih) postopkih po odpravi prvostopenjske odlo¢be
in ne zgolj na pritozbeni ravni.** Podobno ureditev poznajo tudi na Danskem.*

4. POSTOPEK S PRITOZBO V SLOVENSKI UREDITVI
UPRAVNEGA POSTOPKA

Po prejemu pritozbe mora organ prve stopnje najprej opraviti predhodni pre-
izkus pritozbe. Preveriti mora, ali je pritozba pravocasna, dovoljena in ali jo je
podala upravi¢ena oseba. Ce ugotovi, da kateri od formalnih pogojev za obrav-
navo pritozbe ni podan, pritozbo s sklepom zavrze. S tem se postopek s pritoz-
bo zakljuci (240. clen ZUP). V nasprotnem mora organ pritozbo poslati more-

9 Glej denimo M. Siki¢ in L. Ofak, nav. delo, str. 135.
30 Glej denimo B. Gagro, nav. delo (2009), str. 162.

! Teorija poudarja, da bo $lo za tak primer, kadar bodo stranke od pritozbenega
sodisc¢a zahtevale razli¢ne odlocitve, pri cemer motivi, zaradi nakterih so se stranke pri-
tozile, ne bi smeli biti odlo¢ilni. Glej M. Kopecky, nav. delo, str. 207.

2 Poseg v prepoved reformatio in peius tako ne dovoljuje vsak javni interes, temvec le
»nesporni« oziroma »neodtuljivi« javni interes.

33 M. Kopecky, nav. delo, str. 209-210.
** Prav tam, str. 209.

% Podrobneje o tem glej I. M. Conradsen, nav. delo, str. 21.
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bitnim strankam z nasprotnimi interesi in jim dolociti rok, v katerem se lahko
izrecejo o pritozbi ter morebitnih novih dejstvih in dokazih (241. ¢len ZUP).

Zaradi ekonomi¢nosti postopka in varstva pravic strank daje zakon prvosto-
penjskemu organu v zvezi z vlozeno pritozbo, ki je formalno popolna, Siroka
pooblastila, saj lahko pod zakonsko dolo¢enimi pogoji svojo prvotno odloci-
tev nadomesti z novo odlo¢bo,” s ¢imer de facto odloci o utemeljenosti pri-
tozbe, kar je praviloma pridrzano pritozbenemu organu.” Glede u¢inkov na-
domestne odlocbe velja, da ta odlo¢ba v celoti nadomesca prejsnjo odlo¢bo z
ucinkom za nazaj (ex tunc). Z izdajo in vrocitvijo nadomestne odlocbe je tako
prejsnja odlocba odpravljena in ne velja ve¢, kar mora biti ustrezno navedeno
tudi v izreku nadomestne odlocbe.*® Ce prvostopenjski organ ne uporabi po-
oblastila za izdajo nadomestne odlocbe, brez odlasanja, najpozneje pa v 15.
dneh od prejema pritozbe, to skupaj s spisi zadeve poslati pritozbenemu orga-
nu v re$evanje (245. ¢len ZUP).

Pooblastila organa druge stopnje (pritozbenega organa) pri obravnavanju pri-
tozbe so urejena v 246. do 255. ¢lenu ZUP. Postopek v zvezi s pritozbo je se-
stavljen iz dveh delov: iz prehodnega postopka, v katerem organ druge stopnje
preizkusi, ali so izpolnjeni formalni pogoji za resevanje zadeve, in iz (vsebin-
skega) reSevanja zadeve.” Ce organ druge stopnje v okviru predhodnega pre-
izkusa (Ce tega ni storil Ze prvostopenjski organ) ugotovi, da je ta prepozna,
nedovoljena ali da jo je vlozila neupravic¢ena oseba, jo s sklepom zavrze, ne
da bi jo vsebinsko obravnaval. V nasprotnem® pa zacne vsebinsko resevanje
pritozbe in odlocanje o njeni (ne)utemeljenosti.

Organ druge stopnje preizkusi odlo¢bo v delu, v katerem se izpodbija, in sicer
v mejah pritozbenih navedb, po uradni dolznosti pa preizkusi, ali je prislo v
postopku na prvi stopnji do bistvenih krsitev postopka in ali je bil prekr§en
materialni zakon, ni pa vezan na pritozbene razloge, ki jih zatrjuje pritoznik
(247. ¢len ZUP). Izjemi od meja pritozbenega preizkusa sta sprememba od-
lo¢be v korist pritoznika (reformatio in melius) in, kot bo prikazano v nadalje-
vanju, sprememba odlocbe v pritoznikovo Skodo (reformatio in peius). Organ
druge stopnje sme tako spremeniti odlo¢bo organa prve stopnje, ¢e ugotovi,
da je mogoce namen, zaradi katerega je bila odloc¢ba izdana (odloc¢ba pa je
glede ugotovljenih dejstev in glede uporabe materialnega zakona pravilna) do-
seci tudi z drugimi, za stranko ugodnejsimi sredstvi (drugi odstavek 252. ¢lena

3¢ Razlogi za izdajo nadomestne odlocbe so navedeni v 242. do 244. ¢lenu ZUP.

¥ E. KerSevan in V. Androjna, nav. delo, str. 382.

3% R. Knez, v: E. Ker$evan in P. Kova¢ (ur.), nav. delo, str. 581.

3 Prav tam, str. 391.

0 Tj. &e pritozba izpolnjuje formalne pogoje.
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ZUP), kar je v skladu z nac¢elom varstva pravic strank (7. ¢len ZUP), ki doloca,
da mora organ nasproti stranki uporabiti tiste ukrepe, ki so zanjo ugodnejsi, ce
je z njimi mogoce doseci namen zakona. Slednje pa velja samo, ¢e spremenjena
odlocba ne posega v pravice druge osebe, ki se zoper odloc¢bo ni pritozila. V
nasprotnem je za spremembo odloc¢be potrebna njena privolitev.*' Enako po-
oblastilo ima drugostopenjski organ tudi pod pogoji iz prvega odstavka 253.
¢lena ZUP. Da bi se zadeva pravilno resila, sme tako organ druge stopnje ob
reSevanju pritozbe v mejah zahtevka, ki je bil postavljen v postopku na prvi
stopnji, s svojo odlo¢bo odpraviti odloc¢bo in resiti zadevo v korist pritoznika
v obsegu, ki presega meje preizkusa iz 247. ¢lena ZUP, ¢e se s tem ne posega
v pravico koga drugega. Drugostopenjski organ sme torej pritozniku priznati
tudi tisto, ¢esar ni zahteval v pritozbi, je pa to zahteval v postopku pred orga-
nom prve stopnje, ¢e ugotovi, da je do tega upravicen in da bi se s tem zadeva
pravilno resila, pod nadaljnjim pogojem da se s tem ne posega v pravico dru-
gega, kar je treba razlagati Sir§e kot zgolj poseg v pravice nasprotne stranke.*

Temeljno pravilo pri reSevanju pritozbe je, da mora pritozbeni organ krsitve,
ki jih je pri izdaji odloc¢be zagresil organ prve stopnje, odpraviti sam in sprejeti
odlocitev o zadevi (tj. spremeniti odlocbo, glej drugi odstavek 251. ¢lena ZUP
in 252. ¢len ZUP). Le v primeru, kadar pritozbeni razlogi (na primer nepri-
stojnost organa, ki je sprejel odlocitev — 250. ¢len) ali ekonomic¢nost postopka
(tretji odstavek 251. ¢lena ZUP) to zahtevata, mora organ druge stopnje po
odpravi prvostopenjske odlo¢be vrniti zadevo (istemu ali drugemu) organu
prve stopnje v (ponovno) resevanje. To bo veljalo zlasti v primeru ugotovljenih
formalnopravnih krsitev, saj zgolj zaradi materialnopravnih krsitev (napac¢na
uporaba materialnega predpisa, nesmotrna uporaba prostega preudarka) dru-
gostopenjski organ ne more vrniti zadeve v ponovno odloc¢anje.*

5. PREPOVED REFORMATIO IN PEIUS V UPRAVNEM
POSTOPKU

5.1. Doseg prepovedi pri odlocanju organa druge stopnje

Nacelo prepovedi reformatio in peius velja tudi v upravnem postopku, vendar
ne v neomejenem obsegu. Upravni postopek se namre¢ od preostalih postop-
kov razlikuje v tem, da mora v upravnem postopku organ varovati tudi javno
korist, varstvo te koristi pa v dolo¢enih primerih zahteva spremembo odlocbe

4 Prav tam, str. 409-410.
42 Prav tam, str. 410.

# E. Kersevan in V. Androjna, nav. delo, str. 406.
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tudi v skodo pritoznika.* Drugace kot v pravdnem in kazenskem postopku
in nekaterih primerjalnopravnih ureditvah, v katerih je prepoved reformatio
in peius izrecno uzakonjena, ZUP ne vsebuje splosne prepovedi spremembe
odloc¢be v $kodo pritoznika,* temvec ureja le izjeme od te prepovedi. Drugi
odstavek 253. ¢lena ZUP tako doloca, da lahko organ druge stopnje, da bi se
zadeva pravilno resila, v obsegu, ki presega meje preizkusa iz 247. ¢lena* tega
zakona, spremeni odlo¢bo v $kodo pritoznika, vendar samo iz razlogov, ki so
doloceni v 274., 278. in 279. ¢lenu tega zakona, to je takrat, ko so izpolnjeni
taksativno nasteti pogoji, ki dopuscajo odpravo ali razveljavitev odlo¢be po
nadzorstveni pravici, izredno razveljavitev odlocbe ali izrek odlo¢be za ni¢no.

Odloc¢ba se lahko odpravi po nadzorstveni pravici zaradi krsitve pravil o stvar-
ni in krajevni pristojnosti, krsitve nacela ne bis in idem* in zaradi krsitve pravil
o izdaji zbirne odlocbe (ker je bila odloc¢ba izdana brez predpisanega soglasja,
potrditve, dovoljenja ali mnenja drugega organa). Po nadzorstveni pravici pa
se odloc¢ba lahko razveljavi, ¢e je bil z njo o¢itno prekrsen materialni zakon (ali
drugi materialni predpis, ki temelji na zakonu), kar je treba razlagati restriktiv-
no. Za ocitno krsitev materialnega zakona gre, ¢e je zakon v formulaciji jasen
in ga je mogoce razlagati ter razumeti samo v enem smislu, uporabil pa se je v
nasprotju s tem smislom. Do ocitne krsitve materialnega zakona lahko pride
tudi takrat, kadar je organ uporabil za pravno razmerje napacni materialni za-
kon.* Krsitev materialnega zakona se presoja glede na materialni zakon, ki se
je uporabil oziroma bi se moral uporabiti glede na pravno in dejansko stanje ob
izdaji prvostopenjske odlocbe, kar je izraz nacela zakonitosti iz prvega odstav-
ka 6. ¢lena ZUP. Zaradi ocitne krsitve materialnega zakona je mogoce odlo¢bo
le razveljaviti, ne pa odpraviti.* Do izredne razveljavitve izvrsljive odlocbe pa
lahko pride, ¢e to zahtevajo nujni ukrepi v javnem interesu, ki jih ni mogoce
odlagati (drugi odstavek 144. ¢lena tega zakona), in ¢e nevarnosti ni mogoce
uspesno odvrniti z drugimi sredstvi, s katerimi bi bile pridobljene pravice manj
prizadete. Stranka, ki zaradi razveljavitve odlocbe utrpi $kodo, ima pravico do
povracila celotne skode (peti odstavek 278. ¢lena ZUP). Ugotoviti je mogoce,

* Sodba Upravnega sodis¢a RS I U 829/2015 z dne 27. januarja 2017.
*> Primerjaj prvi odstavek 118. ¢lena hrvaskega ZUP.

46 Clen 247 dolo¢a: »Organ druge stopnje preizkusi odlo¢bo v delu, v katerem jo pri-
toznik izpodbija. Organ druge stopnje preizkusi odlo¢bo v mejah pritozbenih navedb, po
uradni dolZnosti pa preizkusi, ali ni prislo v postopku na prvi stopnji do bistvenih krsitev
postopka in ali ni bil prekrSen materialni zakon.«

¥ Ce je bila v isti zadevi Ze prej izdana pravnomocna odlocba, s katero je bila ta
upravna zadeva ob enakem dejanskem in pravnem stanju drugace resena.

4 E. Ker$evan in V. Androjna, nav. delo, str. 457. Glej tudi sodbo Upravnega sodis¢a
RSTU 714/2012 z dne 2. oktobra 2012.

# E.Ker$evan in V. Androjna, nav. delo, str. 458.
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da razlogi za odpravo in razveljavitev odlo¢be po nadzorstveni pravici ustreza-
jo izrednemu pravnemu sredstvu odprave ali razveljavitve nezakonite odlocbe
po hrvaskem pravu. Hrvaska ureditev pa ne pozna (ve¢) posebnega izrednega
pravnega sredstva izredne razveljavitve odloc¢be, temvec je ta razlog vsebovan
med razlogi za razveljavitev odlo¢be po 130. ¢lenu hrvaskega ZUP.

Razlogi za ni¢nost odlocbe, ki je najhujsa oblika neveljavnosti odlocbe, so ure-
jeni v 279. ¢lenu ZUP, nanje pa pazi organ po uradni dolznosti. Ni¢na odlo¢ba
pravno ne u¢inkuje, ugotovitev ni¢nosti pa ni vezana na noben rok. Ce se odlo¢-
ba izrece za ni¢no, se hkrati izrece za nicen tudi tisti del postopka, ki je bil opra-
vljen po tem, ko se je zgodila taka nepravilnost (prvi odstavek 249. ¢lena ZUP).

V teoriji in sodni praksi® je nesporno, da prepoved reformatio in peius drugo-
stopenjski organ zavezuje le v primeru spremembe odlocbe, saj iz besedila do-
locbe drugega odstavka 253. ¢lena ZUP ne izhaja, da omejuje drugostopenjski
organ tudi, ko izpodbijano odlo¢bo odpravi in zadevo vrne prvostopenjskemu
organu v ponovni postopek. Manj enotno pa je stalisce o razlagi dikcije zako-
na, ki govori o tem, da lahko organ spremeni odlo¢bo v skodo pritoznika, »v
obsegu, ki presega meje preizkusa iz 247. ¢lena ZUP«.”!

Iz jezikovne razlage zakonske doloc¢be bi bilo mogoce sklepati, da je spremem-
ba odlo¢be v $kodo pritoznika mozna samo v neizpodbijanem delu odlocbe,
saj zakon ne vsebuje dikcije, da se lahko odlo¢ba spremeni v $kodo pritoznika
»tudi« v obsegu, ki presega meje preizkusa iz 247. ¢clena ZUP. Tak$no stalisce
je mogoce zaslediti tudi v delu teorije in nekaterih sodnih odlo¢bah.*? Breznik
tako navaja, da morata biti za dopustno prekoracitev prepovedi reformatio in
peius kumulativno izpolnjena dva pogoja: kadar organ odloc¢a v skodo pri-
toznika v tistem delu, ki presega meje preizkusa iz 247. ¢lena ZUP, torej ko
preizkusa odlocbo tudi v delu, v katerem je pritoznik ne izpodbija, oziroma
jo preizkusa iz razlogov, ki jih pritoznik v pritozbi ne uveljavlja, poleg tega pa
mora biti za spremembo odloc¢be v $kodo pritoznika podan kateri od razlo-
gov, ki so doloceni v 274., 278. ali 279. ¢lenu ZUP.* Ker$evan,* nasprotno,
poudarja, da je treba pri razlagi zakonske dolocbe priznati prednost varovanju

> Sodba Upravnega sodis¢a RS I U 1617/2015 z dne 18. oktobra 2016 in sodba Vrhov-
nega sodisc¢a RS X Ips 14/2013 z dne 25. septembra 2014.

' Omeniti je treba, da 244. ¢len ZUP iz leta 1986 tega dostavka ni vseboval, temve¢
je nasteval le razloge, zaradi katerih se lahko odlo¢ba spremeni v $kodo pritoznika in so
enaki danes veljavnim zakonom.

52 Glej denimo sodbo Visjega delovnega in socialnega sodis¢a Psp 76/2010 z dne 17.
maja 2010 in sodbo Upravnega sodis¢a RS I U 556/2012 z dne 17. julija 2012. Glej tudi
sodbo in sklep Upravnega sodis¢a RS U 329/2003 z dne 9. decembra 2003.

53 7, Breznik, v: J. Breznik, Z. Stucin in J. Marflak (ur.), nav. delo, str. 762-763.

>t E. KerSevan, v: T. Jerov$ek in G. Trpin (ur.), nav. delo, str. 690. Primerjaj E. Kerge-
van, v: E. KerS$evan in P. Kovac (ur.), nav. delo, str. 615.
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pravnega polozaja stranke ter v celoti zagotoviti spostovanje prepovedi spre-
membe odlocbe v $kodo pritoznika, ki je ustavna pravica, torej tudi v delu, ki
se s pritozbo izpodbija, razen ¢e so podani razlogi za uporabo prej navedenih
izrednih pravnih sredstev.>®

Slednjo razlago podpira tudi namen izjem od prepovedi reformatio in peius, ki
je v tem, da se nekatere krsitve odpravijo Ze v samem pritozbenem postopku
in ne $ele z izrednimi pravnimi sredstvi (nacelo ekonomic¢nosti postopka, 14.
¢len ZUP). Ker lahko organ tudi po uradni dolznosti uporabi izredna pravna
sredstva iz 274., 278. in 279. ¢lena ZUP ter pri tem ni vezan na omejitve iz 247.
¢lena ZUP in lahko odlo¢bo odpravi oziroma jo razveljavi v celoti, je treba
enako stali$ce zavzeti tudi pri dopustni prekoracitvi prepovedi reformatio in
peius. Tako je mogoce ugotoviti, da je Zelel zakonodajalec z dikcijo, ki govori
o tem, da lahko organ druge stopnje spremeni odlo¢bo v $kodo pritoznika »v
obsegu, ki presega meje preizkusa iz 247. ¢lena tega zakona« zgolj poudariti, da
lahko organ druge stopnje z odlocitvijo v $kodo pritoznika poseze tudi v tiste
dele prvostopenjske odlocbe, ki jih stranka s pritozbo ni izpodbijala, vendar
le, ¢e ugotovi razloge, zaradi katerih bi se odloc¢ba lahko odpravila ali razve-
ljavila po nadzorstveni pravici (274. ¢len), razloge, zaradi katerih je mogoca
izredna razveljavitev odlocbe (278. ¢len), ali razloge, zaradi katerih je odlo¢ba
ni¢na (279. ¢len).’® Doloc¢ba 253. ¢lena ZUP je torej izjema od vezanosti organa
druge stopnje na izpodbijani del odloc¢be in na pritozbene navedbe (247. ¢len
ZUP). Sprememba odlocbe v $kodo pritoznika z odlo¢bo drugostopenjskega
organa je tako mogoca vselej, kadar je podan kateri od razlogov za odpravo ali
razveljavitev odlocbe po nadzorstveni pravici, za izrek odloc¢be za ni¢ne ali za
izredno razveljavitev odlocbe,” ne glede na to, ali je pritoznik to uveljavljal ali
ne.”® Obstoj razlogov, ki utemeljujejo spremembo odlocbe v $kodo pritoznika,
pa mora organ druge stopnje v odloc¢bi obrazloziti, natan¢no opredeliti in ute-
meljiti, v nasprotnem je odlo¢ba nezakonita.*

> Glej tudi E. Ker$evan in V. Androjna, nav. delo, str. 410-412, kjer avtorja posebej ne
omenjata pogoja »preizkusa odlocbe v delu, ki presega meje preizkusa iz 247. ¢lena ZUP«,
temvec le pogoj obstoja razloga za odpravo ali razveljavitev odlo¢be po nadzorstveni pra-
vici, izredno razveljavitev odlo¢be ali za ni¢nost odlocbe.

*¢ Glej tudi sodbo Upravnega sodis¢a RS I U 36/2012 z dne 26. aprila 2012.

*7 Primerjaj sodbo Upravnega sodis¢a RS I U 1995/2013 z dne 26. avgusta 2014; in E.
Ker$evan, v: T. Jerovsek in G. Trpin (ur.), nav. delo, str. 690.

> S tega vidika je bila zato bolj jasna dolocba 144. ¢lena starega zakona (ZUP iz leta
1986), v skladu s katero je bilo izjemoma mogoce ob resevanju pritozbe spremeniti prvos-
topenjsko odlo¢bo v $kodo pritoznika, vendar samo iz razlogov, dolo¢enih v 263., 266. in
267. ¢lenu ZUP iz leta 1986.

** Sodbi Upravnega sodis¢a RS III U 156/2015 z dne 2. septembra 2016 in III U
213/2015 z dne 2. septembra 2016.
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Zaradi drugih razlogov® organ druge stopnje, ko odlo¢ba o pritozbi, ne more
spremeniti prvostopenjske odlocbe v pritoznikovo $kodo, torej niti takrat, ka-
dar ugotovi, da organ prve stopnje ni pravilno ugotovil dejanskega stanja.®!
Ugotavljanje pravilnega dejanskega stanja prek pritozbenih navedb bi namre¢
pomenilo ugotavljanje po uradni dolznosti, za kar pa v ZUP ni podlage.** Iz-
jema® velja, ¢e je pritoznik izpodbijal dejansko stanje ter navajal nova dejstva
in dokaze, pa je organ druge stopnje v dopolnjenem ugotovitvenem postopku
(glede izpodbijanega dela in v mejah pritozbenih navedb) ugotovil novo de-
jansko stanje, ki je podlaga za izdajo odlocbe, ki je za stranko manj ugodna od
prejsnje.* Ce se namre¢ v pritozbenem postopku spremeni dejansko stanje,
do Cesar pa lahko pride zgolj, ¢e pritoznik dejansko stanje izpodbija, saj na ta
razlog organ druge stopnje ne pazi po uradni dolZnosti, se spremeni tudi prav-
no stanje,” posledi¢no pa pritozbeni organ ne more biti vezan z ugotovitvami
prvostopenjskega organa. To pa velja samo v primeru nepopolnega dejanskega
stanja, ne pa nepravilno ugotovljenega dejanskega stanja.®

Ker lahko pri zbirnih odlo¢bah organ druge stopnje v primeru ugotovljenih
krsitev odlocbo zgolj odpravi, ne more pa je tudi spremeniti, saj bi s tem lahko
posegel v voljo organov, ki so sodelovali pri njeni izdaji, je ni iz nobenih razlo-
gov mogoce spreminjati v $kodo pritoznika.®” Enako velja v primeru udelezbe
ve¢ strank z nasprotujo¢imi si interesi, ki so vlozile pritozbo.®® Ker ni mogoce
hkrati varovati pravic vseh udelezenih strank, lahko v takem primeru drugo-
stopenjski organ spremeni odlo¢bo v $kodo enega od pritoznikov.® Prepoved
reformatio in peius tako varuje pritoznika, pod pogojem, da se je pritozil le
on.”” Podobno izjemo lahko najdemo tudi v ¢eskem pravu.

Ceprav zakon govori zgolj o odlo¢bi, je mogoce pravila o prepovedi reforma-
tio in peius in njenih izjemah smiselno uporabiti tudi pri sklepu, ¢e se z njim

% Glej denimo sodbo Upravnega sodis¢a RS I U 1330/2016-14 z dne 25. maja 2017.

¢ Glej E. Kersevan in V. Androjna, nav. delo, str. 411; in sodbo Upravnega sodis¢a RS
IT U 454/2011 z dne 6. aprila 2012.

62 Sodba Vrhovnega sodis¢a RS VIII Ips 78/2014 z dne 1. septembra 2014.
 Taizjema se je izoblikovala v teoriji. Glej E. KerSevan in V. Androjna, nav. delo, str. 411.

¢ Primerjaj sodbi Upravnega sodis¢a RS I U 1995/2013 z dne 26. avgusta 2014 in Vr-
hovnega sodis¢a RS VIII Ips 78/2014 z dne 1. septembra 2014.

¢ E. KerSevan in V. Androjna, nav. delo, str. 411.

% Sodba Upravnega sodis¢a RS U 907/2008 z dne 29. januarja 2009.

7 Prav tam, str. 412.

% Prav tam.

¢ E. KerSevan, v: E. Ker$evan in P. Kovac (ur.), nav. delo, str. 615.

70 Primerjaj sklep Vrhovnega sodi$ca RS X Ips 341/2016 z dne 25. aprila 2018.

Pravnik - 140 (2023) 3-4



124 Katja Stemberger

stranka procesno spravi v polozaj, ki je slabsi, kot je bil po prvostopenjski od-
lo¢itvi.”!

5.2. Prepoved reformatio in peius pri (ponovnem) odlo¢anju
organa prve stopnje

Kot je bilo Ze zgoraj pojasnjeno, ima prvostopenjski organ $iroka pooblastila
v zvezi z vlozeno pritozbo in lahko, pod pogoji iz 242., 243. in 244. ¢lena ZUP,
z izdajo nove odloc¢be nadomesti prej$njo odloc¢bo. Pri tem se postavlja vpra-
$anje, ali nacelo prepovedi reformatio in peius in njegove izjeme segajo tudi
na odloc¢bo, ki jo prvostopenjski organ izda ob uporabi pooblastila za izdajo
nadomestne odlocbe. Ker organi prve stopnje pooblastilo za izdajo nadome-
stne odlocbe v praksi uporabljajo precej zadrzano, tudi sodna praksa o tem
vprasanju $e ni povsem vzpostavljena.

Upravno sodisce je v sodbi II U 454/2011 z dne 6. aprila 2012, v kateri je od-
localo o zakonitosti odlocbe organa prve stopnje, s katero je ta, ob sklicevanju
na 242. ¢len ZUP, nadomestil prvotno izdano odloc¢bo in z njo odmeril visji
komunalni prispevek kot v prejsnji odlo¢bi, zavzelo stalisce, da prepoved refor-
matio in peius in njegove izjeme veljajo tudi v primeru iz prvega odstavka 242.
¢lena ZUP, ko prvostopenjski organ ob spoznanju, da je pritozba utemeljena,
ni pa treba izvesti novega ugotovitvenega postopka, sam resi zadevo drugace
in Ze izdano odloc¢bo nadomesti z novo.” Sodisce je ugotovilo, da v obravna-
vani zadevi ni bil izkazan nobeden od razlogov za izredno razveljavitev od-
loc¢be, odpravo ali razveljavitev odlocbe po nadzorstveni pravici ali za ni¢nost
odlocbe, posledi¢no pa ni bilo pravne podlage za spremembo odlocbe v pri-
toznikovo $kodo. Zato bi moral organ prve stopnje kljub ugotovitvi, da je bilo
dejansko stanje nepravilno ugotovljeno, odlocbo pustiti v veljavi oziroma je ne
bi smel spremeniti v pritoznikovo $kodo. Omenjenega stalis¢a pa ni mogoce
uporabiti za vse primere izdaje nadomestne odlo¢be. Ce je nadomestna odlo¢-
ba izdana na podlagi dopolnjenega ugotovitvenega postopka ali (naknadno)
izvedenega posebnega ugotovitvenega postopka in drugac¢nega dejanskega
stanja, prepoved reformatio in peius ne velja. V teh primerih gre namre¢ za
podoben polozaj, kot ¢e bi drugostopenjski organ prvostopenjsko odloc¢bo od-
pravil in vrnil zadevo prvostopenjskemu organu v ponovno odloc¢anje, stranka
pa ima moznost izreci se o vseh okoli§¢inah, ki bi lahko vplivale na sprejem

7 ], Breznik, v: J. Breznik, Z. Stucin in J. Marflak (ur.), nav. delo, str. 768.

72 Drugace o tem Knez, ki navaja, da je lahko nadomestna odlocba za pritoznika vse-
binsko neugodna, bodisi enaka kot Ze prej bodisi §e manj ugodna kot prejsnja, pri tem pa
ne razlikuje med posameznimi primeri izdaje nadomestne odloc¢be. Glej R. Knez, v: E.
Ker$evan in P. Kovac¢ (ur.), nav. delo, str. 582.
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kon¢ne odlocitve.”? Podobno stali$¢e je mogoce razbrati iz sodbe Upravnega
sodis¢a I U 81/2013 z dne 19. septembra 2013.7

V teoriji” in sodni praksi’® je sprejeto enotno stali$ce, da prepoved spremembe
odlocbe v skodo pritoznika zavezuje samo drugostopenjski organ, in to le, ¢e
spremeni izpodbijano odlo¢itev, ne pa tudi prvostopenjskega organa, ko odlo¢a
v ponovnem postopku, bodisi po odpravi odlocbe s strani drugostopenjskega
organa ali sodi$¢a v upravnem sporu. Po mnenju sodne prakse’ to izhaja tudi
iz pravnih posledic, ki jih ima odprava odlocbe, saj odpravljena odlo¢ba nima
vec¢ nobenih pravnih u¢inkov (prvi odstavek 281. ¢lena ZUP), zaradi Cesar or-
gan prve stopnje nanjo ni ve¢ vezan. Z navedenim argumentom se ni mogo-
e v celoti strinjati, saj pritozbeni organ, tudi v primeru spremembe odlocbe,
prvostopenjsko odlo¢bo najprej odpravi, nato pa v zadevi odlo¢i sam (drugi
odstavek 251. ¢lena ZUP in 253. ¢len ZUP),” pa vendar je ne more spremeniti
brez omejitev. Izjema od prepovedi reformatio in peius v primeru ponovnega
odlocanja organa prve stopnje po odpravi odlo¢be v pritozbenem postopku
je tako utemeljena z druga¢nimi razlogi. V primeru, ko je prvostopenjska od-
lo¢ba odpravljena, se namre¢ postopek ponovno opravi, kar pomeni, da ima
stranka postopka zopet vse moznosti za izjavljanje o razlogih za odlocitev in za
obrambo svojih interesov, vklju¢no z moznostjo ponovne pritozbe na drugo-
stopenjski organ. Izrazite potrebe za zavarovanje njenega polozaja s prepovedjo
odlocitve v $kodo glede na prvotno odlocitev ni. Zato je zakonodajalec ocitno
ocenil, da je v takem primeru treba dati prednost nacelu materialne resnice in
nacelu zakonitosti ter s tem varstvu javne koristi pred varstvom stranke.”

Je pa v primeru ponovnega postopka organ prve stopnje vezan na pripombe in
navodila drugostopenjskega organa, glede cesa je treba dopolniti postopek, in
mora, brez odlasanja, izdati novo odlocbo, v nasprotnem organ druge stopnje
ob obravnavi nove pritozbe sam resi zadevo (tretji in cetrti odstavek 251. ¢lena
ZUP). Vezanost na navodila drugostopenjskega organa pa velja samo, dokler
prvostopenjski organ odloca na podlagi enakega dejanskega in pravnega sta-

7 Primerjaj E. KerSevan in V. Androjna, nav. delo, str. 385.

7 Primerjaj sodbo Vrhovnega sodis¢a RS X Ips 165/2013 z dne 8. junija 2015.

7> Prav tam, str. 412.

¢ Glej denimo sodbe Upravnega sodi$¢a RS I U 1617/2015 z dne 18. oktobra 2016, III
U 120/2013 z dne 12. decembra 2014, 1 U 556/2012 z dne 17. julija 2012 in I U 1413/2017-11
z dne 11. decembra 2018, sodbo Vrhovnega sodi$¢a RS X Ips 14/2013 z dne 25. septembra
2014 in sklep Vrhovnega sodi$¢a RS X Ips 341/2016 z dne 25. aprila 2018. Drugace o tem
Upravno sodi$¢e RS v sodbi IT U 183/2012 z dne 6. marca 2013.

77 Sodba Upravnega sodis¢a RS I U 1617/2015 z dne 18. oktobra 2016.

8 E. KerSevan in V. Androjna, nav. delo, str. 393.

7 Tako tudi sodba Upravnega sodis¢a RS I U 1617/2015 z dne 18. oktobra 2016. Glej
tudi sodbo Vrhovnega sodis¢a RS X Ips 14/2013 z dne 25. septembra 2014.
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nja, kot je veljalo ob izdaji odpravljene odlo¢be. Ce prvostopenjski organ v
ponovljenem postopku ugotovi druga¢no stanje, je namre¢ dolzan v skladu z
nacelom materialne resnice (8. ¢clen ZUP) upostevati novo dejansko stanje in
na njegovi podlagi sprejeti novo odlocitev.** Enako velja glede uporabe mate-
rialnega predpisa, ce se ta v vmesnem casu spremeni, saj nacelo zakonitosti
upravne organe zavezuje, da morajo odlocati po trenutno veljavnih predpisih,
razen Ce iz narave upravne zadeve ali samega predpisa izhaja drugace.®!

Prepoved reformatio in peius tudi ne velja v obnovljenem postopku, ki je na-
menjen odpravi napake, do katere je prislo v prejsnjem postopku. Obnova
postopka je namre¢ izredno pravno sredstvo, v katerem se v obnovljenem po-
stopku lahko ugotovi druga¢no dejansko stanje, kot je bilo ugotovljeno v prej-
$njem postopku, zato je lahko odlocba, izdana v obnovljenem postopku, tudi
manj ugodna od odlocbe, ki je bila predmet obnove.*

5.3. Pravna oblika akta, s katerim drugostopenjski organ spremeni
odlocbo v skodo pritoznika

Uporaba pooblastila drugostopenjskega organa za spremembo odlocbe v sko-
do pritoznika je, kot je bilo Ze navedeno, vezana na razloge, zaradi katerih bi
se odlocba lahko odpravila ali razveljavila po nadzorstveni pravici, razloge, za-
radi katerih je mogoca izredna razveljavitev odlocbe, in razloge, zaradi katerih
se odlocba izrece za nic¢no.

Izmed razlogov, ki dopuscajo spremembo odlocbe v $kodo pritoznika, je treba
posebej omeniti razloge za razveljavitev odloc¢be in s tem povezano vprasanje
oblike akta, s katerim organ druge stopnje spremeni odlo¢bo v skodo prito-
znika.*’ Drugi odstavek 253. ¢lena ZUP namre¢ ne doloca, da drugostopenj-
ski organ odlo¢i na nacin, kot je predviden za izredno razveljavitev odloc¢be
oziroma za razveljavitev odlo¢be po nadzorstveni pravici, temve¢ le napotuje
na razloge, zaradi katerih lahko organ druge stopnje prvostopenjsko odlo¢-
bo v pritozbenem postopku spremeni v $kodo stranke. Iz tega bi bilo mogoce
prima facie sklepati, da sprememba odloc¢be prve stopnje v $kodo stranke, ki
nastane v pritozbenem postopku, ne more imeti pravnih posledic, ki jih ima
razveljavitev odlocbe, temvec¢ ima enak pravni u¢inek kot odprava odloc¢be. V

8 E. Ker$evan in V. Androjna, nav. delo, str. 399 in 403. O tem tudi sodbi Upravnega
sodis¢a RS I U 1617/2015 z dne 18. oktobra 2016 in Vrhovnega sodis¢a RS X Ips 14/2013
z dne 25. septembra 2014.

* Gre zlasti za primere nerazumno dolgega odlo¢anja upravnih organov, ko se med
postopkom predpis enkrat ali veckrat spremeni. Za vec o tem glej K. Stemberger, nav.
delo, str. 26-33.

82 Sodba Upravnega sodi$¢a RS II U 152/2011 z dne 13. junija 2012.
8 Glej drugi odstavek 274. ¢lena ZUP in 278. ¢len ZUP.
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pritozbenem postopku lahko namre¢ organ druge stopnje po dolo¢bah 250. do
252. ¢lena ZUP odloc¢bo zgolj odpravi, ne pa tudi razveljavi.

Pravne posledice odprave in razveljavitve odlocbe se bistveno razlikujejo. Od-
lo¢ba, ki je bila odpravljena, preneha pravno uc¢inkovati, poleg tega pa se od-
pravijo tudi pravne posledice, ki so iz nje nastale. Odprava odlo¢be ima torej
ucinek za nazaj (ex tunc), tj. od dneva njene izdaje, kar pomeni, da se z odpravo
odlocbe zadeva vrne v stanje, v katerem je bila, preden je bila odpravljena odlo¢-
ba izdana, na njeni podlagi pa tudi ne morejo nastati nobene pravne posledice.
S tem tako nastane polozaj, kot da odpravljena odloc¢ba sploh nikoli ne bi bila
izdana.®* Enake posledice kot odprava ima tudi izrek odlo¢be za ni¢no (prvi
odstavek 281. ¢lena ZUP). Ce pa se odloc¢ba (zgolj) razveljavi, se ne odpravijo
pravne posledice, ki so iz nje Ze nastale, ne morejo pa iz razveljavljene odlo¢-
be nastati nobene nadaljnje pravne posledice (drugi odstavek 281. ¢lena ZUP).
Razveljavitev odlocbe torej uc¢inkuje za naprej (ex nunc) in ima milejse posle-
dice kot odprava odlocbe, zato ju nikakor ni mogoce enaciti. Zato mora organ
druge stopnje v pritozbenem postopku, ¢eprav tega zakon izrecno ne doloc¢a, ob
obstoju razloga, ki utemeljuje razveljavitev odlo¢be po nadzorstveni pravici ali
izredno razveljavitev izvrsljive odlo¢be in s tem dopustno spremembo odlocbe v
$kodo pritoznika, ob smiselni uporabi drugega odstavka 274. ¢lena in 278. ¢lena
ZUP prvostopenjsko odlo¢bo spremeniti tako, da jo razveljavi in ne odpravi.*®

6. SKLEP

Prepoved reformatio in peius v upravnem postopku ni absolutna. Zavezuje
namrec le organ druge stopnje, ko spremeni odlocbo, ne pa tudi takrat, ko
izpodbijano odlo¢bo odpravi in zadevo vrne organu prve stopnje v ponovni
postopek, prav tako ne zavezuje prvostopenjskega organa, ko odlo¢a v ponov-
nem postopku, razen primera, ko organ prve stopnje ob uporabi pooblastila
iz 242. ¢lena ZUP z izdajo nove odlocbe nadomesti prejsnjo odlo¢bo. Tudi
drugostopenjski organ pa sme — ob uporabi pooblastila iz drugega odstavka
253. ¢lena ZUP - odloc¢bo spremeniti v $kodo pritoznika, e je podan kateri
od razlogov za odpravo ali razveljavitev odlocbe po nadzorstveni pravici, za
izredno razveljavitev izvrsljive odlocbe in za ni¢nost odlocbe, kar je izraz na-
¢ela ekonomicnosti in u¢inkovitosti postopka, saj se tako krsitve odpravijo ze
v pritozbenem postopku in ne $ele v postopku z izrednimi pravnimi sredstvi.
Poleg teh primerov lahko v skladu s stali$¢i teorije in sodne prakse organ spre-

84 Primerjaj peti odstavek 115. ¢lena hrvaskega ZUP, ki ureja pravne posledice odpra-
ve odlo¢be v postopku z rednimi ali izrednimi pravnimi sredstvi. Zakon pa ne vsebuje
ve¢ dolo¢be o pravnih posledicah razveljavitve odlo¢be.

% Enako o tem sodbi Visjega delovnega in socialnega sodis¢a Psp 129/2013 z dne 12.
septembra 2013 in Psp 216/2012 z dne 21. junija 2012.
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meni odlo¢bo v $kodo enega od pritoznikov, ¢e se je zoper odlocbo pritozilo
ve¢ strank z nasprotnimi interesi, saj v tem primeru ni mogoce varovati pravic
vseh udelezenih strank, in pa takrat, ko je pritoznik izpodbijal dejansko stanje,
pa je organ druge stopnje v dopolnjenem ugotovitvenem postopku ugotovil
novo dejansko stanje, ki je podlaga za izdajo odlocbe, ki je za stranko manj
ugodna od prej$nje.

Ceprav tega zakon v drugem odstavku 253. ¢lena ZUP izrecno ne dolo¢a, mora
organ druge stopnje, ¢e obstaja razlog, zaradi katerega se lahko odloc¢ba razve-
ljavi po nadzorstveni pravici ali izredno razveljavi izvrsljiva odlocba, odlocbo s
smiselno uporabo dolo¢b drugega odstavka 274. in 278. ¢lena ZUP spremeniti
(tudi v skodo pritoznika) tako, da jo razveljavi in ne odpravi, saj so pravne
posledice odprave in razveljavitve povsem drugacne.

Zaradi odprave $tevilnih nejasnosti bi bilo treba v prihodnje v ZUP natancneje
urediti vsebino nacela prepovedi reformatio in peius in vse njene izjeme. Gre
namrec za eno od najpomembnejsih ustavnih procesnih varoval, zato njena
vsebina ne more biti prepuscena zgolj razlagi upravne doktrine in sodne pra-
kse, $e zlasti Ce stali$¢a niso poenotena.
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