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1. PRAVNI VIDIKI

1.1 Ustavni polozaj drZzavnega odvetniStva

1.1.1 Veljavna ureditev
Avtorica: Zala Jeromel

1.1.1.1 Splosno o drzavnem odvetnistvu

Drzavno odvetnistvo Republike Slovenije (v nadaljevanju: drZavno odvetniStvo) v SirSem
smislu Stejemo pod pojem pravosodja, ki poleg njega zajema razli¢ne organe in sluzbe, ki so
povezani z delovanjem sodne funkcije. Glavna naloga drzavnega odvetniStva je zastopanje
drzave in njenih organov v razli¢nih pravnih postopkih, vkljuéno s civilnimi, upravnimi in
organizacijami. Pomembna znacilnost drzavnega odvetniStva je njegova neodvisnost od
politi¢nih organov, kar omogoca ucinkovito zastopanje javnega interesa in spoStovanje nacel
pravne drzave. Drzavne odvetnike po trenutni ureditvi Stejemo med javne usluzbence, ki
delujejo v javnem interesu in so pri svojem delu zavezani k spostovanju ustave in zakonov,
varovanju premozenjskih in ustavnih interesov Republike Slovenije, varovanju javnega
interesa ter ugleda drzave in drzavnega odvetniStva. Vodja drzavnega odvetniStva je generalni
drzavni odvetnik in je odgovoren za organizacijo in vodenje dela drzavnih odvetnikov.

Namen tega poglavja je predstaviti trenutno ureditev drZzavnega odvetniStva in primerjati
njegovo ureditev z ureditvijo DrZavnega toZilstva Republike Slovenije (v nadaljevanju:
drzavno tozilstvo), odvetniStva in notariata. Poglavje analizira kljucne razloge za spremembo
ureditve drZavnega odvetniStva. Predstavljeni so predlogi, ki vkljucujejo razmislek o
morebitnih spremembah v organizaciji, imenu in pristojnostih drzavnega odvetnisStva, ki bi
izboljsale njegovo delovanje in povecale njegovo uc¢inkovitost.

1.1.1.2 Poimenovanje drzavnega odvetnistva

Zakonodajalec je leta 2017 z zakonodajno reformo sprejel nov Zakon o drzavnem odvetnistvu
(v nadaljevanju: ZDOdv),! s katerim je temeljito prenovil institucijo zastopnika drzave, pri
c¢emer je drZzavno odvetniStvo postalo pravni naslednik Drzavnega pravobranilstva Republike
Slovenije (v nadaljevanju: drzavno pravobranilstvo).? Taksne prenove in preoblikovanja
institucij so obi¢ajna praksa v zakonodajnih sistemih in omogocajo prilagajanje in izboljSanje
delovanja pravosodnega sistema glede na spremenjene potrebe in okolis€ine. Z uveljavitvijo
ZDOdv je drzavno odvetniStvo prevzelo pristojnosti, ki so prej pripadale drzavnemu
pravobranilstvu. To med drugim pomeni, da je drzavno odvetniStvo odgovorno za zastopanje
javnega interesa v upravnih sporih v Republiki Sloveniji.

1 Zakon o drzavnem odvetnistvu (Uradni list RS, §t. 23/17).
2 Tretji odstavek 94. ¢lena ZDOdv. V zvezi s tem glej tudi 8. tocko VSL Sklep II Cp 1315/2018 z dne 12. 9. 2018.
3 UPRS Sklep | U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.



Ena izmed pomembnejsih posledic spremembe zakona je bila sprememba statusa drzavnih
odvetnikov. Z izjemo generalne drzavne odvetnice in njene namestnice so nekdanji drzavni
pravobranilci ob preoblikovanju organa v primeru poteka mandata in novega imenovanja
izgubili status funkcionarjev. Danes so drzavni odvetniki umesceni v javnijavno-usluzbenski
sistem. Trenutna ureditev je delezna mnogih Kritik* in odpira vrsto pravnih vprasanj, ki bodo
podrobneje predstavljena v naslednjih poglavjih. Ena bistvenih sprememb, ki naj bi jih
predvidela novela ZDOdv pa se nanaSa ravno na vrnitev funkcionarskega statusa drzavnim
odvetnikom.®

1.1.1.3 Polozaj, pristojnosti in organizacija drzavnega odvetnistva v trenutni ustavni ureditvi

Drzavno odvetnistvo je edini organ pravosodja, ki je podvrzen zgolj zakonskemu urejanju in
nima ustavne podstati. Polozaj in pristojnosti drzavnega odvetnistva v bistvenem ureja ZDOdv.

Drzavno odvetni$tvo je samostojen in avtonomen drzavni organ,® ki v sistemu delitve oblasti
sodi pod izvrSilno vejo oblasti. Hkrati sodi v okvir pravosodja v SirSem smislu in je del
pravosodnega sistema. Ima podoben status kot druge pravosodne institucije, kot so drzavno
tozilstvo, odvetni§tvo in notariat.’

Temeljna funkcija drzavnega odvetniStva je zastopanje drzave in njenih organov pred sodisci,
na podlagi posebnega pooblastila pa tudi pred upravnimi organi.®

Drzavno odvetniStvo ima Sirok nabor nalog, ki vkljucujejo varstvo premozenjskih in drugih
pravic in javnega interesa drzave. Te naloge vkljuCujejo pravno zastopanje pred razli¢nimi
Poleg tega drZzavno odvetniStvo izvaja pravno svetovanje, sodeluje pri mirnem reSevanju
sporov v predhodnem postopku in izvaja druge naloge, ki so dolo¢ene z ZDOdv ali drugimi
zakoni.

Sistemati¢no lahko funkcije drzavnega odvetnistva razdelimo na:*

e ZastopniSko funkcijo, ki pomeni, da drzavno odvetniStvo zastopa drZavo in drzavne
organe ter izjemoma tudi javno agencijo, javni sklad, javni zavod, javni gospodarski
zavod, samoupravno lokalno skupnost ter javno podjetje ali gospodarsko druzbo, ki je
v celoti v lasti drzave (tretji odst. 12. ¢lena ZDOdv) v razli¢nih pravnih postopkih. To
vkljuCuje zastopanje v sodnih postopkih, upravnih postopkih. Prizadeva pa si tudi za
zastopanje v postopkih presoje ustavnosti zakonov ter splo$nih aktov pred Ustavnim

4 Drzavno odvetnistvo, 2023, Predlog za zacetek postopka za spremembo Ustave z osnutkom ustavnega zakona, str. 19-31.
® Ibid., str. 20.

® Ibid., str. 3.

" Viada Republike Slovenije, 2017, Besedilo Predloga zakona o drzavnem odvetnistvu, EVA: 2014-2030-0001, str. 5.

8 I. Kauci¢, F. Grad, nav. delo, 2018, str. 633.

92, &len ZDOAY.

10 B. Tratar, 2014, Drzavno pravobranilstvo kot pravosodni drzavni organ, str. 97.



sodis¢em Republike Slovenije (v nadaljevanju: Ustavno sodis¢e). Drzavno odvetniStvo
ima pomembno vlogo pri varovanju interesov drzave in drugih javnopravnih subjektov
v teh postopkih.

e Svetovalno funkcijo, ki vkljucuje dajanje pravnih mnenj drzavnim organom, Ki jih
drzavno odvetniStvo zastopa, pri sklepanju premozenjskopravnih pogodb in drugih
pravnih vprasanj. Ta funkcija pomaga strankam pri razumevanju pravnih vidikov in
tveganj pri sklepanju pogodb ter drugih pravnih dejan;.

e Posrednisko oz. pogajalsko funkcijo, ki daje drzavnemu odvetniStvu moznost, da pred
zaCetkom pravnih sporov izvaja dejavnosti za dosego sporazumne reSitve spornih
razmerij. Namen te funkcije je poskusati doseci reSitve, ki so v interesu strank in
prepreciti dolgotrajne sodne postopke.

e Institucionalno funkcijo, ki se nanaSa na dejstvo, da je uradna drzavna institucija, ki je
ustanovljena z zakonom. Ima svoje pristojnosti in se ne ravna samo po usmeritvah ali
zahtevah organa, ki ga zastopa, temve¢ deluje tudi ex officio. Poleg svojih posebnih
funkcij drzavno odvetnistvo deluje v okviru Sir$ih ciljev drzave in druzbenih vrednot,
doloc¢enih v Ustavi. To vkljuCuje izvajanje ustavnih pristojnosti drzave in skrb za
uresni¢evanje druzbenih vrednot, ki jih zagovarja Ustava.

Naloge drzavnega odvetniStva izvajajo generalni drzavni odvetnik, namestnik generalnega
drzavnega odvetnika, vi§ji drZzavni odvetniki, drZzavni odvetniki ter kandidati za drzavnega
odvetnika. Za opravljanje teh funkcij so doloc¢eni posebni pogoji, ki so podobni tistim za
sodnike ali drzavne tozilce. Ureditev trajanja funkcij se je spremenila, saj sta trenutno ¢asovno
omejeni le funkciji generalnega drZzavnega odvetnika in namestnika generalnega drzavnega
odvetnika, medtem ko imajo vi§ji drzavni odvetniki, drzavni odvetniki in pomo¢niki drzavnega
odvetnika, ki jim je mandat funkcionarja potekel in so bili na novo imenovani, polozaj javnih
usluzbencev.!!

DrZavno odvetni$tvo deluje na sedezu v Ljubljani in je deljeno v ve¢ zunanjih oddelkov, ki so
zunanje organizacijske enote, specializirane za doloCene stvarne in krajevne pristojnosti.
Oddelki se nahajajo v razliénih mestih po Sloveniji, kot so Maribor, Celje, Koper, Kranj,
Murska Sobota, Nova Gorica, Novo mesto in Ptuj. Ti oddelki delujejo v okviru svoje
pristojnosti in se ukvarjajo s pravnimi zadevami na svojem geografskem obmocju. Sedez
drzavnega odvetniStva je v Ljubljani in je organiziran v oddelke, ki predstavljajo notranje
organizacijske enote. Poleg tega ima stalni specializirani Mednarodni oddelek, ki zastopa

evve

Generalni drzavni odvetnik vodi celotno drzavno odvetnistvo in ga predstavlja navzven.
Njegovo delo vkljucuje organizacijo in usklajevanje dela vseh drZzavnih odvetnikov ter
zagotavljanje njihove zakonitosti, kakovosti in u¢inkovitosti pri opravljanju nalog. Imenovan
je s strani Vlade Republike Slovenije (v nadaljevanju: Vlada), na predlog pristojnega ministra.
Za imenovanje je potrebno pridobiti mnenje Komisije za presojo ustreznosti kandidatov.

1 I. Kauci¢, F. Grad, 2018, Ustavno pravo, str. 633.

12 Racunsko sodisce, 2022, Revizijsko porocilo Pravilnost poslovanja Drzavnega odvetniStva Republike Slovenije, str. 8.



Generalni drzavni odvetnik je imenovan za Sestletno obdobje, pri ¢emer ima moZzZnost
ponovnega imenovanja. Izdaja tudi sploSna navodila za delo v drzavnem odvetnistvu, ki so
namenjena zagotavljanju enotne uporabe predpisov in enotnega izvajanja nalog v okviru
celotne institucije.'®

V primeru odsotnosti generalnega drzavnega odvetnika njegove naloge opravlja njegov
namestnik, ki ima status funkcionarja. Generalni drzavni odvetnik lahko pooblasti svojega
namestnika ali druge usluzbence za obravnavanje posameznih zadev v okviru svoje
pristojnosti. To omogoca boljSo organizacijo dela in boljSe obvladovanje nalog, ki jih izvaja
drzavno odvetniStvo. Imenovanje namestnika generalnega drzavnega odvetnika potrjuje Vlada
na predlog generalnega drzavnega odvetnika in s soglasjem ministra, pri ¢emer gre za
imenovanje za obdobje 6 let, z moZnostjo ponovnega imenovanja.'*

Generalni sekretar v okviru drzavnega odvetniStva igra pomembno vlogo pri upravljanju
administrativnih in kadrovskih zadev, finan¢no-ra¢unovodskih opravil ter drugih spremljajocih
nalog, ki so klju¢ne za nemoteno delovanje te institucije. S predhodnim soglasjem ministra za
pravosodje ga imenuje in razreSuje generalni drzavni odvetnik. Generalni sekretar je imenovan
za obdobje 5 let.®

Generalni drZavni odvetnik

— Notranja revizija
—— Urad generalnega drzavnega odvetnika
— Odnosi z javnostmi

— Stratesko planiranje, razvoj in vodenje projektov

Sekretariat

[ Zunanji oddelek v Celju
—— Zunanji oddelek v Kopru
——  Zunanji oddelek v Kranju

Sluzba za organizacijo in kadre

Financno racunovodska sluzba

Sluzba za informatiko in podporo uporabnikom

—— Zunanji oddelek v Mariboru . .
Sluzba za sploSne zadeve

ZunanjlioddelekvMurskiSobot: Sluzba za evidence drZavnega odvetnistva

— Zunanji oddelek v Novem mestu

[ Zunanji oddelek v Novi Gorici .

Z, . —— Pisarna za mednarodne zadeve

—— Zunanji oddelek na Ptuju - K
—— Svetovalno analiticna pisarna

—— Civilnopravna in gospodarska pisarna

—— Mednarodni oddelek — Delovno pravna in socialno pravna pisarna

—— Svetovalno analiti¢ni oddelek —— Nepravdna pisarna

—— Civilnopravni in gospodarski oddelek —lzvr3ilna pisarna

——Delovnopravni in socialnopravni oddelek — Insolvencna pisarna

——Nepravdni oddelek — Pisarna za vodenje obveznosti iz naslova
— Upravni oddelek priznanih stroSkov

— Pisarna strojepisnice in vloZita

Slika 1: Organigram drZavnega odvetnistva za leto 2024

1350, Slen ZDOAYy.

51. ¢len ZDOdyv.
39. ¢len ZDOdv.
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1.1.2 Primerjava ustavnega polozaja drzavnega odvetniStva z drugimi organi pravosodja

Avtor: Andraz Stariha

1.1.2.1 O organih pravosodja v slovenski Ustavi

Izraz 'pravosodje' se uporablja za oznacitev podroc¢ja delovanja drzavne oblasti, ki se nanasa
na §tevilne dejavnosti v zvezi z izvr$evanjem sodne funkcije oblasti.'® Pomen izraza se deli na
Sir$i in 0Zji pomen, pri ¢emer 0Zji pomeni samo sodstvo, Sirsi pa vkljucuje in oznacuje vse tiste
subjekte, ki so funkcionalno neposredno in trajno povezani z delovanjem sodne oblasti,'’
eprav sami po sebi niti funkcionalno niti organizacijsko ne spadajo v njen okvir.8

Primerjalnopravno gledano so ustave, ki bi urejale organe pravosodja, zelo redke. Slovenska
Ustava je v tem kontekstu neke vrste izjema. A Ce jih Ze ureja, je pri tem v nacelu smiselna
konsistentnost.!® Pravna drzava namre¢ lahko deluje le, ¢e so primerljivi poloZzaji urejeni
primerljivo,?® kar je tudi vodilo tega poglavja. Za razliko od t. i. obi¢ajnih pravosodnih
subjektov, kamor v S$irSem smislu priStevamo toZzilstvo, notarje, odvetni§tvo in organe
pravosodne uprave,?! drzavno odvetni$tvo v slovenski Ustavi ni izrecno urejeno.

Namen poglavja je zato primerjati drZzavno odvetniStvo s pravosodnimi organi, ki jih Ustava
ureja — drzavno tozilstvo, odvetni$tvo in notariat — ter ugotoviti, ali je trenutna pomanjkljiva
ureditev v tem obsegu pravno in logi¢no ustrezna. Obravnavane bodo zlasti vloge in naloge
vseh v Ustavi urejenih pravosodnih organov, ki se Se najbolj prekrivajo z delovanjem
drzavnega odvetniStva. Na podlagi sklepanja preko podobnosti oz. primerljivosti vlog organov
bo opravljena ocena, ali je polozaj drzavnega odvetnistva v danem obsegu ustrezno urejen.
Konc¢ne ugotovitve bodo povzete v zakljucku poglavja.

1.1.2.2 Drzavno tozilstvo — pogled z vidika samostojnosti in neodvisnosti
1.1.2.2.1 Uvodoma

Drzavno tozilstvo Republike Slovenije (v nadaljevanju: drzavno toZilstvo) je poseben drzavni
organ, ki je pristojen za pregon storilcev kaznivih dejanj. To je glavna funkcija tega organa in
pomeni izvrSevanje pomembnega dela drzavne oblasti, zaradi Cesar funkcijo drzavnega
tozilstva uvriéamo med temeljne drzavne funkcije.?? V tem poglavju bodo predstavljene
podobnosti in razlike med drzavnim odvetni§tvom in drZzavnim tozilstvom. Zaradi posebnega

161 Kaucic, F. Grad, 2018, nav. delo, 2018, str. 624.
17 0dlotba US RS U-1-42/12-15 7 dne 7. 2. 2013, 21. tocka obrazloZitve.
18 I. Kauci¢, F. Grad, nav. delo, 2018, str. 625.

19 Zasl. prof. dr. Igor Kauci¢ na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje drzava?«, 21. marca

2023.

20 Mag. Jurij Groznik, nekdanji generalni drzavni pravobranilec na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Vloga drzavnih

pravobranilcev v luci reforme 2016«, 30. novembra 2016.
211 Kaucig, F. Grad, nav. delo, 2018, str. 625.
22 Odlogba US RS U-1-42/12-15 7 dne 7. 2. 2013, 23. tocka obrazloitve.
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polozaja slovenskega tozilstva v sistemu delitve oblasti bo pozornost posvecCena zlasti
primerjavi samostojnosti in neodvisnosti obeh drzavnih organov.

1.1.2.2.2 Ustavni polozaj drzavnega tozZilstva

Ustava ureja polozaj drzavnega tozilstva v 135. in 136. ¢lenu. Prvi ¢len opisuje vlogo
drzavnega tozilca, torej da vlaga in zastopa kazenske obtozbe ter ima druge pristojnosti, ki jih
podrobneje ureja zakon. Drugi prepoveduje zdruZzljivost funkcije drzavnega tozilca s
funkcijami v drugih drzavnih organih, v organih lokalne samouprave in v organih politi¢nih
strank ter z drugimi funkcijami in dejavnostmi, za katere to doloca zakon. Ustava drzavno
tozilstvo opredeljuje zelo na kratko, pravzaprav opredeljuje le njegovo temeljno funkcijo in
nezdruzljivost le-te. Vse drugo poverja temeljitejsemu zakonskemu urejanju.?® Krovno pravno
ureditev drzavnega tozilstva tako najdemo v Zakonu o drzavnem tozilstvu (v nadaljevanju:
ZDT-1).2* Kljub relativno skromni ureditvi Ustava ne pus¢a dvoma, da je nosilec tozilske
funkcije drzavni tozilec posameznik, ki svojo funkcijo opravlja kot funkcionar.?® Nosilec
funkcije pregona v Sloveniji je torej drzavni tozilec — posameznik, in ne drzavno tozilstvo kot
drzavni organ.?®

DrZzavno toZilstvo je tesno povezano z delovanjem sodiS¢, zato ga uvrS€amo med organe
pravosodja v SirSem pomenu besede. Funkcionalna povezanost drzavnega tozilstva s sodis¢em
izhaja ze iz 135. ¢lena Ustave, ki doloca, da je temeljna funkcija slehernega drzavnega tozilca
vlaganje in zastopanje kazenskih obtozb, o katerih skladno s 23. ¢lenom Ustave odlo¢ajo
sodis¢a.?” Podobno, Geravno zakonsko povezanost drzavnega odvetnistva s sodi$éi, najdemo v
drugem odstavku 2. ¢lena ZDOdv, ki izrecno doloca, da drzavno odvetniStvo opravlja
strokovne naloge na podro¢ju varstva premozenjskih in drugih pravic in interesov drZave prek
pravnega zastopanja pred sodis¢i. Oba organa nedvomno sodita med organe pravosodja, Ceprav
uvrstitev drzavnega toZzilstva izhaja ze iz same Ustave.

1.1.2.2.3 Samostojnost in neodvisnost drzavnega toZilstva
1.1.2.2.3.1 Polozaj drzavnega tozZilstva v izvrsilni veji oblasti

Kljub umestitvi v ustroj pravosodja slovensko drzavno tozilstvo praviloma spada v izvrSilno
vejo oblasti. Dolocanje kaznivih dejanj je v rokah zakonodajalca, nepristransko odlo¢anje o
obstoju kaznivega dejanja in krivde storilca je delo sodi$€. Na drugi strani drZzavno tozilstvo
izvaja pregon storilcev kaznivih dejanj, kar praviloma pocne v imenu drzave in v javnem
interesu. Njegova represivna dejavnost najbolj tipicno demonstrira monopol drzave nad

231 Kauci¢, F. Grad, nav. delo, 2018, str. 626.

24 7akon o drzavnem tozilstvu (Uradni list RS, 8. 58/11, 21/12 — ZDU-1F, 47/12, 15/13 — ZODPol, 47/13 — ZDU-1G, 48/13
— ZSKZDCEU-1, 19/15, 23/17 — ZSSve, 36/19, 139/20, 54/21 in 105/22 — ZZNSPP).
25 Odlotba US RS U-1-42/12-15 z dne 7. 2. 2013, 20. tocka obrazloitve.

267 Fiser, Temelji kazenskega procesnega prava, 2020, str. 218.
2T Odlogba US RS U-1-42/12-15 7 dne 7. 2. 2013, 21. tocka obrazloZitve.
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uporabo prisile in je Ze zato pojmovno najblizja delovanju izvrsilne veje oblasti.?® Brzkone se
tu lahko zastavi vprasanje, do kaksne mere je drzavno tozilstvo (in njegovi funkcionarji)
pravzaprav samostojno.

Ustava polozaja drzavnih toZilcev ne ureja na enak nacin kot ureja polozaj sodnikov. Drzavni
tozilci tako nimajo enakovrednih jamstev glede neodvisnosti (zahteva po neodvisnosti
sodnikov izhaja Ze iz nacela delitve oblasti).?° Kljub temu je zakon napravil polozaj drzavnih
tozilcev primerljivega polozaju sodnikov (prim. drugi odstavek 2. ¢lena ZDT-1).3° ZDT-1
poleg tega v prvem odstavku 3. Clena doloCa, da je drzavni tozilec pri opravljanju
drzavnotozilske sluzbe samostojen ter vezan na Ustavo in zakon, skladno z Ustavo pa tudi na
splosna nacela mednarodnega prava ter na ratificirane in objavljene mednarodne pogodbe. V
drugem odstavku istega Clena zakon prepoveduje vsakrSno poseganje v odlocitve drzavnega
tozilca v konkretnih zadevah. Vendarle je dopustna neka mera poseganja, a kve¢jemu preko
splosnih navodil ali s prevzemom zadeve, ¢e tako dolo¢a zakon. Zadnji odstavek zadevnega
¢lena drzavnim tozilcem omogoca, da lahko v primeru suma krSitve njihove samostojnosti
zadevo predlozijo v obravnavo Drzavnotozilskemu svetu, posebnemu samostojnemu organu,
ki opravlja naloge drzavnotozilske samouprave in upravne naloge.®

S samostojnostjo drzavnih toZilcev pri opravljanju njihove funkcije se je ukvarjalo tudi
Ustavno sodisée. V zadevi U-1-42/12-15 je v tem kontekstu izpostavilo predvsem dva klju¢na
vidika: institucionalni vidik samostojnosti drzavnega tozilstva kot drzavnega organa in vidik
samostojnosti drzavnih toZilcev kot nosilcev drZzavnotozilske funkcije. V zvezi s prvim je
ugotovilo, da drzavnega tozilstva ni dopustno obravnavati kot dela Vlade ali uprave, saj ga
Ustava ureja v posebnem razdelku IV. poglavja (drzavna ureditev).®? Ceprav se Ustavno
sodis¢e s tem vidikom ni pretirano ukvarjalo, temvec je naglo skocilo k drugemu, se je k njemu
zopet vrnilo v kasnej$i odlo¢bi US RS U-1-214/19-54, Up-1011/19-52 z dne 8. 7. 2021. V njej
je zapisalo, da je navedeni razdelek umesSc¢en med ureditev sodstva, kar jasno kaze na to, da je
ustavodajalec izhajal iz tradicionalnega pogleda na tozilstvo kot del pravosodja v SirSem
smislu. Drzavno toZilstvo je samostojno v razmerju do izvrSilne veje oblasti, medtem ko je
neodvisno v razmerju do zakonodajne in sodne veje oblasti.*® Organiziranje drzavnega
tozilstva kot samostojnega drzavnega organa je tako skladno z Ustavo,** nanj pa ni mogoce
gledati kot na organ, ki bi ga bilo mogoce podrediti izvrilni veji oblasti.®®

Za drzavno tozilstvo je sicer znacilno, da stoji bolj ob strani izvrSilne veje oblasti in je nekoliko
Sibkeje povezano z njeno organizacijsko hierarhijo. A v osnovi je toZilstvo Se vedno

28 |bid.
29V zvezi s tem glej Odlocbo US RS U-1-60/06, U-1-214/06, U-1-228/06 z dne 7. 12. 2006.

30 Odlo¢ba US RS U-1-42/12-15 z dne 7. 2. 2013, 24. tocka obrazlozitve. Prim. tudi prej navedeno odlogitev, 109. in 110.
tocka obrazlozitve.

313 in18. ¢len ZDT-1.

32 Odlotba US RS U-1-42/12-15 z dne 7. 2. 2013, 25. tocka obrazlozitve.

33 Odlo¢ba US RS U-1-214/19-54, Up-1011/19-52 z dne 8. 7. 2021, 72. in 74. to¢ka obrazloZitve.
34 Odlotba US RS U-1-42/12-15 z dne 7. 2. 2013, 25. tocka obrazloZitve.

35 Odlozba US RS U-1-60/06, U-1-214/06, U-1-228/06 z dne 7. 12. 2006, 111. tocka obrazloZitve.
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organizirano podobno kot upravni organi. Podobno kot upravni organi mora tudi drzavno
tozilstvo ravnati v interesu drzave, posledicno pod njenim nadzorom. Zato je tozilska
organizacija v doloceni stopnji (npr. finan¢no) odvisna od vrha izvrSilne oblasti, vodja tozilstva
pa je najveckrat neposredno podrejen ministru za pravosodje. Posredno preko vodje so ministru
podrejeni tudi vsi drugi drzavni tozilci.®® Vendar ta predstava zopet ni tako enoznaéna, zato si
moramo podrobneje ogledati Se drugi vidik drzavnotozilske samostojnosti, ki ga je izpostavilo
Ustavno sodisce.

Glede drugega vidika je Ustavno sodis¢e zapisalo, da je Ustava drzavnotozilsko funkcijo
uredila kot oblastno funkcijo, ki se izvaja v javnem interesu. Odlocitev o tem, ali bo posamezni
drzavni tozilec vlozil kazensko obtozbo in kako jo bo zastopal pred sodiSc¢em, je popolnoma v
njegovi domeni. Gre za njegovo pristojnost, da sprejme lastno odlocitev. To odlo¢itev mora
sprejeti vestno in po svoji najboljsi strokovni presoji. Ustavno neskladna bi bila ureditev, ki bi
drzavnega tozilca pri opravljanju funkcije vezala na [konkretno] navodilo koga drugega in ga
s tem napravila za podalj$ano roko.3” Enako neskladna bi bila ureditev, ki bi omogo¢ala, da se
na drzavnega tozilca lahko nedopustno vpliva ali ga podvrze nedopustnemu pritisku, naj v
posamicni zadevi ravna na dolocen nacin.®® Iz tega izhaja, da 135. ¢len Ustave implicitno
vsebuje nacelo funkcionalne samostojnosti drzavnih tozilcev. 136. ¢len to domnevo potrjuje,
saj je smisel nezdruzljivosti funkcij ravno v preprecevanju konflikta interesov in v
zagotavljanju nepristranskega odlo¢anja.>® Dalje je naloga zakonodajalca, da sledi Ustavi in
zagotovi samostojnost drzavnega tozilstva in drZavnih toZzilcev. Zakonodajalcev uspeh se
odraza v tem, kako Siroka so pooblastila, ki jith ima ministrstvo napram toZzilstvu in v tem,
kaksen je polozaj tozilstva nasproti ministrstvu. Ustavno sporna bi bila pooblastila ministrstva,
ki bi okrnila ali utegnila okrniti samostojnost drzavnega tozilca.*

Teorija v zvezi s funkcionarsko samostojnostjo drzavnih toZilcev Se poudarja, da je tozilska
organizacija v Sloveniji decentralizirana, to pa zato, ker Ustava doloCa posameznega tozilca
kot nosilca funkcije pregona. To pomeni, da si politicna oblast tezje zagotovi vpliv nad
odlo¢anjem in delovanjem drzavnih toZilcev, kot &e bi bili ti vpeti v hierarhi¢no organizacijo.*
Podobno kot sodniki imajo tudi drZavni toZilci trajen mandat, kar pomeni, da jim ga ni potrebno
obnavljati.*? To jim daje stabilen polozaj, kar zmanj$uje moznosti nedovoljenega vplivanja,*
vendar ta polozaj pridobijo Sele potem, ko so imenovani na funkcijo. Pred tem so kandidati za
drzavne toZilce vsaj do neke mere podvrZeni politicnemu odlo€anju, saj jih v drZzavnotozilsko
funkcijo imenuje Vlada na predlog ministra za pravosodje. Ministrova odlo¢itev pri tem ni
popolnoma samovoljna, marvec je vezana na mnenje Drzavnotozilskega sveta o ustreznosti

36 | Kaugic, F. Grad, 2018 nav. delo, str. 626.

87 Odlo¢ba US RS U-1-42/12-15 z dne 7. 2. 2013, 26. tocka obrazloZitve.
38 Ibid., 27. toc¢ka obrazloZitve.

39 Ibid., 28. toc¢ka obrazloZitve.

40 Ibid., 32. totka obrazlozitve.

41 7. Figer, nav. delo, 2020, str. 220.

425 len ZDT-1.

43 7 Fiser, nav. delo, 2020, str. 219.
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kandidata. Minister lahko to mnenje tudi zavrne in od sveta zahteva, da pri presoji uposteva
dodatne podatke ali dokazila, dopolni obrazlozitev ali oblikuje novo dokonéno mnenje. Ce svet
kandidata pri vnovicni obravnavi potrdi z dvotretjinsko vecino vseh ¢lanov in ¢lanic, potem
minister nima druge izbire kot da vloZi predlog skladno s tem mnenjem. Ce svet pri ponovni
obravnavi te ve¢ine ne doseZe, torej kandidata zavrne, se razpis $teje za neuspesnega.**

1.1.2.2.3.2 Pomen samostojnosti, neodvisnosti in strokovnosti drzavnega toZilstva

Zakaj pravzaprav morajo biti drzavni tozilci samostojni in neodvisni? Ustavno sodisce je v
zvezi s tem zapisalo, da je potrebno razumeti ustavno funkcijo drzavnih tozilcev, tj. funkcijo
vlaganja in zastopanja kazenskih obtoZb. 1z 34. ¢lena Ustave med drugim izhaja dolZnost
drzave, da si aktivno prizadeva zagotavljati najvi$jo mogoco razumljivo stopnjo varnosti svojih
prebivalcev. Z njeno represivno dejavnostjo, ki je v tem primeru izrazena kot kazenski pregon,
se zagotavlja spostovanje nacela pravne drzave in varovanje ¢lovekovih pravic in temeljnih
svobosc¢in. Pri tem mora drzava poskrbeti za primeren pravni okvir za u€inkovito in predvsem
pravilno delovanje tega sistema. Drzavni tozilec ne sme zaceti ali nadaljevati kazenskega
pregona, ¢e za to niso podani zakonski in ustavni pogoji, po drugi strani pa pregona tudi ne
sme opustiti ali od njega odstopiti, ¢e je v skladu z zakonom in Ustavo ter v javnem interesu.
Ker zakonodajalec le dolo¢a kazniva dejanja, sodisce pa mora o njihovem obstoju in krivdi
morebitnega storilca odlocati karseda nepristransko, je odlo¢itev drzavnega tozilca, ali bo s
pregonom nadaljeval ali bo od njega odstopil, izkljuéno v njegovih rokah. Drzavno tozilstvo je
po trenutni sodni praksi®® edini drzavni organ, ki odlo¢a, ali bo sodis¢e sploh presojalo
kazensko odgovornost neke osebe.*® Zato je klju¢no, je poudarilo Ustavno sodi$¢e, da drzavni
toZzilec odlocitev o zacetku in vodenju kazenskega pregona sprejme avtonomno in
nepristransko, na podlagi lastne strokovne presoje in brez oziranja na okolisCine, ki pri tej
presoji niso upostevne.*’ Njegova nepristranskost se v tovrstnem vodenju postopka odraza kot
eno izmed jamstev poStenega sojenja. Zato mora biti nepristranskost drzavnega toZilca
zagotovljena v obliki samostojnosti v razmerju do izvrSilne veje oblasti in neodvisnosti v
razmerju do zakonodajne in sodne veje oblasti.*® Navsezadnje je ureditev, ki zagotavlja ti dve
lastnosti, pomembna za preprecevanje nedopustnih vplivov in pritiskov na delovanje drzavnega
tozilca, ki lahko bodisi znatno ohromijo strokovnost njegovega delovanja bodisi to delovanje
voljno zaznamujejo. Ustavno sodisée je v zvezi s tem posebej poudarilo primere, ko mora
drzavni tozilec ovrednotiti sum korupcijskih kaznivih dejanj, v katere so vpleteni nosilci katere

4\, Krizaj, Imenovanje drzavnih pravobranilcev in drzavnih tozilcev, 2021, str. 13.

% prim. VSM Sklep II Kp 43392/2010 z dne 4. 2. 2016, kjer je visje sodis¢e zavzelo stalisce, da je drzavno tozilstvo edini
organ, ki lahko opravlja funkcijo pregona v imenu drzave. Drzavno odvetni$tvo naj v nobenem zakonu ne bi imelo podlage,
da bi lahko v imenu drzave kot subsidiarne tozilke prevzelo kazenski pregon, ki bi ga drzavni toZilec opustil. Stali§ce se zdi
sporno, kajti zakon prav tako ne vsebuje nobene izrecne prepovedi, ki bi kaj takSnega onemogocala. Prav tako bi bilo pravno
podlago morda pravilneje iskati v mandatnem razmerju med drzavnim odvetniStvom in drzavo, saj je slednja tista, ki bi pregon
prevzela kot »zasebna oskodovanka« (iure gestionis) in ne kot nosilka drzavne oblasti (iure imperii), kot to funkcijo za drzavo
ze opravlja drZavno tozilstvo.

46 Odlo¢ba US RS U-1-214/19-54, Up-1011/19-52 z dne 8. 7. 2021, 75. in 76. to¢ka obrazloZitve.
a7 Ibid., 76. tocka obrazlozitve.
48 Ibid., 77. in 78. tocka obrazlozitve.
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izmed vej oblasti ali druge druzbene moci.*® Pri odlodanju organa pregona gre torej za
odlocanje po profesionalnih in strokovnih merilih, in nikakor ne po kaksnih drugih, zlasti ne
politiénih. Odlo¢itev o kazenskem pregonu je praviloma vprasanje kazenskopravne stroke.*

Temu sledec¢ je kljucnega pomena funkcionarski polozaj drzavnih tozilcev. Vrhovno sodisce
Republike Slovenije (v nadaljevanju: Vrhovno sodisce) je pred dobrim desetletjem zavzelo
staliS¢e, da drzavni tozilec za svoja (Skodna) ravnanja, ki jih stori v okviru opravljanja svoje
funkcije ne odgovarja kot posameznik, saj v tem primeru povzroci $kodo kot zastopnik drzave.
Za tovrstno $kodo je lahko odgovorna le drzava, saj se Steje, da jo je povzrodila sama.>!
Prednost takSne ureditve lezi predvsem v tem, da bo za morebitno povzroceno Skodo
oskodovancu odgovarjal ekonomsko mocnejsi subjekt, hkrati pa je zagotovljeno nemoteno in
strokovno delovanje drzavnega tozilstva.>? V tem pogledu lahko jasno zasledimo posledice
zakonske izenacitve polozajev sodnika in drzavnega tozilca, vsebovano v drugem odstavku 2.
Clena ZDT-1. Razlikam navkljub morata namre¢ biti drzavni tozilec in sodnik v svoji
neodvisnosti pred sodrzavljani enaka. Podobno kot kasneje Ustavno sodisce (prim. prej
obravnavano odlocitev) je Vrhovno sodis¢e svoje naziranje utemeljilo z dejstvom, da mora
drzava v okviru varovanja temeljnih ¢lovekovih pravic in svobos¢in med drugim zagotoviti
ustrezen mehanizem, ki tem pravicam in svobo$¢inam omogoca kazenskopravno varstvo na
konkretni ravni. DrZavno tozilstvo je kot monopolist drzavnega pregona edini organ, ki je
sposoben tak$nega konkretnega varstva.>® Kot omenjeno Ze prej, mora drzavni toZilec svoje
naloge opravljati vestno in po najboljsi strokovni presoji, zato je pomembno, da je pri tem
karseda samostojen in neodvisen. Njegove zmoznosti u¢inkovitega in strokovno primernega
postopanja so lahko znatno okrnjene, ¢e je drzavni tozilec v strahu, da bo bodisi zrtev bodisi
obdolZeni zoper njega zaradi posameznih ravnanj v postopku vlozila oz. vlozil civilno
odskodninsko tozbo. Zaradi vloge drzavnega tozilstva pri doloCanju kazenskopravnega
delokroga v postopkih pred sodis¢i bi taksna bojazen vplivala tudi na delovanje sodstva in
posledi¢no pravne drzave.** Povedano seveda ne pomeni, da je drzavni toZilec popolnoma
nedotakljiv glede vsakr$ne pravne odgovornosti. Za nespostovanje strokovnih standardov (npr.
zloraba poloZaja) lahko proti drZavi odgovarja z osebno disciplinsko ali kazensko
odgovornostjo. Drzavni toZilec je lahko celo razresen s svoje funkcije, ¢e z njeno zlorabo stori
kaznivo dejanje, za katerega je pravnomoc¢no obsojen (prim. 1. odstavek 75. ¢lena ZDT-1). Za
Skodo, ki jo povzroci izven opravljanja svoje funkcije (npr. ¢e na glavni obravnavi ustreli
sodnico) odgovarja osebno.>® Podobno stalii¢e je ponovilo tudi Ustavno sodis¢e, ki zraven
navede Se moznost uvedbe notranjega nadzora nad delom drzavnega toZilca z namenom

49 Ibid., 78. in 79. tocka obrazlozitve.

%0 7. Figer, nav. delo, 2020, str. 209.

%1 Sodba VSRS IT Ips 111/2009 z dne 10. 9. 2012, 21. tocka obrazloZitve.

52 Ibid., 26. tocka obrazlozitve.

53 Drzavni tozilec odlota o obsegu in vrsti zadev, ki pridejo pred sodis¢e. Ibid., 22. - 24. tocka obrazlozitve.
54 Ibid., 25. to¢ka obrazlozitve.

55 Ibid., 27. in 28. tocka obrazlozitve.
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zagotavljanja enotnosti kazenskega pregona, strokovne pravilnosti in u¢inkovitosti izvr§evanja
drzavnotozilske funkcije.>®

1.1.2.2.4 Primerjava pravnih polozajev drzavnega tozZilstva in drzavnega odvetnistva z vidika
ureditve samostojnosti in neodvisnosti

1.1.2.2.4.1 Primerjava vlog in nalog

Polozaj drzavnega odvetniStva je sistemsko gledano v marsicem podoben polozaju drzavnega
tozilstva. Ministrstvo za javno upravo je v osnutku Zakona o skupnih temeljih pla¢ v javnem
sektorju, ki ga je pripravilo junija 2023, drzavno odvetniStvo umestilo kot pravosodni organ,
poleg sodiS¢ in drZzavnega toZilstva (5. tocka 1. odstavka 2. €lena). V istem predlogu je kot
izhodi$¢e primerljivosti dolocilo delovna mesta, nazive in funkcije, ki so med seboj primerljivi
glede na vsebino del in nalog drzavnega organa oziroma drugih deleZnikov javnega sektorja
(7.to¢ka 1. odstavka 2. ¢lena).>” 1z trenutno veljavne zakonodaje lahko razberemo, da so pogoji
za zasedbo delovnega mesta drzavnega odvetnika primerljivi, ¢e ne celo zahtevnejsi, kot pogoji
za zasedbo drzavnotozilske funkcije (prim. 69. ¢len ZDOdv, ki ureja imenovanje drzavnih
odvetnikov in vi§jih drzavnih odvetnikov, ter 25. in 26. ¢len ZDT-1, ki urejata imenovanje
imenovanje okroznih in vi§jih drzavnih tozilcev). Kako primerljive pa so pristojnosti obeh
organov?

1.1.2.2.4.1.1 Pristojnosti in podrocja delovanja drzavnega odvetnistva

Ko govorimo o pristojnostih drzavnega odvetniStva, govorimo predvsem o opravljanju
strokovnih nalog na podroc¢ju varstva premoZenjskih in drugih pravic in interesov drzave prek

eviwe

eviwe

odvetniStvo opravlja tudi naloge pravnega svetovanja, mirnega reSevanja sporov v predhodnem
postopku in druge naloge, dolo¢ene z ZDOdv ali drugimi zakoni.>® Enako kot drzavno toZilstvo
je tudi drzavno odvetniStvo organ pravosodja, ki po naravi svojega delovanja spada v izvr$ilno
vejo oblasti.®

Glavna vloga drzavnega odvetniStva v pravnem redu Slovenije je §Citenje premozenjskih in
drugih pravic in interesov drzave in posledi¢no krepljenje delovanja pravne drzave.®! Javne
finance so opredeljene v posebnem poglavju v Ustavi, ki ureja temeljna vprasanja nacinov in

%6 Odlocba US RS U-1-214/19-54, Up-1011/19-52 7 dne 8. 7. 2021, 84. tocka obrazloitve.

57 Republika Slovenija, Ministrstvo za javno upravo, Osnutek besedila dolo¢b Zakona o skupnih temeljih sistema plac¢ v
javnem sektorju.

%8 Drugi odstavek 2. ¢lena ZDOdv.
59 Tretji odstavek 2. ¢lena ZDOdv.
60 A. KerSevan, Drzavno odvetni$tvo kot ustavna kategorija, 2023, str. 49-50.

61 Prvi odstavek 3. ¢lena ZDOdv. Tako tudi trenutna generalna drzavna odvetnica dr. Ana KerSevan v prispevku z naslovom

»Vezani, a zvezani«, ki ga je predstavila na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje drzava?«,
21. marca 2023.
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virov pridobivanja finanénih sredstev za uresni¢evanje drzavnih in lokalnih funkcij.%? Drzavno
odvetniStvo z ucinkovitim strokovnim zastopanjem premozenjskih interesov Republike
Slovenije bistveno pripomore k uravnotezenosti javnih financ in omogocanju izvajanja politik
drzave (socialna politika, politika vzpodbujanja konkurencnosti, politika tehnoloskega razvoja,
politika javne varnosti, okoljska politika idr.). S svojimi uspehi v pravnih sporih ustvarja
proracunske prihodke.®®

Druga vidna funkcija drzavnega odvetnistva se kaze v njegovi najpomembnejsi institucionalni
vlogi, in sicer kot zastopnik javnega interesa.®* Ker je vloga drzavnega odvetnistva v upravnem
sporu osrednja tema tega prispevka, naj na tej toc¢ki zadostuje omemba, da tretji odstavek 17.
¢lena Zakona o upravnem sporu® (v nadaljevanju: ZUS-1) izjemoma (glede na sicer$nji
subjektivni koncept upravnega spora) doloca, da je lahko toznik v upravnem sporu tudi
zastopnik javnega interesa. Kot zastopnika 18. ¢len ZUS-1 doloc¢a drzavno odvetnistvo.
Drzavno odvetni$tvo tako lahko (na zahtevo Vlade pa celo mora)® vlozi tozbo zoper upravni
akt, e oceni, da obstaja krSitev javnega interesa. Javni interes je prav tako ustavna kategorija,
njegovo vsebinsko opredeljevanje pa je nadvse zahtevno strokovno opravilo.®’

v

evve

arbitrazami (20. ¢len ZDOdv). Gre za pristojnost, ki je povezana z izvrSevanjem mednarodnih
obveznosti Republike Slovenije in ki vpliva na njen ugled v mednarodnem prostoru.

1.1.2.2.4.1.2 Pristojnosti drzavnega odvetnistva, ki se prepletajo z drzavnim toZilstvom

Poleg svoje glavne funkcije zastopanja drzavno odvetnistvo opravlja Se Stevilne druge vloge.
V prvi vrsti so to postopki, v okviru katerih je Republika Slovenija z zakonom nanj prenesla
neposredno izvajanje svojih oblastnih pristojnosti. Ni odve¢ poudariti, da mora biti izvajanje
oblasti Ze samo po sebi predmet ustavnega varstva.®® Znotraj teh postopkov se polozaj
drZzavnega odvetniStva kot pravosodnega organa z oblastnimi pooblastili Se najbolj pribliza
poloZzaju drzavnega toZilstva. Onkraj nalog in pooblastil po ZDOdv drzavno odvetnistvo
opravlja naloge, ki jih dolo¢a $e 26 drugih zakonov.®® Mednje spadajo npr. Zakon o odvzemu
premoZenja nezakonitega izvora (v nadaljevanju: ZOPNI),”® Druzinski zakonik (v

62| Kaugic, F. Grad, nav. delo, 2018, str. 636.
63 Drzavno odvetni$tvo, 2023, Predlog za zacetek postopka za spremembo Ustave z osnutkom ustavnega zakona, str. 6 in 7.
64 prim. 11. ¢len ZDOdYv.

65 Zakon o upravnem sporu (Uradni list RS, &t. 105/06, 107/09 — odl. US, 62/10, 98/11 — odl. US, 109/12, 10/17 — ZPP-E in
49/23).
66 Drugi odstavek 18. ¢lena ZUS-1.

%7 Drzavno odvetnistvo, 2023, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 224-225.
8.

%8 |bid., str. 69.
59 |bid., str. 16.

70 Peti in Sesti odstavek 33. Slena Zakona o odvzemu premozenja nezakonitega izvora (Uradni list RS, $t. 91/11, 25/14 in
53/18 — odl. US).
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nadaljevanju: DZ),"* Zakon o brezplaéni pravni pomoci (v nadaljevanju: ZBPP)? itn. Z
opravljanjem teh nalog drzavno odvetnistvo krepi in zagotavlja varstvo pravne drzave ter skrbi
za varstvo ¢lovekovih pravic in javnih koristi.”

Nekatere zakonske dolocbe na podoben nacin dopolnjujejo tudi pristojnosti drzavnega
tozilstva. Slednje ima na podlagi zakona prav tako podeljenih nekaj nalog zunaj svojega
primarnega podro¢ja. Sem primeroma Stejemo naloge, kot so pristojnosti v postopku za
postavitev odrasle osebe pod skrbnistvo, pristojnosti v postopku o razglasitvi pogreSancev za
mrtve ter dokazovanju smrti po Zakonu o nepravdnem postopku,’# pristojnosti v postopkih za
varstvo Koristi otrok, v postopku za ugotovitev neobstoja ali neveljavnosti zakonske zveze po
Druzinskem zakoniku idr.”

Morda najbolj sporna temeljna pristojnost drzavnega tozilstva zunaj kaznovalnega prava je
vlaganje zahtev za varstvo zakonitosti (385. — 391. ¢len Zakona o pravdnem postopku (v
nadaljevanju: ZPP)™®), ki jo izvrsujejo vrhovni drzavni tozilci. Zahteva za varstvo zakonitosti
je izredno pravno sredstvo, ki ga je mogoce vloziti v ve¢ civilnih postopkih. Njegova uporaba
omogoca intervencijo vrhovnega drzavnega tozilca v javnem interesu in s tem dopolnjuje
revizijo, ki je sredstvo strank postopka.’” Leta 2022 je Oddelek za civilne in upravne zadeve
prejel 88 pobud za vlozitev zahteve za varstvo zakonitosti, vendar nobena izmed pobud ni
vodila v intervencijo vrhovnega drzavnega tozilca.”® Cilj zahteve za varstvo zakonitosti je
zagotavljanje objektivne koristi za pravni red v celoti, torej da se Vrhovno sodisce izrece o
pravnih vpraSanjih, ki so pomembna za razvoj prava skozi sodno prakso in za enotnost sodne
prakse. Vlozitev zahteve je upravi¢ena le takrat, kadar se s tem sledi javnemu interesu.’®

Glede na tesno povezavo s civilnim postopkom in varovanjem javnega interesa ter pravnega
reda gre nedvomno za delovno podroc¢je, ki drzavnemu odvetniStvu ni tuje. Tudi iz
primerjalnopravnega vidika sodelovanje drzavnemu tozilstvu podobnega drzavnega organa pri

ey

n 297. ¢len Druzinskega zakonika (Uradni list RS, §t. 15/17,21/18 — ZNOrg, 22/19, 67/19 — ZMatR-C, 200/20 - ZOOMTVI,
94/22 — odl. US, 94/22 — odl. US in 5/23).

72 Sesti odstavek 34. ¢lena, prvi odstavek 38. ¢lena in sedmi odstavek 49. ¢lena Zakona o brezpla¢ni pravni pomo¢i (Uradni
list RS, §t. 96/04 — uradno precis¢eno besedilo, 23/08, 15/14 — odl. US in 19/15).

73 Drzavno odvetnistvo, 2023, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 69.

" Zakon o nepravdnem postopku (Uradni list RS, §t. 16/19).

8 Vrhovno drzavno tozilstvo, 2023, Skupno porocilo o delu drzavnih tozilstev za leto 2022, str. 185.

76 Zakon o pravdnem postopku (Uradni list RS, $t. 73/07 — uradno preéi$¢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 — odI. US, 92/13 — odl. US,

10/14 — odl. US, 48/15 — odl. US, 6/17 — odl. US, 10/17, 16/19 — ZNP-1, 70/19 — odl. US, 1/22 — odl. US in 3/22 — ZDeb).
Lo¢i od zahteve za varstvo zakonitosti, ki je urejena v 420. — 428. ¢lenu ZKP.

v Teorija sicer opozarja, da je ZVZ vse prej kot dopolnitev izrednih pravnih sredstev, ki jih imajo na voljo stranke, saj deluje
popolnoma mimo njihove volje. Vec o tem glej A. Gali¢, O protiustavnosti ureditve zahteve za varstvo zakonitosti v pravdnem
postopku, 2020.

& Vrhovno drzavno tozilstvo, 2023, Skupno porocilo o delu drzavnih tozilstev za leto 2022, str. 185 — 186.

& A. Gali¢, 2020, O protiustavnosti ureditve zahteve za varstvo zakonitosti v pravdnem postopku, str. 11.
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nepoznano.®’ Kljub temu lahko drzavno odvetni§tvo v zvezi z vloZitvijo zahteve za varstvo
zakonitosti le napise pobudo za vlozitev drzavnemu tozilstvu.8! Na mestu je vprasanje, zakaj
ima drZzavno tozilstvo to pristojnost in ne drzavno odvetnistvo, e je slede¢ pravno-sistemski
specializaciji ravno slednjemu to pravno podrocje bolj domace. Razloge za to je morda mogoce
iskati ze v zgodovini nastanka te ureditve, Ki je bila leta 1945 prevzeta iz sovjetskega koncepta
civilnega prava®? in v zgodovini delovanja pravnih prednikov drzavnega odvetni§tva.®
Dandanes je iz zakonodajnega vidika zaznavno nekolik§no prekrivanje pristojnosti dveh
razli¢nih pravosodnih organov,® ki nas napeljuje k tak$nemu ugibanju. A prav tu velja
izpostaviti, da je le eden izmed teh organov zapisana ustavna kategorija. Za delovanje pravne
drzave je namre¢ kljucno, da izvrSilna veja oblasti ne postane edini skrbnik oz. zastopnik
javnega interesa.®> Ceprav oba organa uvri¢amo v to vejo oblasti, je le enemu — drzavnemu
tozilstvu — zagotovljena samostojnost na ravni Ustave. Zato je iz trenutnega sistemskega vidika
drzavno tozilstvo primernej$i pravosodni organ za tako (vsaj na papirju) pomembno funkcijo,
eprav se morda zdi, da le-ta na prvi pogled sploh ne sodi v njegov pravni delokrog.®

Za ta prispevek je relevantno predvsem prepletanje vlog drzavnega tozilstva in drzavnega
odvetni$tva v upravnem postopku. V upravnem postopku lahko sodelujejo tudi t. i. drugi
udelezenci, ki za razliko od strank in stranskih udeleZzencev ne uveljavljajo oz. ne varujejo
svojih pravic ali pravnih koristi. Njihova udelezba v upravnem postopku ima za cilj varstvo ali
zastopanje pravic in koristi drugih oz. varstvo ali zastopanje javnega interesa. Mednje
uvr§¢amo predvsem drZavno tozilstvo, drzavno odvetniStvo in morebitne druge organe, ¢e tako
dolo¢a zakon.®” Zakon o splosnem upravnem postopku (v nadaljevanju: ZUP)® dolo¢a ved
primerov, ko drzavno tozilstvo in drzavno odvetniStvo v upravnem postopku lahko zastopata

80 Ibid., str. 10. Na tej tocki nekoliko prehitevam tekoco argumentacijo in Ze izhajam iz presumpcije, da je drzavno odvetni$tvo

dovolj podobno drzavnemu tozilstvu, da upravici to primerjavo.

8 Drzavno pravobranilstvo, 2016, Pripombe in predlogi za izboljSanje besedila predloga Zakona o drzavnem odvetnistvu z

delovnim osnutkom ZDPra-1, str. 82.

82 A. Gali¢, O protiustavnosti ureditve zahteve za varstvo zakonitosti v pravdnem postopku, 2020, str. 9.

83 V prvi Jugoslaviji je bilo ustanovljeno drzavno pravobranilstvo, ki je prenehalo z delovanjem v Drugi svetovni vojni, leta
1945 pa je bilo ukinjeno. Njegova opravila so prevzeli ¢lani vlade oz. predsedniki ljudskih odborov ter vodilne osebe, nekaj
dela so prevzeli tudi javni tozilci. Leta 1952 je bil ustanovljen nov organ, javno pravobranilstvo, ki pa je imel zelo omejene
pristojnosti in zelo oslabljen polozaj. Povzeto po Melik J., Drzavni pravobranilec Republike Slovenije in njegovi predhodniki,
2008, str. 274 in po zasl. prof. dr. Igor Kauci¢ na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje
drzava?«, 21. marca 2023.

84 prim. drugi odstavek 2. ¢lena ZDOdv (»Drzavno odvetniStvo opravlja strokovne naloge na podrocju varstva premozenjskih
in tretji odstavek 19. ¢lena ZDT-1 (»Drzavni toZilec vlaga procesne akte ter opravlja druge naloge v civilnih in drugih sodnih
postopkih ter v upravnih postopkih, ¢e tako doloca zakon.«).

8 Prof. dr. Rajko Pirnat na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kak$nega odvetnika potrebuje drzava?«, 21. marca 2023.

86 Dodaten argument predstavlja tudi nacelo enakosti orozij. Drzavno odvetni§tvo se ne bi moglo zoperstaviti nasprotni stranki

v civilnem postopku kot enakovreden nasprotnik, ¢e bi imelo v svojem arzenalu taks$no pooblastilo. Ve¢ o tem glej B. Tratar,
Drzavno pravobranilstvo kot pravosodni drzavni organ, 2014, str. 94. To pooblastilo je sicer sistemsko sporno (glej A. Galic,

nav. delo).

87 E. KerSevan, V. Androjna, Upravno procesno pravo, 2018, str. 145.

8 Zakon o splo§nem upravnem postopku (Uradni list RS, §t. 24/06 — uradno preciséeno besedilo, 105/06 — ZUS-1, 126/07,
65/08, 8/10, 82/13, 175/20 — ZIUOPDVE in 3/22 — ZDeb).
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javne koristi.8 Oba organa lahko vlozita pritoZbo, tudi ¢e v postopku nista sodelovala, &e je z
odlo¢bo prekrSen zakon v korist stranke in v Skodo javnih koristi (229/111, IV), oba lahko
predlagata obnovo postopka, ¢e odlo¢ba posega v javne koristi (260/V), oba lahko predlagata
odpravo in razveljavitev odlocbe po nadzorstveni pravici (275/I), oba lahko predlagata, da se
odlocba izrece za ni¢no (280/1). Jasno je, da sta drzavno odvetniStvo in drzavno tozilstvo na
tem pravnem podrocju $e najbolj zblizana. Zakon obema podeljuje enake pristojnosti v okviru
varovanja javnega interesa oz. javnih koristi, kar pomeni, da so njune sposobnosti v oc¢eh
zakonodajalca vsaj v tem delu popolnoma primerljive.

1.1.2.2.4.1.3 Naj slovenski pravni red pozna dva locena organa?

Drzavno odvetni§tvo in drzavno toZilstvo sta si v marsi¢em zelo podobna. Cemu potem
vztrajati na dveh loCenih pravnih entitetah? S to mislijo se je Ze pred desetletjem ukvarjal
nekdanji generalni drzavni pravobranilec dr. Bostjan Tratar.®® Zapisal je, da bi, ¢e bi drzavno
tozilstvo prevzelo vse funkcije drzavnega pravobranilstva (danes drzavnega odvetnistva), to ne
le pomenilo contradictio in adiecto v postopkih, kjer bi bila tozena drzava, zastopalo pa bi jo
tozilstvo, temve¢ bi pomenilo tudi krsitev procesnega nadela enakosti orozij.?* Spomnimo se
prej obravnavanega izrednega pravnega sredstva, ki jo vrhovni drzavni tozilci lahko uporabijo
v ve¢ civilnih postopkih — zahteva za varstvo zakonitosti. S tak$nim pravnim arzenalom
nasprotna stranka v civilnem postopku ali v upravnem sporu namre¢ ne razpolaga.®

Drzavno odvetniStvo in drZzavno tozilstvo se razlikujeta predvsem glede na podrocje
specializacije pri zastopanju v postopkih.®® Drzavno tozilstvo primarno izvaja kazenski pregon,
drzavno odvetnistvo pa deluje na civilnem, gospodarskem® in mednarodnopravnem podro¢ju.
Vendar ta locitev, kljub poudarku o obstoju sistemskih razlik, ni tako jasna. Tudi drZzavno
tozilstvo v doloCeni meri deluje na gospodarskem (prim. Specializirano drzavno tozilstvo, ki
med drugim preganja najbolj zahtevne oblike gospodarskega kriminala)® in civilnem podrogju
(prim. prejsnje podpoglavje).® Kljub temu iz $irSega, sistemskega vidika taksne pristojnosti
same po sebi ne morejo popolnoma zabrisati kroga pravnega delovanja posameznega organa.
Obstoj sistemske razlike je izpostavilo tudi drzavno toZilstvo, ko je v letnem porocilu zapisalo,
da je v luci zakonske izenacitve vlog drzavnega odvetniStva in drzavnega tozilstva v ZUP
potrebno izhajati iz vloge drzavnega odvetnika kot zastopnika javnega interesa v upravnem

89
90

Prim. 45. ¢len ZUP.

B. Tratar, Drzavno pravobranilstvo kot pravosodni drzavni organ, 2014.

L bid., str. 94.

92 Ibid. Poudarek je tu predvsem na civilnih in upravnih sodnih postopkih, saj so si tam stranke, drzava ali fizicne osebe, Se
najbolj prirejene (prav tako pa sta to podro¢ji delovanja drzavnega odvetni$tva). Razmerje nadrejenosti ni tako intenzivno

vzpostavljeno kot v kazenskem postopku, ¢eprav nacelo enakosti orozij tudi tam zahteva karseda enako obravnavo. Razlika
med strankama postopka tam izhaja predvsem iz instrumentarija organov pregona, s katerim v ozadju razpolaga drzava.

93 A. KerSevan, nav. delo, str. 50.

%% Ibid., str. 95.

% Drzavno tozilstvo Republike Slovenije, O Specializiranem drzavnem tozilstvu, URL: https://www.dt-rs.si/o-sdt (22. 8.
2023).

% B. Tratar, Drzavno pravobranilstvo kot pravosodni drzavni organ, 2014, str. 95.
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sporu in temeljne funkcije drzavnega toZilca kot organa kazenskega pregona.®” Tako drzavni
odvetniki kot drzavni tozilci so oboji predstavniki zastopniske funkcije, ki naloge zastopanja
drzave izvrSujejo bodisi v kazenskem (drzavni tozilci) bodisi drugih pravnih postopkih (drzavni
odvetniki), skupaj pa predstavljajo zaokroZeno celoto pravnih zastopnikov drzave.%®

1.1.2.3 Odvetnistvo — pogled z vidika zastopnikov

1.1.2.3.1 Uvodoma

Odvetnistvo je posebna pravosodna sluzba, ki zagotavlja poklicno strokovno zastopanje
oblike pomo¢i.*® Poleg sodniske funkcije je to najbrz eden izmed najbolj znanih pravniskih
poklicev, kar ni presenetljivo, saj so odvetniki ze po naravi svojega poklica Se najbolj priblizani
ljudem, tako po neposrednem stiku kot tudi zastopanju njihovih interesov.

Tako kot odvetnistvo tudi drzavno odvetniStvo redoma nastopa v vlogi zastopnika. V tem
poglavju bo zato pod drobnogledom zastopniska vloga odvetnikov, ki bo primerjana z
zastopnisko funkcijo drZzavnega odvetniStva. Primerjava se bo osredotocala predvsem na
razmerje med odvetnikom in stranko, ustavnopravni polozaj odvetniStva in primernost za
zastopanje javnega interesa. Namen poglavja je ugotoviti, kje leZijo meje med pravno-
strokovnim zastopanjem in brezbriznim sledenjem interesom stranke ter kako na to vedenje
vpliva umestitev v Ustavi.

1.1.2.3.2 Ustavni polozaj odvetnistva

Ustava v 1. odstavku 137. ¢lena doloca, da je odvetniStvo kot del pravosodja samostojna in
neodvisna sluzba, ki jo ureja zakon. Drugace kot drzavno toZilstvo ali drzavno odvetnis$tvo ni
drzavni organ, temveé je samostojna poklicna dejavnost.'®® Skladno z zakonom odvetnik v
okviru opravljanja odvetniskega poklica pravno svetuje, zastopa in zagovarja stranke pred
razmerjih.1% Kot ustavna kategorija ima odvetnistvo pomembno in nenadomestljivo vlogo pri
delovanju celotnega pravosodnega sistema. Opravljanje odvetniSkega poklica zahteva
izpolnjevanje strokovnih pogojev, spoStovanje eticnih nacel in izpolnjevanje sploSnih
druzbenih interesov, ki Slovenijo po 2. ¢lenu Ustave opredeljujejo kot pravno drzavo.'%? Ker
posameznike pred sodis¢i lahko odpla¢no zastopajo le odvetniki (drugi odstavek 2. ¢lena
Zakona o odvetnistvu) in ker zakon v nekaterih primerih doloca obvezno zastopanje, so tudi

97 Vrhovno drzavno tozilstvo, 2023, Skupno porocilo o delu drzavnih tozilstev za leto 2022, str. 174.

98 A. KerSevan, nav. delo, str. 50.

991 Kaugi¢, F. Grad, nav. delo, 2018, str. 629.
100 pig.

101 pryi odstavek 2. Slena Zakona o odvetnistvu (Uradni list RS, §t. 18/93, 24/96 — odl. US, 24/01, 54/08, 35/09, 97/14, 8/16
_odl. US, 46/16, 36/19 in 130/22).

102 5 1oeba US RS U-1-212/03-14 z dne 21. 11. 2005, 14. tocka obrazlozitve.
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odvetniSke storitve predpostavka za uveljavljanje posameznikovih pravic in zagotovil, ki mu
jih daje Ustava.'®®

Ustavno sodis¢e se je v odlocbi US RS U-11-1/09-9 z dne 5. 5. 2009 nekoliko podrobneje
opredelilo do pomena umestitve odvetnistva v Ustavo kot dela pravosodja. Zapisalo je, da
prvega odstavka 137. ¢lena Ustave ne gre razumeti kot dolocbe, ki bi vzpostavljala dolocene
dodatne pravice za odvetnike, temvec¢ kot dolo¢bo, ki odvetniStvo uvrséa v sistem drzavne
ureditve in ki dolo¢a pomen odvetnistva za delovanje sodne oblasti pri uresni¢evanju pravic in
svobos¢in posameznikov in pravnih oseb. Kot del pravosodja vloga odvetnika pomeni
povecanje kakovosti sojenja, razvoj prava v sodni praksi, razbremenitev sodiS¢, pospesitev
postopkov in zmanjSanje zaostankov na sodisc¢ih. To so cilji, ki presegajo interes udelezenih
strank v postopku in ki jih je mogoc€e oznaciti za sploSen oz. javen interes. OdvetniStvo je
sluzba, ki po svoji funkciji ne sluzi samo legitimnim zasebnim interesom v druzbi, ampak mora
istocasno izpolnjevati tudi splosne druzbene interese, ki so zlasti v tem, da je Slovenija pravna
drzava.%

S tem pa se ustavna vloga odvetnistva ne konca, je Se povedalo Ustavno sodisce. Odvetnik
nudenje pravne pomoci zagotavlja tudi varstvo ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in, je
odvetnik pri zastopanju stranke dolzan ravnati vestno, posteno, skrbno in po nacelih odvetniske
poklicne etike.’% Skladno z Ustavo je odvetnitvo sluzba, ki jo ureja zakon, vendar pri
zakonskem urejanju zakonodajalec vedno tr¢i ob ustavno zahtevo, da je odvetniStvo
»samostojna in neodvisna« sluzba.%®

Funkcionalna neodvisnost odvetnika se po presoji Ustavnega sodiS¢a nanasa na njegovo
konkretno odvetnisko delo (pravno svetovanje, zastopanje, sestavljanje listin ipd.) ter da to ni
odvetnikova posebna pravica, temvec¢ ustavna zahteva, dolocena v korist vloge odvetnistva in
v korist njihovih strank. Neodvisnost odvetnika pomeni zagotavljanje, da lahko odvetniki svojo
sluzbo v konkretnih primerih opravljajo brez neposrednih zunanjih vplivov, pritiskov, grozenj,
motenj ali neprimernih spodbud.®” Samostojnost odvetniske sluzbe pa se nanasa na
organizacijsko samostojnost odvetniskega poklica v razmerju do drzavne oblasti. 1z tega sledi,
da mora zakonodajalec iz¢rpno urejanje vpraSanj, ki zadevajo polozaj odvetnikov in njihove
stanovske organizacije prepustiti avtonomnemu urejanju.%®

103
104

Odloc¢ba US RS U-1-9/98-68 z dne 16. 4. 1998, 16. to¢ka obrazloZitve.

Odloc¢ba US RS U-11-1/09-9 z dne 5. 5. 2009, 19. in 20. to¢ka obrazloZitve.

105 Ibid., 21. toc¢ka obrazlozitve.

106 Ibid., 22. toc¢ka obrazlozitve.

107 Ibid., 25. to¢ka obrazlozitve.

Ibid., 26. tocka obrazlozitve. Podobno tudi v Odlo¢bi US RS U-1-115/14-28, Up-218/14-45 z dne 21. 1. 2016. Odvetnikovo
delo je namenjeno temu, da s svojo strokovno pomocjo odlo¢ilno pripomore, da njegove stranke lahko zavarujejo svoje pravice
in pravne interese. To delo pa lahko uspe$no opravlja le, e pri svojem delu uziva zaupanje strank, ki z njim stopajo v
pooblastilno razmerje. Zato mora biti pri svojem delu samostojen in neodvisen.
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V zvezi s tem je Vrhovno sodis¢e poudarilo, da Ze iz samega instituta javnega pooblastila, ki
ga nosi OdvetniSka zbornica Slovenije, izhaja namera po povecanju strokovnosti in
neodvisnosti pri sprejemanju doloCenih pravnih aktov. Pri tem jo vodijo vsebinski in strokovni
argumenti in ne zgolj presoja na podlagi vrednostnih in interesnih kriterijev. Na ta nacin
zbornica lahko varuje javni interes in ustavni polozaj odvetniStva, ko denimo spreminja
odvetnigko tarifo, saj je njeno odlo¢anje pravno in ne politi¢no vezano.'® Ob tem velja
poudariti, da doloCanje odvetniske tarife pomeni tudi pravno predvidljivost stroskov, ki jih
mora povrniti stranka, ki je pravdo izgubila (tj. da nasprotni stranki povrne le realne stroske
sodnega spora).*'? Zato te pristojnosti ne moremo posploseno enaéiti s samostojnim na¢inom
varovanja ustavnega polozaja odvetnistva. Polozaj zbornice pri tem tudi ni povsem avtonomen.
Kot je v zadevi Van der Mussele proti Belgiji izpostavilo ESCP so tudi odvetniske zbornice
vezane na zakone, éeprav je njihova neodvisnost nujna za izpolnitev njihove vloge v druzbi.*'!
Kot pravni strokovnjak, ki zastopa stranke pred sodis¢i in drugimi drzavnimi organi ima
odvetnik znotraj pravosodja pomembno vlogo. Zato pogoj, ki ga doloca 11. ¢len ZOdv, da je
odvetnik pri opravljanju poklica dolZan ravnati vestno in posSteno, ni v neskladju z ustavnimi
pravicami osebnega dostojanstva, zasebnosti in proste izbire poklica.*'? Odvetnik tudi ni kar
vsakrSen pravni strokovnjak. Od univerzitetnega diplomiranega pravnika (0z. magistra prava)
s pravniskim drzavnim izpitom ga loCuje predvsem njegov ustavni polozaj. Polozaj, ki ga ima
odvetnik v sistemu pravosodja zaokrozujejo nekatere dolocbe zakonov, ki urejajo sodne
postopke. Med drugim tudi ZOdv doloca sistem pravic in dolZznosti odvetnika, ki je primarno
namenjen zagotavljanju pravne varnosti strank. V ta sistem pravic in dolznosti odvetnika, ki
hkrati zagotavlja pravno varnost strank in uveljavlja odvetnikov ustavni polozaj, samostojni
podjetnik ni vkljuéen.!t®

1.1.2.3.3 Drzavni odvetnik ali odvetnik — kdo naj zastopa javni interes?

upravnimi organi v Republiki Sloveniji in pred sodis¢i v tujini.}** Nedavno preimenovanje
drZzavnega pravobranilstva v drzavno odvetniStvo bi nemara celo velelo sklepati, da je to
pravzaprav osrednja funkcija organa, vendar temu ni tako. Zastopanje je le ena izmed mnogih
vlog, ki jih ima drzavno odvetniStvo, ki poleg zastopanja drzave skrbi e za njene premozenjske
interese, varuje njen ugled in prispeva k delovanju pravne drzave.'?®

109 /SRS 1 Up 223/2017 z dne 12. 9. 2018, 9. — 12. tocka obrazlozitve.

110 Enako razlago je navedlo tudi Ustavno sodi$¢e v odlo¢bi US RS U-1-80/17-19 z dne 5. 12. 2018, 21. tocka obrazlozitve.
V navedenem primeru je sicer presojalo ustavno skladnost ¢lena sedaj neveljavnega Zakona o odvetniski tarifi (Uradni list RS,
§t. 67/08 in 35/09 — ZOdv-C), vendar v primerljivem kontekstu.

111 van der Mussele v. Belgium (Eur. Ct. H. R., 23.11.1983, 8919/80), para. 29.
112 0dlocba US RS U-1-371/98-34 z dne 24. 5. 2001, 8. in 9. tocka obrazloZitve.
113 Sklep US RS U-1-279/04-34 7 dne 15. 12. 2005, 4. totka obrazlozitve.

114 Drugi odstavek 2. ¢lena ZDOdv.

15 prof. dr. Damjan Mozina na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje drzava?«, 21. marca
2023.
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Ceprav ju poleg podobnega imena $e dale¢ najbolj druzi vloga zastopnika, ima odvetni$tvo na
prvi pogled bistveno prednost v pravni ureditvi. Kot plod vecletnega druzbenega razvoja in
samoomejevanja vsakokratne oblasti, da ne bo posegala v razmerje med odvetnikom in stranko,
je v Ustavi danes podeljeno veliko zaupanje odvetniskemu poklicu kot samostojnemu in
neodvisnemu akterju.!'® Taksnega zaupanja drzavno odvetni§tvo trenutno ne uziva. Zato se
poraja vprasanje, kateri izmed akterjev je primernejsi za zastopanje drzave oz. SirSe javnega
interesa — ustavno varovano samostojno in neodvisno odvetni$tvo ali zakonsko pogojeno
drzavno odvetnistvo — in v ¢em lezi razlika?

1.1.2.3.3.1 Primerjava pravnih poloZajev

V Cem torej lezi kljucna razlika v ureditvi zastopanja strank med odvetniStvom in drzavnim
odvetniStvom? Odgovor na to Se najbolj jedrnato povzame stavek Ustavnega sodisc¢a, da »/.../
pri zakonskem urejanju zakonodajalec vedno trci ob ustavno zahtevo, da je odvetnistvo
"samostojna in neodvisna" sluzba.«**" Zakonodajalec sme urediti vprasanja, ki se nanasajo na
samostojnost odvetniskega poklica, vendar mora to storiti skladno z Ustavo. Pri tem je izErpno
urejanje prepusceno avtonomni Odvetniski zbornici Slovenije.!!® Slednja ima pomembno
vlogo pri zagotavljanju neodvisnosti in samostojnosti odvetnistva. ZOdv ji v ta namen poverja
pristojnosti kot so vodenje imenika odvetnikov (31. ¢len ZOdv), sprejemanje kodeksa
odvetniske poklicne etike (42. ¢len ZOdv), obvestilo o priporu odvetnika (7. ¢len ZOdv) in
navzocnost pri hi$ni preiskavi odvetniSke pisarne (8. ¢len ZOdv), izrekanje disciplinskih
ukrepov (61. ¢len ZOdv) itn. S sprejemanjem odvetniske tarife (19. ¢len ZOdv) neposredno
vpliva tudi na poslovanje drzavnega odvetnistva (prim. 8. ¢len ZDOdv).

DrZavno odvetniStvo taks$ne ravni avtonomije ne uziva. Kot izpostavljeno Ze prej, nad njegovim
obstojem, samostojnostjo in neodvisnostjo ne bdi nikakr$no ustavno varovalo, zakonske
dolocbe pa so za ta namen neustrezne ali celo pomanjkljive. Pri tem je treba izhajati iz poloZaja,
da odvetniStvo in drzavno odvetniStvo v tem smislu ne moreta biti sistemsko primerljiva, tako
kot sta drzavno tozilstvo in drzavno odvetni§tvo. DrZavno odvetniStvo je vselej organ
Republike Slovenije, odvetnistvo pa samostojen poklic.

Podobno kot pri drzavnem tozilstvu se tudi tokrat velja spomniti na vlogo, ki jo ima odvetnistvo
pri neposrednem varovanju ¢lovekovih pravic in temeljnih svobo$¢in. Glavni namen ustavne
ureditve odvetniStva je zagotavljanje ucinkovitega uresni¢evanja pravnega varstva fizi¢nih in
situacijah, ki se jih najbolj neposredno ticejo ali pa jih iz njihovega vidika morda celo ogrozajo.
V primerih obveznega zastopanja po odvetniku te osebe brez njegovega posredovanja sploh ne
bi mogle uresniCevati svoje pravice do sodnega varstva (prim. odlo¢ba US RS U-1-9/98-68 z
dne 16. 4. 1998). Drzavno odvetniStvo te pravice v vec€ini primerov lahko varuje le posredno,
tj. prek zagotavljanja pravnega delovanja drzave, varovanja proracuna ipd. Njegova

116 Janez Starman, odvetnik in predsednik OZS na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaks$nega odvetnika potrebuje

drzava?«, 21. marca 2023.
17 Citat po odlo¢ba U-11-1/09-9 z dne 5. 5. 2009, 22. to¢ka obrazloZitve.

118 Ibid., 26. to¢ka obrazlozitve.
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zastopniSka vloga je v vecini primerov (izjema je denimo 3. odstavek 12. ¢lena ZDOdv)
omejena na zastopanje ekonomsko mnogo mocnejsSega subjekta oz. njegovih organov.

1.1.2.3.3.2 Javni in zasebni interes

Ob soocenju vlog odvetnistva in drzavnega odvetniStva nemalokrat vznikne vprasanje, zakaj
naj ima drzava sploh poseben organ za svoje zastopanje in ¢emu preprosto ne pooblasti

vive

organi.''® Pogost in relativno preprost odgovor je kolizija med zasebnim in javnim interesom.

Po mnenju trenutne generalne drzavne odvetnice dr. Ane KerSevan bi bila privatizacija storitev
pravnega zastopanja drzave v obsegu, ki ga izvaja Drzavno odvetnistvo, o€itno Skodljiva. Kot
razlog za to navaja, da zasebni odvetniki niso enako dolZzni varovati interesov drzave kot
drzavni odvetniki. Zasebni odvetniki namre¢ popolnoma legitimno =zasledujejo svoj
premozenjski interes, pri ¢emer ni mogoce izkljuciti tveganja za nasprotje interesov. Morebitna
visoka eti¢na in poklicna profesionalnost v takSnem polozaju ne zadoscata kot ustrezna pravna
varovalka. Sistem bi se lahko zamajal Ze, ¢e se samo en sam s strani Vlade izbrani odvetnik
svojemu mandatarju ne bi zoperstavil.'?® Tak pogled si deli tudi segment pravne teorije, ki je
ze pred leti opozarjal, da poleg interesa stranke odvetniki kot podjetniki izrazito varujejo tudi
svoj interes, zaradi Cesar je potencialna kolizija med zasebnim in javnim interesom neizogibna.
To sicer ne pomeni, da odvetnik po definiciji nikoli ne more dobro zastopati drzave. V
dologenih okolis¢inah, npr. pred tujimi sodis¢i, je to popolnoma smiseln pristop.t?! Vendarle
pa naj znotraj Republike Slovenije ne bi bilo mogoce izkljuiti resnega tveganja za odtekanje
javnega denarja v zasebne roke.1?2

V Republiki Avstriji so stvari urejene nekoliko drugace. Skladno z Zakonom o Finan¢ni
prokuraturi (nem. Finanzprokuraturgesetz) lahko avstrijska Finan¢na prokuratura (in ne
drzava ali drugi organi) za pravno svetovanje ali zastopanje pred sodiS¢i splos$ne pristojnosti
pooblasti zasebnega odvetnika (v primerih, kjer zastopanje po odvetniku ni obvezno, pa celo
uradno osebo), ¢e mandant temu izrecno ne oporeka.’?® Ta moznost je sicer za Republiko
Avstrijo in v vecini primerov tudi za njene organe izrazito omejena, saj zakon v zadevah pred
sodiS¢i sploSne pristojnosti za t. i. 'obligatorne mandante' predpisuje obvezno in izklju¢no
zastopanje po Finan¢ni prokuraturi. Drzavni organi lahko nastopajo sami le v primerih, ko to

119 Glej npr. prispevek mag. Romana Zavr$nika, nekdanjega predsednika Odvetniske zbornice Slovenije, na posvetu v

Drzavnem svetu z naslovom »Vloga drzavnih pravobranilcev v luci reforme 2016«, 30. novembra 2016.
120

1

A. KerSevan, nav. delo, str. 56-57.

2L pri tem velja opozoriti, da gre za pooblastilno razmerje, ki ga nadzoruje drzavni odvetnik (prim. 2. odstavek 19. ¢lena

ZDOdv).
122 Prof. dr. Damjana Mozina na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom » Vloga drzavnih pravobranilcev v luc¢i reforme 2016«,

30. novembra 2016. Vsekakor mora pravna ureditev upostevati tudi kulturno-specifiéna nagnjenja v drzavi.

123 ¢ 6. (4) Bundesgesetz iiber die Finanzprokuratur (Finanzprokuraturgesetz — ProkG), StF: BGBI. I Nr. 110/2008 (NR: GP

XXIIT RV 609 AB 647 S. 68. BR: 7982 AB 8007 S. 759.). Glej tudi B. Tratar, Drzavno pravobranilstvo kot pravosodni drzavni
organ, 2014, str. 104.
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dopusca poseben zakonski predpis (lex specialis), ki ureja pristojnosti posami¢nega organa.'?

Moznost pooblascanja zasebnega odvetnika je v veCini prihranjena za t. i. 'fakultativne
mandante'. V drugih vrstah postopkov, ki ne potekajo pred sodisci splosne pristojnosti (med
drugim tudi v revizijskem postopku pred Vrhovnim upravnim sodis¢em) zastopanje po
Finanéni prokuraturi ni obvezno niti za drzavo niti njene organe.*?® Gre za primer zakonske
ureditve, ki ima namen v tem, da nekoliko razbremeni delovanje Finan¢ne prokurature.*?® Ve¢
0 tem v posebnem poglavju.

Tu ne smemo spregledati dejstva, da ima vsaka drzava svoj pravni ustroj in vsak njen organ
razlicen delokrog, zato preprosta ¢ezmejna primerjava ne more zadostiti kot samostojen
argument.*?” Vseeno pa se zdi, da je v avstrijski pravni kulturi prisotno mo¢nejse zavedanje o
tem, da so odvetniki prav tako pravni strokovnjaki, ki so usposobljeni, da zastopajo svoje
stranke z vso dolzno skrbnostjo pred mednarodnimi sodis¢i, arbitrazami in drugimi forumi,
kjer se resujejo spori.!?® Navsezadnje so tudi v Sloveniji pri svojem delovanju vezani na
Ustavo, zakone in akte, ki jih sprejema OdvetnisSka zbornica, slednja pa prav tako ni nad
pravom (prim. ESCP, Van der Mussele proti Belgiji). Kodeks odvetniske poklicne etike v 18.
¢lenu celo doloca, da mora odvetnik pri svojem delu varovati ugled sodiS¢ in oblastvenih
organov ter krepiti zaupanje javnosti v njihovo delo.'?® Na odvetnike torej ne smemo
posploseno gledati kot na zastopnike, ki ne bi bili sposobni strokovno zastopati drzave. V
nasprotnem primeru bi a priori razvrednotili vsakr§no zmoznost strokovnega in avtonomnega
razmiS$ljanja slehernega odvetnika posameznika.

Tehtnejsi se tako zdi argument, da bi se z vsako novo vladno garnituro zamenjal tudi izbrani
odvetnik. To ne bi pomenilo le operativnih preglavic (npr. prenos spisov, varovanje tajnih
podatkov itn.),’3® temve¢ bi lahko celo ogrozilo javni interes. V tem kontekstu je vredno
omeniti spremembo, ki jo je vpeljala nedavna novela ZUS-1C.%3! Novela je v zakon vnesla
moznost, da lahko tozenec (Vlada v primeru drZzave oziroma Zupan v primeru ob¢ine) po
vlozitvi tozbe za zastopanje doloCi drzavno odvetniStvo oziroma pooblasti odvetnika ali
odvetnisko druzbo.'® Po mnenju predlagateljice zakona naj bi bila interpretacija zakona, po
kateri v upravnem sporu toZena stranka ne bi mogla za zastopanje pooblastiti odvetnika ali

124 § 3. (1) ProkG. Ve¢ o tem glej Bundesregierung Osterreich, 2008, Regierungsvorlage: Bundesgesetz iiber die
Finanzprokuratur (Finanzprokuraturgesetz — ProkG), str. 11.
125 §3. (1) ProkG in § 23. Verwaltungsgerichtshofgesetz 1985 — VWGG StF: BGBI. Nr. 10/1985 (WV) idF BGBI. | Nr.

194/1999 (DFB).

126 Bundesregierung Osterreich, 2008, Regierungsvorlage: Bundesgesetz iiber die Finanzprokuratur (Finanzprokuraturgesetz

— ProkG), str. 14.

127 Mateja Senih, nekdanja namestnica generalnega drzavnega pravobranilca na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Vloga

drzavnih pravobranilcev v luc¢i reforme 2016«, 30. novembra 2016.

128 piim. Mag. Roman Zavrsnik, nekdanji predsednik Odvetniske zbornice Slovenije, na posvetu v Drzavnem svetu z

naslovom »Vloga drzavnih pravobranilcev v luci reforme 2016«, 30. novembra 2016.

129 Odvetniska zbornica Slovenije, Kodeks odvetniske poklicne etike, URL: https://www.odv-zb.si/odvetniska-

zbornica/predpisi/odvetniska-poklicna-etika/ (1. 9. 2023).
130

A. KerSevan, nav. delo, str. 57.
131 Uradni list RS, &. 49/2023 z dne 28. 4. 2023,
132 Peti odstavek 17. ¢lena ZUS-1.
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odvetniske druzbe »/.../ prevec toga.«*3® Zaenkrat se lahko Vlada te moznosti posluzi le v
primeru, da ji generalni drzavni odvetnik predhodno sporoci, da drzavno odvetniStvo zaradi
pravnih ali dejanskih ovir ne more opravljati nalog zastopanja.'** Ta sprememba je posebej
obravnavana v nadaljevanju, kljub temu pa se ze na tem mestu pojavijo Stevilni pomisleki v
zvezi z nastopanjem odvetnika oziroma odvetniske druzbe v kontekstu upravnega spora
oziroma gledano SirSe, tudi zastopanjem javnega interesa.

Vrhovna sodnica mag. Nina Betetto je Ze pred nekaj leti poudarila, da odvetnik ne sme biti le
»najeta pistola« stranke, ki se povsem prepusca njenim ciljem in se ravna strogo po njenih
navodilih. Ceravno ga pri njegovem delovanju omejuje pravo, ni vse kar je dovoljeno nujno
tudi modro, pri ¢emer vrhovna sodnica v podkrepitev navede nekaj primerov na¢eloma pravno
dopustnega, vendar nespostljivega vedenja s strani odvetnikov.*® Morda najodmevne;jsi izmed
teh je primer Ceferin proti Sloveniji.**® Se preden je o zadevi odlo¢alo ESCP je nekdanji ustavni
sodnik Jan Zobec v pritrdilnem lo¢enem mnenju zapisal, da je sodni postopek v svojem bistvu
spopad argumentov, kjer se spori reSujejo z racionalnimi argumenti in moc¢jo razuma. Odvetnik
bi pri svojem zastopanju moral ne le varovati ugled sodstva kot celote, temve¢ v enaki meri
tudi svojo stranko pred morebitnimi &ustvenimi izbruhi. Custveni izbruhi pravnih
strokovnjakov naj bi bili v praksi pogosto rezultat frustracije, ko zmanjka racionalnih
argumentov, in se odvetnik, zato da bi za vsako ceno zadostil interesom svoje stranke, zatece
k iracionalnemu, pove Zobec.'®’ Podobno stalis¢e je kasneje v sami zadevi izrazil tudi ad hoc
sodnik prof. dr. Ale§ Galic, ki je navedel, da si mora odvetnik prizadevati biti vzor strankam
pri izkazovanju spoStovanja do vloge sodiS€a v pravnem sistemu. Zagrizeno, zagnano in
ognjevito zastopnistvo ne more sluziti kot izgovor neprofesionalnemu in neolikanemu vedenju,
¢eprav naj bi bil v Sloveniji trend ravno nasproten. Poceni nastopastvo z zanicljivimi,
podcenjevalnimi napadi na dostojanstvo, avtoriteto in integriteto sodstva se v oceh javnosti
vedno bolj dojema kot sinonim za zagnano, odlo¢no in intenzivno izvrSevanje odvetnikove
resni¢ne vloge, tako Gali¢.1%

Interpretacija dejanske vloge odvetnika kot »najete pistole« Se posebej ni ustrezna v kontekstu
nalog, ki jih opravlja drZzavno odvetniStvo. Znotraj materialnega procesnega vodstva je
pomembna konstruktivna vloga drzavnega odvetnika. Za sodiS¢e pomeni olajSanje, ¢e pred
njim stoji zastopnik, ki ni le »postar drzave«,'®® tj. nekdo, ki bi le nekritiéno naprej podajal
besede, ki bi govorile v prid dnevnim interesom Vlade. Drzava potrebuje zastopnika, ki se
lahko zoperstavi interpretacijam javnega interesa, ki ne spostujejo pravnega reda, pa¢ pa zgolj

133 Citat po Vlada Republike Slovenije, 2023, Besedilo Predloga zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o upravnem
sporu, EVA: 2022-2030-0019, str. 32.

134 26. ¢len Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o upravnem sporu (ZUS-1C), Uradni list RS, §t. 49/2023 z dne

28.4.2023.

135 Nina Betetto, Odvetnik, pravo in druzba, v: Revija Odvetniske zbornice Slovenije, 2018, str. 24 — 26.

136 Coferin v. Slovenia (Eur. Ct. H. R., 16.1.2018, 40975/08).
137 Povzeto po pritrdilnem lo¢enem mnenju sodnika Jana Zobca v zadevi Up-309/05 z dne 29. 5. 2008, str. 1-3.
138 O dklonilno loteno mnenje ad hoc sodnika Ale$a Gali¢a v zadevi Ceferin proti Sloveniji, tocke 4., 8. in 13.

139 pr. Vesna Bergant, vi§ja sodnica, podpredsednica Visjega sodis¢a v Ljubljani in predsednica slovenskega sodniskega

drustva na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje drzava?«, 21. marca 2023.
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koristijo vsakokratni sestavi predstavnikov izvrSilne veje oblasti. Ureditev, ki bi dopuscala, da
si lahko Vlada (ali morda ob¢ina) po okusu izbira odvetnika, ki bi jo e najbolj zagnano zastopal
skladno z njeno trenutno politi¢no konstelacijo ne bi bila vzdrzna za pravno drzavo. Kriterij
izbire ne bi bil ve¢ zgolj strokovne, marve¢ pretezno politicne narave, slednjemu pa bi
svoboden odvetnik lahko zlahka zadostil. TakSen nacin izbiranja zastopnika drzave ne bi bil le
izklju¢no politi¢no interesno orientiran, temvec bi, posebej v kombinaciji z rastoco postopasko
percepcijo odvetniSskega zastopanja, na dolgi rok lahko Skodoval enemu izmed glavnih
podrocij, ki jih varuje drzavno odvetnistvo, tj. ugledu drzave.

Ob tem seveda ne smemo zanemariti dejstva, da drzavno odvetniStvo v trenutni ureditvi prav
tako ne zadostuje vsem Kriterijem prave strokovne neodvisnosti in samostojnosti. V trenutni
ureditvi je drzavno odvetnistvo lahko prisiljeno zastopati pravno sporno stalisce, s katerim se
iz strokovnega vidika ne strinja. Podro¢je med drzavnim odvetniStvom in zastopanim
subjektom je Se vedno potrebno urediti tako, da bodo obstajala ustrezna orodja, ki bodo
onemogocala zlorabo pooblastil v nasprotju z Ustavo ali interesi drzave.!®® Vendar se ob
snovanju taks$nih orodij oz., ¢e gledamo $irse, ob krojitvi samostojnega in neodvisnega polozaja
drzavnega odvetniStva kot takega, morda spodobi ozreti na trenutni polozaj odvetniStva.
Ceprav je v Ustavi zapisano kot samostojen poklic, ki kot del pravosodja opravlja pomembno
vlogo v slovenskem pravnem redu, odvetniStvo ravno zaradi te (poklicne) svobode marsikdaj
trpi v videzu svojega delovanja. Iskanje Se zakonitih, vendar eti¢no nesprejemljivih nacinov
varovanja interesov stranke za vsako ceno namre¢ oza pomen in vlogo prava. Pravna prepoved
pa sama po sebi ne more biti edina omejitev clovekovega ravnanja, temve¢ mora pravo, ¢e Zeli
delovati uc¢inkovito, temeljiti na pravni kulturi, ki vsebuje tudi prepri€anje o potrebnosti
ravnanja v skladu z eti¢nimi nageli.’*! To prepri¢anje v odvetniskem poklicu kdaj pa kdaj tudi
usahne (prim. Ceferin proti Sloveniji).}*?

DrZava za svoje zastopanje, ki mora biti skladno z na¢elom pravne drZave in z javnim interesom
potrebuje zastopnika, ki je temu sposoben slediti. Kot vsaka odvetniska pisarna tudi drzavno
odvetniStvo gradi in izboljSuje svoje delovanje na podlagi dolgoletnih prakti¢nih izkuSen;.
Glavna razlika med povprecno odvetnisko pisarno in drzavnim odvetniStvom iz tega vidika lezi
v tem, da ima slednje bistveno veC izkuSenj v zvezi z zastopanjem javnega interesa oz.
delovanja v skladu z njim,'*3 kar je brzkone posledica vecletnega monopola na tem podrod;ju.
Kljub temu to znanje ni zanemarljivo, v kombinaciji s primerno pravno ureditvijo, ki bi
zagotavljala ustrezno samostojno in neodvisno delovanje organa, pa bi poskrbelo za karseda
ucinkovito pravno postopanje. Podobno razmisljanje zasledimo tudi v avstrijski obrazlozitvi

140 Drago Sketa, generalni drzavni toZilec na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaks$nega odvetnika potrebuje drzava?«,

21. marca 2023.

141 Nina Betetto, Odvetnik, pravo in druzba, 2018, v: Revija OdvetniSke zbornice Slovenije, str. 25. Avtorica na tem mestu

povzema besede akad. zasl. profesorja dr. dr. h.c. Janeza Kranjca.

142 Ceprav je v zadevi Ceferin proti Sloveniji ESCP obsodilo Slovenijo zaradi krsitve 10. ¢lena EKCP, je zapisalo, da je v

izrazih pritoznika zaznalo »/.../ obZalovanja vredno pomanjkanje premisljenosti /.../« (para. 63.). Tak$nega vedenja seveda ne
moremo kavzalno pripisati izkljuéno le trenutni ustavni ureditvi odvetni$tva. Konec koncev je le-to odvisno od posameznika,

najsi mu tako veleva predpis ali ne.

143 Prim. A. KerSevan, nav. delo, str. 56.
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predloga Zakona o Finan¢ni prokuraturi, kjer je navedeno, da je za zastopanje drzave potrebno
ne le posebno odvetnisko strokovno znanje, temvec tudi obsezno znanje celotnega kolesja v
delovanju drzavne uprave in njenih posameznih nosilcev.* Vsakokratna menjava
nepovsecnega odvetnika takSnemu pristopu nasprotuje, saj interpretacija javnega interesa ne bi
bila ve¢ pravno predvidljiva. Zato se zdi bolj smiseln pristop, da se ustrezno okrepi polozaj ze
obstojecega drzavnega odvetni$tva kot glavnega zastopnika drZave in javnega interesa. 4

1.1.2.4 Notariat — pogled z vidika branilcev prava
1.1.2.4.1 Uvodoma

Notariat je javna sluzba, katere izvrievanje je namenjeno varnosti v pravnem prometu.t*® V
skladu s tem so notarji osebe javnega zaupanja, ki so pooblas¢ene za sestavljanje verodostojnih
listin o pravnih poslih, izjavah volje itd.}*’ Podobno kot notariat ima tudi drzavno odvetnistvo
pomembna pooblastila v zvezi s preventivhim pravnim delovanjem, predvsem v svoji
svetovalni vlogi. Oba akterja zasledujeta primerljive cilje, tj. varovanje pravnega prometa in
razbremenitev sodiS¢. V tem smislu sta oba neke vrste branilca prava — pa sta v tej vlogi tudi
primerljiva? Namen tega poglavja se je opredeliti do preventivnega pravnega delovanja obeh
akterjev ter do vpraSanj, ali sta si v tej nalogi primerljiva in zakaj le eden izmed njiju uziva
ustavno varstvo.

1.1.2.4.2 Ustavni polozaj notariata

Ustava v drugem odstavku 137. ¢lena doloca, da je notariat javna sluzba, ki jo ureja zakon.
Njen pomen je Ustavno sodi$¢e podrobneje opredelilo v sklepu US RS U-1-236/08-12 z dne 8.
4. 2010. Zapisalo je, da te ustavne dolo¢be ni mogoce razumeti na nacin, da bi vzpostavljala
dolocene pravice za notarje (prim. mutatis mutandis U-11-1/09-9, ko govori o prvem odstavku
137. ¢lena Ustave), temve¢ kot dolocbo, ki kot pravno nacelo doloa pomen notariata za
delovanje drzavne oblasti. Pomen notariata se pri tem kaze zlasti za delovanje sodstva in za
uresnicevanje pravic in svobos¢in posameznikov ter pravnih oseb na tistih pravnih podrocjih,
na katerih s svojimi pravicami prosto razpolagajo in samostojno oblikujejo pravna razmerja
brez neposredne prisotnosti drzave.4®

Ustavno sodi$ce je nadaljevalo z razlago, da drugi odstavek 137. ¢lena Ustave zapoveduje
dvoje: da mora biti poloZaj notariata urejen z zakonom in da mora biti notariat urejen kot javna

144 Bundesregierung Osterreich, 2008, Regierungsvorlage: Bundesgesetz iiber die Finanzprokuratur (Finanzprokuraturgesetz

— ProkG), str. 1.
145 1y se morda velja spomniti besed Mateje Senih, nekdanje namestnice generalnega drzavnega pravobranilca, ki jih je ta
delila na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Vloga drzavnih pravobranilcev v luci reforme 2016«, z dne 30. 11. 2016:
»wDrzavno pravobranilstvo sodeluje v sledecih postopkih: predhodni postopek, pravdni, nepravdni, gospodarski, izvrsilni,
insolvencni, denacionalizacijski, delovnopravni, socialnopravni, upravni postopek in spor, postopek pred ESCP, postopek

pred SEU — je najbrz ni odvetniske pisarne v Republiki Sloveniji, ki pokriva tako Siroko podrodje. «
146 Odlogba US RS U-1-9/98-68 z dne 16. 4. 1998, 16. tocka obrazlozitve.

1471 Kaugig, F. Grad, nav. delo, 2018, str. 631.
148 Sklep US RS U-1-236/08-12 z dne 8. 4. 2010, 12. tocka obrazloZitve.
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sluzba. Tu je navedlo, da je notariat sicer svoboden poklic, vendar mora biti njegova svoboda
omejena z zakonom zato, ker gre za izvrievanje javne sluzbe.'*® Ze nekaj let prej je v drugi
zadevi Ustavno sodiS¢e v zvezi s tem obrazlozilo, da je pravica do svobodnega opravljanja
notarskega poklica omejena s pravicami drugih, da uzivajo pravno varnost v pravnem prometu,
ki jo zagotavlja notar z znanjem, izku$njami in osebnostnimi lastnostmi.™®® Notar je
nepristranski pravni svetovalec, ki s svojo preventivno dejavnostjo razbremenjuje drzavne
organe in sodi$¢a. Z direktnim prenosom pristojnosti ali po posebnem nalogu zanje opravlja
doloCena pravna opravila. Njegova glavna funkcija je podeljevanje avtenti¢nosti listinam in
pogodbam, ki so mu predloZene v skladu z zakonom. Pri opravljanju svojega poklica ravna ne
le v interesu enega udelezenca, temveC v interesu vseh udelezencev pravnega prometa. Z
zagotavljanjem preventivne pravne varnosti v civilnopravnih razmerjih notar izpolnjuje javni
interes. ™!

Ker gre pri opravljanju notariata za izvrSevanje javne sluzbe, je zakonodajalec upravicen
dolociti objektivne (npr. poslovni prostor) in subjektivne (npr. osebna primernost) omejitvene
pogoje.’> Notar ne sklene delovnega razmerja, temveé gre za javnopravno razmerje, saj
izvrSuje javno nalogo, ki bi jo lahko drzava izvrSevala sama. Zaradi pomembnosti te dejavnosti
je ze ustavodajalec dolo€il, da je notariat javna sluzba. Tak$na opredelitev pomeni, da se
notariat opravlja v javnem interesu, tj. da zagotavlja pravno varnost in da morajo biti notarske
storitve trajno in pod enakimi pogoji dostopne vsem drzavljanom.%3

Zakon o notariatu (v nadaljevanju: ZN)™* v prvem odstavku 2. ¢lena nasteva naloge, ki jih
opravljajo notarji. Mednje sodijo sestavljanje javnih listin o pravnih poslih, izjav volje oz.
dejstev, iz katerih izvirajo pravice, prevzemanje listin v hrambo, denar in vrednostne papirje
pa za izroCitev tretjim osebam ali drzavnim organom, opravljanje vseh oblik alternativnega
reSevanja sporov, izvajanje opravil po nalogu sodis¢, ki se jim lahko odstopijo po zakonu in
izvajanje drugih opravil, za katera jih pooblas¢a zakon.

1.1.2.4.3 Opravljanje svetovalne vloge

Notarji in drzavni odvetniki imajo v svojem delovanju najmanj eno sti¢no tocko, tj. preventivno
delovanje v pravnem prometu. Drzavno odvetni§tvo se lahko vkljuci v sporno razmerje Se
preden pride do sodnih postopkov, za kar mu slovenski pravni red daje veliko pristojnosti. V
kontekstu varovanja pravnega prometa tako denimo Zakon o zemljiski knjigi (v nadaljevanju:
ZZK-1)' poleg notariata edino $e drzavnemu odvetni§tvu poverja zaupanje, da lahko

149 Ibid. in 13. to¢ka obrazlozitve.

150 Odlocba US RS U-1-344/94-19 z dne 1. 6. 1995, 6. tocka obrazlozitve.

151 Sklep US RS U-1-236/08-12 7 dne 8. 4. 2010, 13. tocka obrazloZitve.

152 Odlocba US RS U-1-344/94-19 z dne 1. 6. 1995, 6. tocka obrazloZitve.

153 Sklep US RS U-1-236/08-12 7 dne 8. 4. 2010, 13. in 15. tocka obrazloZitve.

154 Zakon o notariatu (Uradni list RS, §t. 2/07 — uradno precis¢eno besedilo, 33/07 — ZSReg-B, 45/08, 91/13, 189/20 — ZFRO,
130/22 in 49/23 — ZUS-1C).

155 Zakon o zemljiski knjigi (Uradni list RS, §t. 58/03, 37/08 — ZST-1, 45/08, 28/09, 25/11, 14/15 — ZUUJFO, 69/17, 11/18 —
Z1Z-L, 16/19 — ZNP-1 in 121/21).
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pretvarja zemljiSkoknjizne listine v elektronsko obliko (prim. ¢etrti odstavek 142. ¢lena ZZK-
1).156

Seveda to Se zdale¢ ni edina takSna vloga drzavnega odvetnistva. ZDOdv mu v 24. Clenu
podeljuje tudi vlogo svetovanja drzavi in drzavnim organom v premozenjskopravnih zadevah.
Zakon s tem poudarja preventivno delovanje drzavnega odvetniStva pri varovanju
premozenjskih koristi in interesov Republike Slovenije.®’

Skladno s 25. in 26. ¢lenom ZDOdv drzavno odvetnistvo to svetovalno vlogo opravlja v obliki
oblikovanja pravnih mnenj. Namen te ureditve je predvsem v tem, da drzavni organi ze v
»predodlocevalski« fazi zaprosijo za pravno svetovanje ali oblikovanje pravnega mnenja. Na
ta nacin se lahko bistveno zmanj$a tveganje za nastanek spornih razmerij, ki lahko privedejo
do sodnih postopkov. Drzavno odvetni§tvo ob tem navaja, da so klju¢ne naloge svetovalne
funkcije opozarjanje predlagateljev predpisov na nekatere (ne)posreene zakonodajne resitve,
predlaganje sprememb in dopolnitev posameznih predpisov, opozarjanje na neustrezno prakso
pravnega odlo¢anja posameznih drzavnih organov, iz katere izvirajo spori, ter nudenje
strokovne pomoc¢i v obliki pravnih mnenj, povezanih z varstvom premozenjskih in drugih
pravic in interesov drzave.!® V ta namen znotraj drzavnega odvetnistva deluje poseben
Svetovalno-analiti¢ni oddelek.®

Prvi odstavek 25. ¢lena ZDOdv omogoca, da drZavni organ lahko poda zahtevo za oblikovanje
pravnega mnenja drzavnemu odvetnisStvu tedaj, ko je upostevaje okolis€ine zadeve Ze podano
tveganje, da bi lahko prislo do spora glede varstva premozenjskih in drugih pravic in interesov
Republike Slovenije.’®® Drugi odstavek 25. ¢lena doloca, da mora drzavni organ pridobiti
mnenje v zadevah, ki dosegajo vrednost spornega predmeta v visini 100.000 EUR ali ve¢.
Drzavno odvetnisStvo na tem mestu opozarja, da potencialnih sodnih sporov v teh zadevah sdmo
ne more prepreciti. Primarna odgovornost v prepreCevanju negativnih posledic na podrocju
premozenjskih in drugih pravic ter interesov Republike Slovenije Se vedno leZi pri pristojnih
drzavnih organih,!®!

DrZavno odvetniStvo je v letu 2022 prejelo 88 zahtev po prvem odstavku in 42 zahtev po
drugem odstavku 25. ¢lena, skupno 130 zahtev. Med mnenja po prvem odstavku je drZzavno
odvetni$tvo primeroma navedlo mnenje v zvezi z izpodbojnostjo javnih narocil, mnenje v zvezi
s placilom pogodbene kazni pri dobavi vozil, mnenje v zvezi z odstopom od pogodbe in
upravicenostjo do placila celotne pogodbene vrednosti ipd., po drugem pa pregled Aneksa h
pogodbi o nadgradnji Zelezniske postaje Grosuplje, pregled Pogodbe o nakupu in dobavi ter
vzdrzevanju vecnamenskega transportnega helikopterja, pregled Pogodbe o nakupu in

156 py. Bojan Podgorsek, notar in predsednik Notarske zbornice Slovenije na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom

»Kaksnega odvetnika potrebuje drzava?«, 21. marca 2023.
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Drzavno odvetni$tvo, 2023, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 59.
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vzdrzevanju programske opreme za vzpostavitev izvajalnih okolij na nov sistem tozilski
vpisniki drzavnega tozilstva itn.1®2

Preventivno delovanje drzavnega odvetnistva se kaze tudi v 5. oddelku II. poglavja ZDOdv, ki
ureja predhodni postopek poskusa mirne resitve spora. Skladno s prvim odstavkom 27. ¢lena
ZDOdv mora, kdor namerava zaceti pravdni ali drug postopek proti drzavi ali drzavnemu
organu, drzavnemu odvetnistvu predhodno predlagati, naj se sporno razmerje resi na miren
nac¢in pred uvedbo pravdnega ali drugega postopka. Glavni namen tega postopka je
razbremenitev sodiS¢ z zmanjSevanjem Stevila sodnih postopkov in razbremenitev drzave kot
potencialnega dolZnika.'®?

Kljub morebitnim prizadevanjem drZzavnega odvetniStva se ta namen v praksi ne odraza najbolj
izrazito. V letu 2022 je drzavno odvetniStvo prejelo 340 zadev na podlagi 27. ¢lena ZDOdv
(307 pravdnih, 10 izvrSilnih in 23 nepravdnih), pri ¢emer je bilo uspesno sklenjenih le 27
poravnav (vse v pravdnih zadevah), kar znasa slabih 8 % vseh zadev. Od 56 zadev, pridobljenih
na podlagi Zakona o varstvu pravice do sojenja brez nepotrebnega odlasanja’®
odvetniStvo uspesno sklenilo 23 poravnav (41 %), v 40 zadevah, pridobljenih na podlagi
Zakona o kazenskem postopku,®® 17 poravnav (42,5 %) in v 10 zadevah, pridobljenih na
podlagi Zakona o prekrskih,'®® 3 poravnave (33 %).1%7 V teh 123 primerih je bilo skupaj
sklenjenih uspesnih 43 poravnav, kar znaSa priblizno 35 %.

je drzavno

1.1.2.4.4 Primerjava poloZajev in nalog

Na prvi pogled sta si polozaja drzavnega odvetniStva in notariata v preventivhem pravnem
delovanju v marsi¢em podobna. Vendar natancnejSa analiza pokaze, da temu ni tako. Notariat
je namreC javna sluzba, obseg njegovega delovanja pa s tem neprimerljivo drugacen. Medtem
ko preventivna vloga drzavnega odvetniStva v svoji pravni naravi ni prisilna (¢etudi mora
drzavni organ obvezno pridobiti mnenje drzavnega odvetniStva, je to mnenje po svoji pravni
naravi $e vedno nezavezujoCe, neuspeSen obvezni predhodni postopek pa potencialnemu
tozniku v ni€emer ne prepreci zacetka sodnega spora), je vloga notariata v marsikaterem
primeru kogentna. Tako denimo le notar lahko overi podpis na zemljiSkoknjiznem dovolilu
(prim. 33. ¢len ZZK-1), ali pa zakoncema omogoci, da skleneta pogodbo o ureditvi
premozenjskopravnih razmerij (prim. ¢leni 87. — 90. DZ). Ceprav sme notar sestavljati tudi
zasebne listine (prim. 5. ¢len ZN), v svoji primarni vlogi opravlja javno nalogo, ki bi jo lahko
drzava izvrSevala sama (prim. U-1-236/08-12). Gre za prenos oblastne pristojnosti drzave, ki je
kogentne narave in ne zgolj mandatno razmerje, zato je Se toliko bolj pomembno, da ima svoje

162 hid., str. 121.

Ibid., str. 57.

164 Zakon o varstvu pravice do sojenja brez nepotrebnega odlasanja (Uradni list RS, $t. 67/12 — uradno precisceno besedilo).

165 74kon o kazenskem postopku (Uradni list RS, §t. 176/21 — uradno preéis¢eno besedilo, 96/22 — odl. US, 2/23 —odl. US in
89/23 — odl. US).

166 7akon o prekrskih (Uradni list RS, §t. 29/11 — uradno pre&isteno besedilo, 21/13, 111/13, 74/14 — odl. US, 92/14 — odl.

US, 32/16, 15/17 — odl. US, 73/19 — odl. US, 175/20 — ZIUOPDVE in 5/21 — odI. US).
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mesto zavarovano v Ustavi. V tem smislu je preventivno delovanje notarjev drugac¢no od
neprisilne svetovalne funkcije drzavnega odvetnistva, ki bi jo navsezadnje lahko opravljalo
tudi (zasebno) odvetnistvo ali drug primerljiv pravno usposobljeni akter.

1.1.2.5 Zakljucek

Ce bi drzavno odvetnistvo zapisali v Ustavo, to ne bi pomenilo, da bi s tem uvedli organ, ki bi
bil popolnoma nov in nepoznan. S tem bi ga kve¢jemu postavili ob bok drugim organom
pravosodja, ki Ze imajo tak polozaj.'®® Primerljivi poloZaji bi bili s tem primerljivo urejeni.
Toda, ¢e a contrario izhajamo iz premise, da primerljivi polozaji trenutno niso primerljivo
urejeni, v kakSnem obsegu je to razvidno?

Drzavno odvetnistvo, podobno kot drzavno tozilstvo v okviru svojih nalog neposredno vpliva
na ve¢ pravnih kategorij, ki so ustavno varovane, vendar pri tem ne uZziva primerljive
samostojnosti in neodvisnosti. Ustavne kategorije, ki jih varuje drzavno odvetnistvo
(premoZenjskopravne pravice in interesi drzave, javni interes, mednarodni ugled drzave itn.)
niso primerljivo varovane kot ustavne kategorije, ki jih varuje drzavno tozilstvo. Tak$na
ureditev je neustrezna za organ s tovrstnimi pooblastili. Podobno kot odvetnistvo tudi drzavno
Vendar, ko v tej funkciji neposredno ali posredno brani javni interes, ne uziva primerljivih
ustavnopravnih kavtel, kot jih uZiva odvetniStvo pri varovanju in uresni¢evanju pravic ter
temeljnih svoboS¢in fizi¢nih in pravnih oseb. Javni interes ne sme biti podvrZen toliko
interpretacijam, kolikor se zvrsti dnevnih interesov dane Vlade, zato je potrebno zagotoviti
sistem, ki bo omogocal pravno predvidljivo interpretacijo, ki ustreza na¢elom pravne stroke.
Kot branitelj prava drzavno odvetni§tvo morda ne more stati ob boku notariata, ki svoj poloZaj
v Ustavi dolguje bistveno drugacéni javnopravni vlogi, vendar to samo po sebi ne zadosc¢a kot
razlog, zakaj ta vloga ne bi smela biti bolj okrepljena, Se posebej, ¢e zasleduje enak cilj, tj.
razbremenitev sodiS¢ in varovanje pravnega prometa v javhem interesu.

V opisanem obsegu drzavno odvetniStvo nima primerljivega ustavnopravno varovanega
polozaja, Ceprav je v nekaterih nalogah podobno pravosodnim organom, ki takSen poloZzaj
imajo. Njegova vloga sicer ne more biti v celoti primerljiva s katerim izmed drugih organov,
saj ima vsak izmed njih, vkljuéno z drzavnim odvetniStvom, samostojno vlogo in pomen v
slovenskem pravnem redu. Kljub temu mu zakon na marsikaterem mestu poverja primerljive
pristojnosti, ki se v doloceni meri sekajo ali pa vsaj pomenljivo priblizujejo pristojnostim
drugih pravosodnih organov. Kjer te (primerljive) pristojnosti niso primerljivo urejene,
drzavno odvetnistvo ti¢i v ozadju. Skladno s staliS¢i pravne stroke in zakonodajalca je drzavno
odvetni$tvo nedvomno pravosodni organ. Zato bi bilo primerno, da se njegov polozaj tudi
ustrezno uredi.

168 Zas1. prof. dr. Igor Kauéi¢ na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje drzava?«, 21. marca
2023.
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1.1.3 Analiza razlogov za spremembo ureditve
Avtorica: Zala Jeromel

Kljuc¢ni poudarki, vredni javne razprave, naj bi se v prvi vrsti nanaSali na umestitev drzavnega
odvetniStva v Ustavo, kar naj bi bilo tudi predmet ustavne reforme. Razlogi za umestitev v
Ustavo poudarjajo pomembno vlogo institucije pri zagotavljanju ustavnosti in zakonitosti ter
neodvisnosti in avtonomije njegovega delovanja. Naslednje vprasanje, ki se odpira, je
smotrnost uvrstitve drzavnega odvetnistva med subjekte, ki imajo pravico do zahteve za oceno
ustavnosti. Zadnje je preimenovanje drzavnega odvetnistva v drzavno pravobranilstvo, kakrsno
je bilo pred uvedbo ZDOdv.

Vse nastete spremembe so kompleksne in ob¢utljive narave, zato zahtevajo dober premislek in
SirSo javno razpravo, ki bi vkljucevala pravne strokovnjake in teoretike, politi¢ne stranke in
drzavljane, da z Zeljo sprejema ustreznih sprememb, ki odrazajo potrebe in vrednote druzbe.

Tekom tega poglavja bodo povzeti razlogi za drugacno ureditev drzavnega odvetniStva, ki se
opirajo predvsem na Predlog drzavnega odvetniStva za zacetek postopka za spremembo Ustave
z osnutkom ustavnega zakona z dne 27. 3. 2023 in posvet v dvorani Drzavnega sveta Republike
Slovenije (v nadaljevanju: Drzavni svet) z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje drzava«,
ki se je dne 21. 3. 2023 odvil v soorganizaciji Drzavnega sveta in drzavnega odvetnistva.

1.1.3.1 Potreba Republike Slovenije po pravni pomoci in strokovnem svetovanju, mirnem
resevanju sporov in zastopanju pred sodisci in arbitrazami

Republika Slovenija je prenesla svojo oblastno pristojnost izjavljanja volje v imenu drzave na
drzavne odvetnike v civilnih sodnih postopkih, ki delujejo kot zastopniki drzave.16°

Samostojnost in neodvisnost drzavnega odvetniStva sta klju¢na za zagotavljanje pravne drzave
in ucinkovitega pravnega sistema. Neodvisnost omogoca tudi, da se pravne odlocitve
sprejemajo na podlagi strokovnosti in pravne pravilnosti, ne pa na podlagi politiénih meril.
DrZava za neodvisno obravnavo pravnih vprasanj potrebuje neodvisen organ. Taksnih vpraSanj
ni mogoce poveriti zasebnim odvetnikom, saj le-ti upravi¢eno zasledujejo zasebne interese, kar
pa lahko pomeni konflikt z javnimi interesi in pravno drzavo. Z neodvisnim okoljem se krepi
zaupanje v pravno drzavo in pravni sistem, saj se odlocitve sprejemajo na objektiven in pravno
pravilen naéin, kar pa je povezano tudi z ohranjanjem integritete pravosodja.t’®

Zagotoviti je torej treba ustavno in zakonsko ureditev, ki $Citi neodvisnost DrZavnega
odvetniStva, da se zagotovi poStenost, pravna pravi¢nost in vladavina prava v drzavi.

169 Drzavno odvetnistvo, 2023, Predlog za zacetek postopka za spremembo Ustave z osnutkom ustavnega zakona, str. 2.

170 1pid., str. 2-10.
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1.1.3.2 Drzavno odvetnistvo kot edini izmed organov pravosodja, ki ni urejen v Ustavi

Kljub temu, da stroka drzavno odvetni$tvo uvri¢a med organe pravosodja v $irSem smislu,*’

Ustava ne vsebuje posebnega clena, ki bi natancno urejal status in naloge drzavnega
odvetnistva, kot to velja za druge pravosodne organe. Dejstvo, da Ustava ne ureja drzavnega
odvetniStva, pomeni, da so njegove naloge in status odvisni od vsakokratne zakonodaje
ureditve. Drzavno odvetniStvo je bilo ustanovljeno in deluje v skladu s posebnim zakonom
(ZDOdv). Ker se zakon v Drzavnem zboru spreminja z relativno navadno vecino, se vloga in
pristojnosti drzavnega odvetniStva prilagajajo glede na spremenjene potrebe in vsakokratno
voljo zakonodajalca.l’

1.1.3.3 Drzavno odvetnistvo varuje premozenjske interese Republike Slovenije, njen ugled,
ustavne in javne interese

Drzavno odvetnistvo skladno z dolo¢bo prvega odstavka 18. ¢lena ZUS-1 zastopa javni interes,
ki je ustavna kategorija. Nedvomno je v javnem interesu, da ga brani avtonomen in strokoven
organ in ne organ, ki je odvisen od vsakokratne politicne volje. Posledi¢no argument javnega
interesa ne sme postati argument mo¢i.1’

DrZzavno odvetniStvo ima kljucno vlogo pri varovanju premozenjskih interesov Republike
Slovenije, kar vkljuCuje tudi zaS¢ito prorauna. S svojim ulinkovitim in strokovnim
zastopanjem interesov pomembno prispeva k uspesnosti izvrSevanja temeljne ustavne vloge
drzave. Zagotavlja uravnoteZenost javnih financ in izvajanja razli¢nih politik drzave, kot so
socialna politika, politika spodbujanja konkurencnosti, tehnoloSki razvoj, javna varnost,
okoljska politika in drugi podobni programi.t’

1.1.3.4 Drzavno odvetnistvo opravlja izvirne naloge oblasti, predvsem v pravosodju

Poleg splosnih pristojnosti, ki se nanasajo na varovanje javnega interesa v upravnem sporu in
upravnih postopkih, drzavno odvetniStvo opravlja tudi vlogo samostojne stranke v zakonsko
dolocenih primerih ter izvaja posebne naloge po podroc¢nih zakonih. V primerih, ki jih doloca
zakon, zastopa fiziéne in pravne osebe in s tem varuje posebni interes drzave.!”

Drzavno odvetniStvo igra kljucno vlogo pri zastopanju Republike Slovenije pred tujimi in
mednarodnimi sodiS¢i ter arbitrazami. Ta pristojnost je izjemno pomembna, saj je povezana z
izvajanjem mednarodnih obveznosti Republike Slovenije in vpliva na ugled drzave v
mednarodni skupnosti. Drzavno odvetnistvo Ze vrsto let uspesno zastopa Republiko Slovenijo
pred ESCP in Sodis¢em EU. Zagotavljanje visokih strokovnih standardov na tem podrogju terja

171 I. Kauci¢, F. Grad, nav. delo, 2018, str. 625.
172 przavno odvetnistvo, 2023, Predlog za zaCetek postopka za spremembo Ustave z osnutkom ustavnega zakona, str. 2-10.
173 1pid., str. 6.

174 pid., str. 6.

175 Drzavno odvetnistvo, 2023, Predlog za zacetek postopka za spremembo Ustave z osnutkom ustavnega zakona, str. 7-8.
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strokovno avtonomijo, ki pa je mogoca le, Ce je izvajanje teh nalog zaupano samostojnemu
drzavnemu organu, katerega obstoj je ustavnopravno zagéiten.’®

1.1.3.5 Drzavno odvetnistvo je pod stalno groznjo negotovosti glede svojega obstoja

Drzavno odvetniStvo je trenutno urejeno z zakonodajo, kar pomeni, da lahko vsakokratna
zakonodajna oblast spremeni zakon in s tem odvzame drzavnemu odvetniStvu pravno podlago
za njegovo delovanje. Poleg tega bi lahko njegove naloge in pristojnosti prenesla na zasebne
odvetnike ali ga vkljucila v neko ministrstvo kot enega izmed njegovih oddelkov. Privatizacija
pristojnosti drzavnega odvetnistva bi bila problemati¢na zaradi morebitnega konflikta interesov
in politi¢nih vplivov na izbiro odvetnikov, kar bi lahko vodilo do tveganja, da bi odvetniki
sledili politicnim agendam namesto strokovnim merilom. Poleg tega bi prislo do operativnih
tveganj ob menjavi odvetnikov ob spremembi vlade, saj bi bilo potrebno prenasati akte in tajne
podatke. Prestrukturiranje drzavnega odvetniStva v okviru ministrstva bi pomenilo izgubo
samostojnosti in neodvisnosti pri pravnem odlocanju, kar bi vplivalo na javni interes. Vlaganje
toZb v javnem interesu bi postalo odvisno od politicne volje, kar bi lahko ogrozilo dosedanjo
avtonomno delovanje in strokovno presojo drzavnega odvetniStva. Poleg tega bi taka
sprememba lahko povzrocila odhod strokovnih kadrov, ki bi Zeleli ohraniti svojo neodvisnost
pri pravno odlogevalnih postopkih.t”’

1.1.3.6 Vrnitev statusa funkcionarja drzavnim odvetnikom

Uvrscenost drzavnih odvetnikov v obstojeci sistem javnih usluzbencev se ne ujema s
specificnimi nalogami in potrebami, ki jih izvajajo. Njihove pristojnosti so predvsem
funkcionarske narave, saj se ukvarjajo z varovanjem Stevilnih ustavnih kategorij, kot so ustavni
interesi, javni interes in proracun. Za opravljanje teh nalog je klju¢no zagotoviti najvi§jo raven
za$cite, saj so od njih odvisne temeljne funkcije drzave. V nasprotju s tem pa trenutni javno-
usluzbenski sistem ne zagotavlja dovoljsne avtonomnosti in neodvisnosti za delovanje
drzavnega odvetniStva. Ta sistem ne omogoca ustrezne ravni za$¢ite pred morebitnimi
politicnimi pritiski, navodili ali drugimi zunanjimi vplivi, ki bi lahko ogrozili neodvisnost
njihovega pravnega odlocanja.

V funkcionarski sistem so vgrajena varovala, ki omogocajo, da odlocitve drzavnih odvetnikov
temeljijo na strokovni presoji in ne politi¢nih pritiskih. Organizacijska neodvisnost zastopnika,
vkljuéno s pravili o njegovem imenovanju, mandatu, razreSitvi, imuniteti in nezdruzljivosti
funkcij, je prav tako klju¢na za ohranjanje integritete in neodvisnosti njegovega dela. Poleg
zahteva enakopraven subjekt, ki lahko uc¢inkovito varuje pravne interese drzave. To funkcijo
lahko ustrezno izvaja le funkcionar, ki ima za to ustrezna pooblastila in avtonomijo. Javno-
usluZbenski sistem v tem kontekstu predstavlja anomalijo, Se posebej v primerjavi z drugimi
pravosodnimi organi. Ustrezna institucionalna avtonomija in neodvisnost sta lahko

176 1pid., str. 8.

177 \id., str. 8-11.
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zagotovljeni le s trajnim funkcionarskim statusom drzavnega odvetnika, ki bi moral biti

ustavno za$¢iten.1’®

1.1.3.7 Vecja (strokovna) neodvisnost pomeni sprejemanje bolj kvalitetnih odlocitev

Drzava potrebuje zastopnika, ki bo vedno postavljal interese drzave pred svojimi osebnimi
interesi. Hkrati mora skrbeti za pravilnost in zakonitost pravnih staliS¢, ki jih zastopa. To
pomeni, da varovanje premozenjskih pravic in interesov drzave ne sme biti omejeno na
trenutno mandatno obdobje, saj morajo funkcionarji delovati v skladu z javnim interesom,
enakega obravnavanja strank v enakih ali primerljivih dejanskih okolis¢inah in upostevati
javnofinan¢ne predpise. To vrsto ravnanja je mogoce zagotoviti le s trajnim mandatom
funkcionarjev, ker jim funkcija omogoca ucinkovito izvrSevanje njihovih zakonskih
pristojnosti..1"

1.1.4 StaliS¢a in razlogi pravne stroke glede prihodnje ureditve drZzavnega odvetniStva

Avtorica: Zala Jeromel

V dvorani Drzavnega sveta je dne 21. 3. 2023 potekal posvet z naslovom "Kaksnega odvetnika
potrebuje drzava?," soorganiziran s strani DrZzavnega sveta in drzavnega odvetniStva. Namen
posveta je bil iskanje odgovorov na pomembna vprasanja, ki Se niso bila obravnavana na
strokovnih razpravah in bi lahko prispevala k izboljSanju normativnega okvira delovanja
drZzavnega odvetniStva. Cilj je bil zagotoviti, da bo drzavno odvetniStvo v prihodnosti Se bolj
ucinkovito izpolnjevalo svoje naloge in s tem pripomoglo k okrepitvi zaupanja v pravosodje
ter zad¢iti pravne drzave.'®

Na posvetu so svoja staliS¢a predstavili ugledni govorci, med njimi predsednica Republike
Slovenije dr. NataSa Pirc Musar, predsednica DrZzavnega zbora mag. UrSka Klakoc¢ar Zupancic,
predsednik Ustavnega sodis¢a prof. dr. Matej Accetto, ministrica za pravosodje dr. Dominika
Svarc Pipan, generalna drzavna odvetnica dr. Ana Ker$evan, generalni drzavni toZilec Drago
Sketa, predsednica sodniskega drustva dr. Vesna Bergant Rakodevi¢, profesorji Pravne
fakultete Univerze v Ljubljani prof. dr. Igor Kauci¢, prof. dr. Rajko Pirnat in prof. dr. Damjan
Mozina. Prav tako so svoje poglede predstavili doc. dr. Bruna Zuber, odvetnik in predsednik
Odvetniske zbornice Slovenije Janez Starman ter predsednik Notarske zbornice dr. Bojan
Podgorsek.

Govorci so se na posvetu strinjali, da sta vloga in polozaj drzavnega odvetnistva klju¢nega
pomena za zagotavljanje pravne drzave, varstva javnega interesa ter pravicnega delovanja
pravosodnega sistema v Republiki Sloveniji.

178 \pid., 19-22.
179 bid., str. 23-24.

180 posvet v Drzavnem svetu z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje drzava?«, URL: https://ds-rs.si/sl/novice/posvet-
kaksnega-odvetnika-potrebuje-drzava (22. 8. 2023).
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Klju¢ne poudarke sodelujocih na posvetu lahko v grobem razdelimo v §tiri skupine:

e Konstitucionalizacija drZzavnega odvetnistva, glede katere se je ve¢ govorcev strinjalo,
da bi bilo smiselno vkljuciti drzavno odvetnistvo v Ustavo in ga uvrstiti med druge
organe pravosodja. Slednje bi pripomoglo k boljsi pravni ureditvi in okrepilo vlogo
drzavnega odvetnisStva pri varovanju pravnega reda.

® Samostojnost in neodvisnost drzavnega odvetnistva, ki vkljucuje personalno,
funkcionalno in organizacijsko neodvisnost ter moznost samostojnega odlo¢anja brez
politi¢nih vplivov.

® Pomen viloge drzavnega odvetnistva, katere poudarek je bil na dejstvu, da drzavno
odvetni$tvo ni le pravna sluzba drzave, ampak igra klju¢no vlogo pri zastopanju javnega
interesa, ohranjanju pravne drZave in varstvu drzave pred nepotrebnimi pravnimi
tveganiji.

e Pomembnost drzavnega odvetnistva v upravnem sporu, Kot branilca prava in varuha
javnega interesa ter s tem povezana potreba po zagotavljanju samostojnosti drzavnega
odvetnisStva v postopkih.

1.1.5 De lege ferenda ureditev
Avtorica: Zala Jeromel

1.1.5.1 Ratio drugacne ureditve
1.1.5.1.1 Zagotovitev enakega ustavnega varstva, kot ga imajo drugi pravosodni organi

DrZavno odvetniStvo izvaja Stevilne naloge, ki neposredno zaznamujejo ve€ ustavnih kategorij
in se bistveno ne razlikujejo od nalog odvetniStva ali drzavnega tozilstva, zato je nujno
zagotoviti, da ima enako ustavno in pravno varstvo kot drugi pravosodni organi.8!

1.1.5.1.2 Ohranitev javnega interesa in samostojnosti

Privatizacija nalog drZzavnega odvetniStva, kot je prenos nalog na odvetniStvo, ni optimalna
resitev, saj bi lahko ogrozila javni interes. Poleg tega bi politika lahko vplivala na izbiro
zastopnika drzave. Prav tako bi prenos nalog na drug organ, kot je drZzavno tozilstvo, povzrocil
tezave zaradi razlicnih pravnih sfer in nalog, ki jih ti organi izvajajo. Obstaja Ze delujoC organ
(drzavno odvetnistvo), ki ima bogate izkuSnje na svojih podro¢jih delovanja, zato bi bilo bolj
smiselno okrepiti njegov polozaj. Taksna ureditev pa bi bila tudi edina ekonomsko smiselna in
organizacijsko preprosta.

To staliS¢e je na posvetu v Drzavnem svetu zastopal tudi zasl. prof. dr. Igor Kaucic, ki je bil
mnenja, da pobuda, da se drzavno odvetnistvo vkljuci v Ustavo, ne pomeni, da uvajamo nek

181 prim. s tocko 1.1.2.
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nov organ s posebnim polozajem, ki ga prej nismo poznali. S konstitucionalizacijo bi dosegli
zgolj, da bi ga uvrstili med ostale organe pravosodja, ki imajo poseben pravni polozaj.'?

1.1.5.2 Kljucni vidiki de lege ferenda ureditve
1.1.5.2.1 Samostojnost in neodvisnost na ravni Ustave in zakona

Eden izmed temeljnih izzivov, ki jih je potrebno nasloviti, je zagotovitev samostojnosti in
neodvisnosti drzavnega odvetniStva na ustavni ravni, ne le v zakonodaji. Trenutno je organ
vezan na zakon, kar pomeni, da se lahko njegov pravni polozaj relativno enostavno spreminja.
To pomeni, da bi bila ustavna ureditev, ki bi zagotavljala stabilnost in neodvisnost drzavnega
odvetnistva, klju¢nega pomena.

Poleg tega je potrebna ustrezna zakonska ureditev, ki bi uresni¢evala ustavna dolocila. Nujno
je, da zakonodaja podrobno in dosledno opredeli pristojnosti in delovanje drzavnega
odvetnistva, pri ¢emer bi bilo treba posebno pozornost nameniti prepre¢evanju politinega
vmesavanja v njegovo delo.

Primer za razmislek je vlaganje tozb za povrnitev stroSkov v primeru neprijavljenih shodov,
kjer je drzavno odvetniStvo vezano na odlocitev vlade, kar bi lahko vodilo k vpletanju v
politi¢ne spore.'8

Ker drzavno odvetni$tvo neposredno zaznamuje ve¢ ustavnih kategorij, kot so varovanje
premozenjskih interesov drZave (vklju¢no s prora¢unom in javnimi financami), ugleda drzave
ter neposredno ali posredno zastopanje javnega interesa, je nujno zagotoviti ustrezno ustavno
varstvo za ta podrocja. Ustavna ureditev bi morala te kategorije obravnavati v skladu z njihovo
naravo in jim zagotoviti ustrezno varstvo na podrocjih, kjer nanje vpliva delo drZzavnega
odvetnistva.

Doc. dr. Bruna Zuber je na posvetu v Drzavnem svetu izpostavila tudi dejstvo, da bi vegja
samostojnost drZzavnega odvetniStva nedvoumno povecala sklepanje poravnav v upravnem
sporu, spodbudila bi se tudi uporaba IPS spremembe in odprave dokon¢ne odlocbe v zvezi z
upravnim sporom.!84

1.1.5.2.2 Samostojnost in neodvisnost drzavnih odvetnikov kot funkcionarjev in ne javnih
usluzbencev (personalni vidik neodvisnosti)

Drzavni odvetniki opravljajo Stevilne naloge, ki so po svoji naravi funkcionarske, ¢eprav
trenutno nimajo statusa funkcionarjev. Slednje bi bil nujen korak k zagotovitvi njihove

182 Zasl. Prof. dr. Igor Kauci¢ na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje drzava?«, 21. marca

2023.

183 prof. dr. Rajko Pirnat na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje drzava?«, 21. marca

2023.

184 Doc. dr. Bruna Zuber na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje drzava?«, 21. marca

2023.
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samostojnosti in neodvisnosti. Osebna odgovornost, ki je pogosta pri javnih usluzbencih, se zdi
skrajno neprimerna za zastopnike javnega interesa, saj bi to lahko vodilo do politi¢nih vplivov
na njihovo delo.

Prof. dr. Rajko Pirnat je na posvetu v Drzavnem svetu poudaril, da bi visji drzavni odvetniki in
drzavni odvetniki morali imeti status funkcionarjev. Funkcionarji predstavljajo organ po
zakonu in imajo relativno samostojen osebni polozaj v okviru svojega mandata, ki bi moral biti
trajen in ne le zaCasen, kot je dolo¢eno v nekaterih primerih. Ta sprememba naj bi zagotovila
strokovno in politi¢no nevtralno delovno okolje za drzavne odvetnike.!%

Na istem posvetu je dr. Ana KerSevan, generalna drzavna odvetnica izpostavila pomen enakosti
orozij kot enega glavnih garantov delovanja pravnih sistemov. V primeru, da bi se drZzavni
odvetniki morali zoperstaviti VVladi ali ministru pri varovanju ustavnih ali temeljnih ¢lovekovih
pravic, bi za to morali imeti ustrezno mo¢na orozja.'8®

Poleg tega bi bilo treba doloc¢iti nezdruzljivost funkcij, podobno kot velja za drzavno tozilsko
funkcijo po 136. ¢lenu Ustave. S tem bi se preprecilo morebitne konflikte interesov med
razlicnimi funkcijami, ki jih lahko opravljajo drzavni odvetniki. Najverjetneje zakonska
dolocila na tem podro¢ju zadostujejo, saj drzavno odvetnistvo nima tako intenzivne vloge pri
neposrednem poseganju v ¢lovekove pravice in svobos¢ine kot drzavno toZilstvo.

1.1.5.2.3 Ustrezne zakonske varovalke pred posegi v neodvisnost in samostojnost
(organizacijski in funkcionalni vidik samostojnosti) — sama Ustava ni dovolj, ce je zakon
neprimeren

Za zagotovitev ustrezne samostojnosti in neodvisnosti drzavnega odvetniStva ter drzavnih
odvetnikov, je nujno uvesti ustrezne zakonske varovalke, ki bodo preprecevale morebitne
posege Vv njihovo delovanje.

Eden izmed ponujenih predlogov je ustanovitev Drzavno-odvetniskega sveta, snovanega po
Drzavnotozilskem svetu, ki bi bil neodvisen drZzavni organ. Ta organ bi izvajal naloge
drzavnoodvetniske samouprave in upravne naloge ter sodeloval pri ohranjanju enotnosti
pregona in varovanju samostojnosti drzavnih odvetnikov. Med njegovimi pristojnostmi bi bilo
imenovanje in razreSevanje vodij okroznih drzavnih odvetnistev, ocenjevanje in napredovanje,
premestitve, dodelitve in sodelovanje v postopku imenovanja drzavnih odvetnikov, dajanje
mnenj o politiki pregona, ocenjevanje uspeSnosti in ucinkovitosti poslovanja drzavnih
odvetniitev, ter varovanje samostojnosti pri opravljanju drzavnoodvetnigke sluzbe.'®’

185 Prof. dr. Rajko Pirnat na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje drzava?«, 21. marca

2023.

188 pr. Ana Kersevan, generalna drzavna odvetnica na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje

drzava?«, 21. marca 2023.

187 prof. dr. Rajko Pirnat na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje drzava?«, 21. marca

2023.
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Pomembno je, da ta organ odloc¢a na strokovni, ne pa na politi¢ni osnovi. Nova zakonodaja bi
morala ponuditi drzavnim odvetnikom tudi moznost, da odklonijo izvrSitev navodila, ki bi
pomenilo krsitev ¢lovekovih pravic in pravne drzave, v primeru zlorabe pravic.®

Vpliv izvrSilne veje oblasti prek splosnih navodil ali smernic je lahko dopusten, vendar ne sme
posegati v posamezne primere. Nujno je tudi, da generalni drzavni odvetnik izhaja iz vrst
drzavnih odvetnikov in ne iz zunanje politi¢ne sfere. Trenutna zakonodaja dopus¢a moznost,
da se za ta polozaj imenuje oseba brez relevantnih izkuSenj s tega delovnega podrocja. To
pomeni, da bi lahko oseba brez ustreznega znanja in izkuSenj prevzela vodenje drzavnega
odvetniStva. Zato je klju¢no, da generalni drzavni odvetnik prejme mandat izmed
strokovnjakov znotraj drzavnega odvetniStva, kar bo zagotovilo, da bo ta pomembna funkcija
opravljena s potrebno strokovnostjo in neodvisnostjo.'8®

1.1.5.2.4 Dodatna zakonska pooblastila

Trenutno drzavno odvetnistvo ni umes¢eno med subjekte, ki lahko zahtevajo presojo ustavnosti
zakona. Ta pomanjkljivost v zakonodaji omejuje njihovo sposobnost, da preprecijo sodne
spore, ki izvirajo iz pravnih podlag, ki se naknadno izkazejo za protiustavne. S tem bi se lahko
zmanj$alo nepotrebno sprozanje sodnih postopkov, saj bi bilo drzavno odvetniStvo zmoZzno
zaznati protiustavnost ze v zgodnji fazi, preden bi sploh prislo do sodnega spora. To bi bilo Se
posebej koristno v primeru mnozi¢nih sporov proti drzavi z visokimi zahtevki, ki bi lahko imeli
velik finanéni vpliv na proracun.'®

Vendar pa je krog subjektov, ki lahko pred Ustavnim sodiS¢em predlagajo postopek presoje
ustavnosti zakona, Ze po trenutni ureditvi precej Sirok. Za tem se poraja vprasanje, ali bi
vkljucitev drzavnega odvetniStva med predlagatelje presoje ustavnosti in zakonitosti splo$nih
pravnih aktov, pomenila dodatno obremenitev Ze tako (pre)obremenjenega Ustavnega sodis¢a?

Kot prikaz nasprotnega staliS¢a lahko vzamemo neuresni¢eno ustavno reformo iz leta 2008, ki
je med drugim predvidevala krcenje t. i. privilegiranih predlagateljev. Med njimi zahteve za
presojo ustavnosti in zakonitosti ne bi ve¢ imel celo generalni drzavni tozilec.'®! Tudi, e se
ustavna reforma ni uresnicila, so bila stali§¢a pravne stroke jasna, kar nakazuje na dejstvo, da
je vpraSanje predlagateljev postopka presoje ustavnosti vse vec kot enoplastno in lahko tudi v
prihodnosti predmet poglobljene pravne razprave.

188 Dr. Ana KerSevan, generalna drzavna odvetnica na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje

drzava?«, 21. marca 2023.

189 prof. dr. Damjan Mozina na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje drzava?«, 21. marca

2023.

190 pr. Ana Kersevan, generalna drzavna odvetnica na posvetu v Drzavnem svetu z naslovom »Kaksnega odvetnika potrebuje

drzava?«, 21. marca 2023.

191 I. Kauci¢, P. Pavlin, S. Bardutzky, 2011, Ustavna reforma, str. 32 — 39.
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1.2 Zakon o drZavnem odvetniStvu in upravni spor

Avtorja: Luka Pogacnik, Nejc Klun
1.2.1 Analiza relevantnih ¢lenov Zakona o drzavnem odvetniStvu

Namen tega dela je analiza zakonskih dolocb ZDOdv v povezavi z ZUS-1, da bi z vidika
normativne ureditve lazje razumeli vlogo drzavnega odvetnika v upravnem sporu. ZDOdv je v
razmerju do drugih zakonov, ki zadevajo drzavno odvetnistvo (ZUS-1, ZPP, ZUP ipd.), krovni
zakon.%?

ZDOdv je bil sprejet in zacel veljati in se uporabljati 1. 2017, s ¢imer je prenehal veljati ZDPra.
Predlog Zakona o drzavnem odvetniStvu (v nadaljevanju: Predlog ZDOdv) je pripravilo
Ministrstvo za pravosodje (v nadaljevanju: ministrstvo) na celu z ministrom Goranom
Klemencic¢em. Predlagatelj zakona je med razlogi za sprejem novega zakona navajal naras¢anje
Stevila zadev zaradi povecevanja sporov z drzavo, vecletno opozarjanje na pomanjkljivosti s
strani pravne stroke in potrebo po spremembi vloge drzavnega odvetniStva v upravnem sporu.
Med cilji omenja ulinkovitejSe izvajanje pristojnosti, optimizacijo poslovanja, vecjo
fleksibilnost pri opravljanju dela, vecjo transparentnost poslovanja, ustreznejsi karierni sistem
zaposlitve za mlade pravnike in preprecitev politicnega kadrovanja. Med naceli, na katerem
temelji Predlog ZDOdv, so navedeni nacelo krepitve zaupanja v pravosodje, nacelo
samostojnosti in avtonomnosti drzavnega odvetniStva, spodbujanje alternativnega reSevanja
sporov z drZavo, odgovornost drzavnih odvetnikov in nacelo notranjega nadzora. Cilj vseh
pristojnosti, ki jith ima drzavno odvetnistvo, lezi v uresniCevanju in varstvu premozenjskih
pravic in interesov drzave.

Pred sprejemom tega zakona je bila poudarjena zastopniska funkcija drzavnega pravobranilca.
Predlog ZDOd\v je prepoznal potencial v poudarjanju tudi drugih funkcij, kot je npr. svetovalna,
posredniska oz. pogajalska in institucionalna funkcija (varstvo javnega interesa).!® V okviru
analize bova preverjala, v kolik$ni meri se cilj in nacela lahko uresnicujejo znotraj zakonskega
besedila. Poleg tega bova preverila, ali je Predlog ZDOdv na ustrezen nacin poudaril funkcije,
ki v preteklosti niso bile izpostavljene (npr. pogajalska funkcija) ter predvsem v kolik$ni meri
se te funkcije uresnicujejo v kontekstu upravnega spora.

Po navedbah ministrstva je §lo za temeljito spremembo, ki se je po obsegu razlikovala od
prejSnjih sprememb ZDPra. Te so se nanaSale predvsem na place drzavnih pravobranilcev.
ZDPra je bil sprejet 1. 1997, spremenjen pa je bil stirikrat, 1. 2006, 2007, 2009 in 2013.1%* Jedro
spremembe glede na Predlog ZDOdv je bila vzpostavitev novega organa, saj drzavno
pravobranilstvo z uveljavitvijo ZDOdv ni ve¢ obstajalo, pa¢ pa ga je nadomestilo drzavno
odvetnistvo. Nadalje so drzavni odvetniki, ki so bili prej funkcionarji, postali javni usluzbenci,
vzpostavila se je neodvisna komisija za imenovanje drzavnih odvetnikov, da bi se preprecilo

192y Groznik, Vloga drzavnega odvetnisStva pri zas¢iti drzavnih interesov, 2022, str. 2.

193 Predlog ZDOdv, str. 13

194 1pid.
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politi¢no kadrovanje, ustrezneje se je opredelilo subjekte zastopanja, okrepila se je svetovalna
funkcija z dolocitvijo najnizjega vrednostnega pragu, podrobnejse se je uredilo predhodni
postopek, vzpostavil se je odmik od usmeritvenih navodil. Poleg tega se je predvidelo soglasje
vlade pri kljuénih procesnih dejanjih, napotitev na delovno mesto izven organa, ureditev
disciplinske odgovornosti itd.1%

Ministrstvo je pri postopku sprejemanja zakona omogocilo sodelovanje javnosti, pri cemer je
do najvecjega nestrinjanja prislo s strani takratnega drzavnega pravobranilstva. Motili so jih
predvsem statusni in institucionalni vidiki reforme.**® Na spremembo so se odzvali z ve¢ ¢lanki
- npr. trenutna generalna drzavna odvetnica Ana KerSevan je napisala, da je taka sprememba
mozna le zaradi tega, ker je predlagatelj izhajal iz predpostavke, da drzavno pravobranilstvo ni
ustavna kategorija. Ceprav drzavnega odvetnistva res ni v Ustavi, bi po njenem mnenju moral
biti, saj tako narekuje koncept slovenske Ustave.®” Na spremembo se je odzval tudi takratni
generalni drzavni odvetnik Jurij Groznik - nov zakon je v nekaterih pogledih res povecal
samostojnost tega drzavnega organa, v drugih pogledih pa jo je celo zmanjsal.’®® Drzavno
odvetni§tvo je marca 2023 pripravilo osnutek ustavnega zakona, katerega bistvo bi bila
umestitev te institucije v Ustavo.!%®

Na spremembo vloge drzavnega odvetnika v upravnem sporu pa je vplivala tudi novela ZUS-
1C. Predlog je bil vloZen leta 2021, novela pa je zacela veljati 28. 6. 2023. Novela je odprla
moznost, da Vlada ali Zupan za zastopanje drzave ali ob¢ine poleg drzavnega oz. ob¢inskega
odvetnika dolo¢i tudi zasebne odvetnike ali odvetniske druzbe, vendar le v primeru, ko
generalni drzavni odvetnik Vladi Republike Slovenije sporoci, da zaradi dejanskih ali pravnih
ovir ne more opravljati nalog zastopanja.?® Novela konceptualno predvideva nadaljnje
noveliranje ZDOdv in zacasno doloca abstraktni dejanski stan, ko bi drzava ali ob¢ina lahko
pooblastila zasebnike.?%!

Velja Se omeniti, da podro¢je drzavnega odvetniStva ne spada med izklju¢ne ali deljene
pristojnosti Evropske unije, torej spada v izklju¢no pristojnost drzav ¢lanic. To pomeni, da

drzavno odvetnistvo ni predmet unifikacije ali harmonizacije v pravnem redu EU.2%?

V nadaljevanju sledi analiza relevantnih ¢lenov ZDOdV z vidika upravnega spora. Cleni, ki so
obravnavani v poglavju Vloga drzavnega odvetniStva v upravnem sporu v tem delu niso
analizirani (11. in 12. ¢len ZDOdv).

195 hid., str. 13-16

Ibid., str. 7.
Ibid., str. 2.

198 J. Groznik, Vloga drzavnega odvetnistva pri zas€iti drzavnih interesov, 2022, str. 14 — 16.
1

196
197

9 za vec o tem glej poglavje »Ustavni polozaj drzavnega odvetnistva«.

200 Peti odstavek 17. ¢lena ZUS-1.
2

2

01 26. &len Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o upravnem sporu (ZUS-1C).

923 in4. dlen Pogodbe o delovanju Evropske Unije.
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1. clen
(vsebina)
Ta zakon ureja polozaj, pristojnosti in organizacijo drzavnega odvetnistva, pristojnosti in
posebnosti delovno-pravnih razmerij drzavnih odvetnikov, nadzor nad delom drzavnega
odvetnistva in druga vprasanja, povezana z delovanjem drzavnega odvetnistva.

Dolocba ureja vsebino, ki jo ureja zakon - v predlogu je obrazlozen zgolj kot napovedni ¢len.?%
Posebnosti delovno-pravnih razmerij so z vidika obravnavanega podro¢ja manj pomembne,
prav tako pa to velja za organizacijo in druga vprasanja, ki so kot predmet urejanja navedena v
dolocbi.

2. ¢len

(1) S tem zakonom se ustanavlja DrZzavno odvetnistvo Republike Slovenije (v nadaljnjem
besedilu: drzavno odvetnistvo) kot drzavni organ, ki je pri opravljanju svojih nalog in
pristojnosti samostojen in avtonomen v skladu z dolocbami tega zakona.

Doloc¢ba ureja polozaj drzavnega odvetniStva. Gre za drzavni organ, ki je samostojen in
avtonomen in ne gre za organ v sestavi ali notranjo organizacijsko enoto vlade 0z. posameznega
ministrstva. Kot pojma, samostojnost in avtonomnost v zakonu nista razdelana. Za razliko od
samostojnosti, ki je v zakonu veckrat omenjena,?®* je avtonomnost navedena zgolj v tem ¢lenu.
Samostojnost v svojem najSirSem pomenu pomeni, da organ pri svojem delu ni vezan na
navodila politi¢nega vodstva drzave, temve¢ zgolj na Ustavo in zakon. DrZavno odvetnistvo je
v svoji samostojnosti omejeno. Najvecja omejitev je gotovo ureditev 16. ¢lena ZDOdv. Ta
doloca, da v primeru nestrinjanja med drzavnim odvetniStvom in dolo¢enim ministrstvom
glede opravljanja dolo¢enih procesnih dejanj, prevlada obrazlozeno mnenje Vlade, na katerega
je drzavno odvetniStvo vezano.

Avtonomnost je sposobnost organa, da sam odlo¢a o svojih zadevah. Tudi ta je v zakonu
omejena. Kot primer nam lahko sluZzi 5. ¢len ZDOdv - poslovanje drzavnega odvetniStva ureja
pravilnik, ki ga po predhodnem mnenju generalnega drzavnega odvetnika sprejme minister,
pristojen za pravosodje. Minister za pravosodje ima torej vpliv nad notranjim poslovanjem
drzavnega odvetnistva, kar zmanjSuje njegovo avtonomnost.

Avtonomnost in samostojnost organa sta torej omejeni z dolo¢bami ZDOdv. V Predlogu
ZDOdv je namre¢ navedeno, da Drzavno odvetni$tvo “ne bo imelo take samostojnosti kot na
primer sodiscCe, [...], a bo imelo s tem zakonom zagotovljeno vecjo mero avtonomije kot
katerikoli drug organ, ki je del izvr$ilne veje oblasti in katerega narava dela zahteva strokovno
in funkcionalno avtonomijo in prepreéitev nedovoljenega vmesavanja politike.”?% V predlogu
zakona so nato primeroma nasteti organi, od katerih bo imelo drzavno odvetniStvo vec

203 Predlog ZDOdv, str. 64.
204 Peti odstavek 3. Clena; 4. odstavek 7. ¢lena, prvi odstavek 16. ¢lena in tretji odstavek 79. ¢lena ZDOdv.
205 Predlog ZDOdv, str. 64.
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avtonomije - inSpekcijske sluzbe, policija, razliéni nadzorni in regulatorni organi, kot so
agencije itd.

V upravnem sporu se samostojnost kaze tako v primeru, ko je drzavno odvetnistvo toznik, torej
zastopnik javnega interesa, ter ko je drzavno odvetnistvo zastopnik tozenca. Ko je drzavno
odvetnistvo v vlogi toznika kot zastopnik javnega interesa, je to samostojno ter ne potrebuje
posebnega pooblastila Vlade za vlozitev tozbe. Samostojnost pa se ne razteza na zahtevo Vlade
za vlozitev tozbe v javnem interesu, saj je takrat drzavno odvetniStvo vezano na zahtevo
Vlade.?®® Samostojnost drzavnega odvetniitva je omejena tudi, ko je to v vlogi zastopnika
tozenca npr. pri opravljanju procesnih dejanj, saj je za opravljanje le-teh potrebno soglasje med
drzavnim odvetni§tvom in zastopanim subjektom.?’

Dolocba ustanavlja drzavno odvetniStvo kot drzavni organ. Pri ustanavljanju gre hkrati za
preimenovanje iz drzavnega pravobranilstva v drzavno odvetni$tvo. Do preimenovanja je
prislo na podlagi razumevanja predlagatelja zakona, da drzavno pravobranilstvo ni ustavna
kategorija.?®® To razumevanje se v poznejsi razpravi o vkljuéitvi drzavnega pravobranilstva v
Ustavo izkaZe za sporno.?’® Predlagatelji vkljuditve instituta drzavnega pravobranilstva v
Ustavo namre¢ menijo, da pojem drZavno odvetniStvo, ki predstavlja izhodis¢e ZDOdv, kaze
na funkcionalno in organizacijsko odvisnost zastopanja od volje in navodil predstavnikov
politike. Pojem se priblizuje pojmu samega odvetni$tva, ki je v slovenskem pravnem redu
uveljavljeno za pooblastilno razmerje med zastopanim in njegovim pooblas¢encem. Pojem tudi
ni skladen s funkcijo zastopnika javnega interesa, ki jo v prevladujo¢i meri opravlja drzavno
odvetnistvo kot toznik. Poimenovanje tudi jasno ne razlikuje drzavnih odvetnikov od zasebnih.
Da je drzavno pravobranilstvo ustreznejSi pojem za poimenovanje tega drzavnega organa, je
pri sprejemanju ZDOdv opozarjalo tudi takratno drzavno pravobranilstvo, a njihovi predlogi
niso bili upostevani.?1

Poimenovanje je v upravnem sporu pomembno predvsem, ko drzavno odvetnistvo nastopa kot
toznik v funkciji zastopnika javnega interesa, saj takrat zastopa javni interes kot tak in ni
prisotnega pooblastilnega razmerja med zastopanim in njegovim pooblas¢encem. Javni interes
je nedolo¢ni pravni pojem, ki ga sodis¢e napolni v vsakem konkretnem primeru. Ker v okviru
upravnega spora tozbo na podlagi javnega interesa vlaga drzavno odvetniStvo, mora le-to pred
samo vlozitvijo samo presoditi, kaj je javni interes v konkretnem primeru. To pomeni, da takrat
drzavno odvetniStvo nastopa bolj v vlogi “branitelja prava”, kot pa v vlogi pooblaS¢enca.
Simbolno in teleolosko je zato predvsem v primeru zastopanja javnega interesa ustreznejsi
pojem drzavno pravobranilstvo.

206 Drugi odstavek 18. ¢lena ZUS-1.

207 Tretji odstavek 16. ¢lena ZDOdv.
208 Predlog ZDOd, str. 8.
209 Drzavno odvetnistvo, 2023, Predlog za zacetek postopka za spremembo Ustave z osnutkom ustavnega zakona, str. 4.

210 1pid., str. 23.
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(2) Drzavno odvetnistvo opravlja strokovne naloge na podrocju varstva premozenjskih in
drugih pravic in interesov drzave prek pravnega zastopanja pred sodisci in upravnimi organi
v Republiki Sloveniji, pred tujimi sodisci in tujimi arbitrazami ter pred mednarodnimi sodisci

in mednarodnimi arbitrazami.

Ce je doprinos prvega odstavka 2. ¢lena ZDOdv dolo¢itev samostojnosti in avtonomnosti pri
opravljanju nalog, drugi in tretji odstavek 2. ¢lena ZDOdv doloc¢ata konkretne naloge tega
drzavnega organa. Poleg tega dolocata tudi njegovo podrocje in namen delovanja, ki je varstvo
premozenjskih in drugih pravic in interesov drzave. Nacin varstva teh interesov je zastopanje

evve

Tretji odstavek dodaja naloge pravnega svetovanja in mirnega reSevanja sporov in druge
zakonsko podeljene naloge, s katerimi drzavno odvetniStvo prav tako varuje interese drzave. V
povedi je uporabljen ¢lenek “tudi”, ki bi lahko nakazoval, da gre pri tovrstnih nalogah za
sekundarne naloge, ki so manj pomembne od zastopanja, ki je primarna naloga drzavnega
odvetnistva. Na podoben sklep bi nas lahko napeljala uporaba sistemske razlage - naloge, Ki so
sistemsko uvr§€ene na prvo mesto so bolj pomembne. Razlika med drugim in tretjim
odstavkom je tudi, da so v drugem naloge bolj razdelane, saj dolo¢ajo konkretnejSa sodis¢a in
organe, pred katerimi zastopa drzavno odvetniStvo, tretji odstavek pa ostaja na bolj abstraktni
ravnil.

Kljub temu tako sklepanje o primarnosti in sekundarnosti nalog ni nujno pravilno, saj mu
nasprotujeta zgodovinska in teleoloska razlaga. Ze iz obrazlozitve v Predlogu ZDOdv je
razvidno, da v praksi primerjalnopravno ¢edalje bolj prihaja v ospredje preventivno delovanje
in dajanje pravnih mnenj, kar presega klasi¢no zastopanje; v ospredje je torej takratni
zakonodajalec Zelel postaviti tudi druge vloge.?!! Katere naloge so primarne in Katere
sekundarne ima lahko vpliv na delovanje te institucije na nacin, da ji doloca, na katero vrsto
delovanja se mora osredotoCiti. Ker to iz teh dveh odstavkov ni jasno, je odgovor na to
prepuscen konkretizaciji v tem in drugih zakonih ter sami praksi drzavnega odvetniStva.
Razmerje med razli¢nimi funkcijami je zakonodajalec deloma konkretiziral s 25. in 27. ¢lenom
ZDOdv. Vec¢ o tem pri analizi posami¢nih ¢lenov.

Kljub splo$ni predstavi, da je bistvena naloga drzavnega tozilca kazenski pregon,?!? drzavnega
odvetnika pa skrb za premozenjske interese drZave, pa imata oba znotraj upravnega postopka
podobne procesne moznosti. Tako lahko oba zastopata javni interes,?'® se lahko pritozita,?'*
predlagata obnovo VDO,?!® predlagata odpravo in razveljavitev odlo¢be po nadzorstveni
pravici in predlagata izrek ni¢nosti. Samo po sebi ni jasno, v katerih situacijah se kateri organ
posluzuje omenjenih pravnih sredstev. To ne izhaja niti iz krovnega zakona drzavnega
odvetniStva, niti toZilstva, sam pravni standard “varovanje premozenjskih pravic in drugih

211 Predlog ZDOdy, str. 12-13.
212 pryi odstavek 19. lena ZDT-1.
213 45. glen ZUP.

21443 in 229. ¢len ZUP, v tem primeru visji drzavni odvetnik.

215 260. ¢len ZUP, v tem primeru visji drzavni odvetnik.
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pravic in interesov drzave” pa je tudi tako ohlapen, da teh situacij ne doloca. Povsem mozno
torej je, da sta v teh situacijah pristojna oba organa. V preteklosti so se ze pojavljale ideje, da
bi funkcije drzavnega pravobranilstva prenesli na drzavne tozilce. Po drugi svetovni vojni so
nekatere pristojnosti nekdanjih drzavnih pravobranilstev prevzeli javni tozilci. V praksi naj bi
se pokazale zelo neugodne posledice takega poslovanja.?® Z novelo ZUS-1C pa se je pod
doloc¢enimi pogoji, moznost za zastopanje drzave odprla tudi zasebnim odvetnikom, o cemer
ve¢ na drugem mestu.

(3) Drzavno odvetnistvo opravlja tudi naloge pravnega svetovanja, mirnega resevanja sporov
v predhodnem postopku in druge naloge, dolocene s tem ali drugimi zakoni.

Dolocba tretjega odstavka 2. ¢lena ZDOdyv izrecno uzakonja, da nalogi pravnega svetovanja in
mirnega reSevanja sporov v predhodnem postopku opravlja drzavno odvetnistvo. Zakon o
drzavnem pravobranilstvu, ki je veljal pred sprejetjiem ZDOdv, je sicer dolo¢al nalogo
pravnega svetovanja kot nalogo, ki jo opravlja drzavno odvetniStvo, vendar je ni izrecno
opredelil. Ta, v ZDPra manjkajo¢a opredelitev, je vsebovana v 4. oddelku ZDOdv. Cilj
podrobnej$e ureditve svetovanja je bil ta, da bi z ve¢jim poudarkom na svetovalni funkciji
drzavnega odvetniStva lahko bistveno prispevali k razjasnitvi pravno konfliktnih situacij Se
pred zadetkom sodnih postopkov.?!” Najpomembne;jsi novosti, ki jih je prinesla nova ureditev
pravnega svetovanja, sta vsebovani v 25. in 26. ¢lenu zakona. Gre za oblikovanje pravnega
mnenja na zahtevo drZzavnega organa ter oblikovanje pravnega mnenja na predlog drugih
subjektov.

Za razliko od pravnega svetovanja, naloga mirnega reSevanja sporov v predhodnem postopku
v prejSnjem zakonu sploh ni bila omenjena. V ZDOdv je naloga mirnega reSevanja podrobneje
urejena v tretjem odstavku 3. ¢lena kot temeljno nacelo ter v 5. oddelku. Razlog za njeno
vkljucitev v ZDOdv pa je bil v porastu Stevila sporov z drzavo. Predlagatelj je bil mnenja, da
so mehanizmi predhodnega reSevanja sporov izredno koristni z vidika razbremenitve sodis¢ ter
razbremenitve drzavnega odvetnistva.?!® Zakon v Cetrtem odstavku 27. ¢lena doloda, da je
poskus mirne resitve spora procesna predpostavka za uvedbo pravdnega ali drugega postopka.
Tako kot to velja za vse procesne predpostavke, se v primeru neizpolnitve tozba ali drug
predlog za zaletek postopka s sklepom zavrze. Z vidika upravnega postopka ali upravnega
spora opisana ureditev ni relevantna, saj ZDOdv v Sestem odstavku 27. Clena za njiju (ter Se
nekatere druge postopke, kot so na primer postopki motenja posesti, postopki izvrSbe na
podlagi izvrSilnega naslova, postopki uveljavljanja pravic iz delovnega razmerja itd.) izkljucuje
obveznost mirnega reSevanja sporov. Izkljuitev obveznosti mirnega reSevanja sporov pri
upravnih sporih ni smiselno izpeljana, saj gre pri teh sporih podobno kot pri pravdnih postopkih
za tristransko razmerje med toznikom, toZencem ter sodiS¢em. Drugace kot pri upravnih
postopkih, kjer je razmerje enostransko ter vertikalno. Pripravljalno gradivo odlocitve za
izklju¢itev ne utemeljuje. Brzkone je razlog v tem, da v Casu sprejemanja zakona upravno

216 B. Tratar, 2012, str. 163.
217 Predlog ZDOdv, str. 13.

218 1pid., str. 65.
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sodi$&e ni bilo zelo obremenjeno, vendar je stanje na tem podro&ju danes drugaéno.?'® Z vidika
vloge drzavnega odvetniStva v upravnem sporu mu obveznost mirnega reSevanja Sporov
predstavlja novo zadolzitev, ter na nek nacin tudi omejitev samostojnosti, a ga hkrati
razbremenjuje ter povecuje njegovo pogajalsko vlogo. Zazeleno je namrec, da je sodnih sporov
manj, saj se tako manj obremenjuje sodni sistem. Smiselno bi torej bilo, da bi se obveznost
mirnega resSevanja sporov uveljavila tudi za upravni spor. Ukrep bi poudaril tudi poravnalno
funkcijo drzavnega odvetniStva v upravnih sporih.

V dolo¢bi omenjene “druge naloge, doloCene s tem ali drugimi zakoni” se z vidika v nalogi
proucevanega podrocja nanaSajo predvsem na naloge oz. pristojnosti, dolo¢ene z Zakonom o
splosnem upravnem postopku (ZUP).??® Povezano s to dolo¢bo ZDOdv v 11. &lenu ne
opredeljuje drzavnega odvetnistva kot zastopnika javnih koristi v upravnem postopku, temvec
doloca, da drzavno odvetniStvo varuje javni interes v upravnem sporu in drugih primerih, ki jih
doloca zakon. Eden taks$nih zakonov je tudi ZUP. Drzavno odvetniStvo lahko v upravnem
postopku nastopa kot zastopnik javne koristi. Ta naloga drzavnega odvetnistva je dolo¢ena v
45. ¢lenu ZUP. Drzavni odvetniki, ki so po zakonu upraviceni zastopati javne koristi, imajo v
mejah takega pooblastila pravice in dolZnosti stranke. Imajo poloZaj stranke, nimajo pa nujno
vseh lastnosti stranke, saj so te odvisne od obsega zakonskega pooblastila. Drzavni odvetnik
lahko kot zastopnik javne Kkoristi v upravnem postopku sodeluje, vlozi pritozbo zoper upravni
akt in predlaga obnovo postopka. Poleg tega je aktivno legitimiran v postopku odprave in
razveljavitve odlocbe po nadzorstveni pravici ter ugotovitvi ni¢nosti odlocbe, za kar mu ni
potrebno argumentirati zas¢ite javne koristi.??! Drzavni odvetnik lahko, &e je sodeloval v
upravnem postopku, vlozi pritozbo zoper odlo¢bo.???

Postavi se vprasanje, ali mora drzavni odvetnik zastopati javni interes v upravnem postopku,
da lahko zastopa javni interes v upravnem sporu oz. ali gre lahko drzavnemu odvetniku, ki se
ni vkljuéil v upravni postopek kot varuh javnega interesa, ko se konkretni primer preseli v
upravni spor, ta nevkljucitev v §kodo. Ta omejitev ni vsebovana ne v ZUP in ne v ZUS-1.

(5) Ministrstvo, pristojno za pravosodje (v nadaljnjem besedilu: ministrstvo), skladno z
dolocbami tega zakona nadzoruje delo drzavnega odvetnistva.

Zadnji odstavek 2. ¢lena ZDOdv smiselno sledi prej$njim in ureja razmerje med drzavnim
odvetniStvom in ministrstvom za pravosodje. Gre za razmerje nadzora, kar je na nacelni ravni
v koliziji s samostojnostjo in avtonomnostjo drzavnega odvetniStva. Tako kot prvi odstavek
tudi peti napeljuje (“skladno z dolocbami tega zakona”) na konkretizacijo v tem zakonu.
Avtonomnost recimo konkretizira Ze 4. ¢len ZDOdv, ki doloca za predstojnika generalnega
drzavnega odvetnika, kar pomeni, da so zaposleni v tem organu podrejeni le njemu, ne pa
dolo¢enemu zunanjemu organu, recimo vladi. Generalni drZavni odvetnik daje splo$na

2
2

19 Vrhovno sodisée, 2022, Letno porocilo o u¢inkovitosti in uspesnosti sodis¢, str. 35.

20 Seibert, Vloga drzavnega odvetniStva v upravnem postopku in upravnem sporu, 2020, str. 2.
221 |ig,

222 Tretji in Cetrti odstavek 229. ¢lena ZUP.
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navodila za delo.??®> Samostojnost konkretizira tudi nacelo prepovedi poseganja v odloéitve
drzavnega odvetniStva v posami¢nem primeru iz tretjega odstavka 5. ¢lena ZDOdv.

Razmerje med samostojnostjo in nadzorom ureja tudi 16. ¢len, ki je najbolj vsebinski pri
omejevanju te samostojnosti s predvidevanjem soglasja za klju¢na procesna dejanja, Ureja torej
razmerje, ki nakazuje na podrejenost drzavnega odvetnika zastopanemu subjektu. O sami
samostojnosti ne pove kaj dosti

5. ¢len ZDOdv doloc¢a, da minister za pravosodje sprejme podzakonski predpis o poslovanju
drzavnega odvetniStva. Gre za specialno pooblastilo, ki je lahko problemati¢no vsaj z dveh
vidikov. Nakazuje namre¢ na podrejeno razmerje drzavnega odvetni$tva drzavni upravi, saj
zmanjSuje avtonomnost drzavnega odvetnistva, ¢e primerjamo npr. z avtonomijo drzavnega
zbora, ki sprejme samo svoj poslovnik.??* Problemati¢nost tega vidika ve¢a tudi nacelo
zakonitosti, saj je specialno pooblastilo zelo abstraktno; na prvi pogled doloca le podrocje, na
katerem se podzakonski predpis sprejme, ne dolo¢a pa nobenih kriterijev in meril, ki jih mora
minister upostevati (implicitna merila so sicer ostale dolocbe zakona, ki so podlaga za
negativno zakonitost) pri tem sprejemanju. Pred sprejetjem tega pravnega akta mora sicer
pridobiti predhodno mnenje generalnega drzavnega odvetnika, vendar zakon ne specificira
naravo tega mnenja, ki je lahko obvezujoée ali pa neobvezujoce. Ce je mnenje neobvezujoce,
generalnemu drzavnemu odvetniku ne omogoc¢a pogajanja o lastnem polozaju, kar pomeni, da
ne obstaja zadostna varovalka. Po kratkem pregledu samega Pravilnika o poslovanju drzavnega
odvetniStva sicer ocenjujem, da sama vsebina ni problematicna. Nameni in smernice glede
posamicnih podrocij, ki jih ureja Pravilnik o poslovanju, so namre¢ opisani v posami¢nih delih
zakona.??® Podoben pomislek bi se lahko pojavil tudi v ostalih primerih, ko zakon pooblas¢a
pravosodno ministrstvo, da sprejme podzakonski akt.?%°

Na nacelni ravni bi bila zagotovljena ve¢ja neodvisnost, ¢e bi bil predviden poslovnik. Vseeno
pa je v doloceni meri treba sprejeti, da drzavno odvetniStvo ni drzavni organ, ki spada v
pravosodje v oZjem smislu. Zato ni pricakovati, da bi bilo drzavno odvetniStvo neodvisno do
iste stopnje kot sodii¢e, pa¢ pa spada nekje vmes med drzavno upravo in sodstvo. Ce pa polozaj
drzavnega odvetniStva primerjamo s polozajem drzavnega zbora, pa ne smemo pozabiti, da je
poslovnik za drzavni zbor predviden Ze v Ustavi,??’ kar za drzavno odvetniitvo ne velja, ki ga
v Ustavi trenutno sploh ni.

Sicer se nadzor konkretizira tudi v drugih dolocbah zakona. V skladu s 47. €lenom generalni
drzavni odvetnik ministru predlozi letno poro¢ilo. Clen sistemsko spada v oddelek
“zagotavljanje javnosti dela”, s Cimer nakazuje na namen te zaveze ministrstvu - namen ni goli
nadzor, pa¢ pa povecevanje transparentnosti dela tega drZzavnega organa. Generalnega

223 Tretji odstavek 50. ¢lena ZDOdv.
224 94. ¢len Ustave.

225 Npr. tretji odstavek 7. ¢lena; tretji odstavek 40. ¢lena; tretji odstavek 45. ¢lena; tretji odstavek 46. ¢lena; tretji odstavek 48.
¢lena, Cetrti odstavek 50. ¢lena ZDOdv.

226 Npr. Cetrti odstavek 41. ¢lena, tretji odstavek 47. ¢lena ZDOdv in drugi.
227 94. &len Ustave.
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drzavnega odvetnika imenuje Vlada na predlog ministra za pravosodje po predhodnem mnenju
komisije - prav mnenje te komisije, ki je personalno neodvisna od izvrSilne veje oblasti naj bi
pomenilo varovalko pred politi¢nim kadrovanjem. Zanimivo pri komisiji je to, da jo za pet let
imenuje minister za pravosodje, ki pa ima omejeno izbiro - izbira namre¢ med vi§jimi ali
vrhovnimi sodniki, ki jih predlaga sodni svet, drzavnimi tozilci, ki jih predlaga drzavnotozilski
svet in pravnimi strokovnjaki.?® Vlada lahko na predlog ministrstva in predhodnim
razgovorom razresi drzavnega odvetnika.??®

Prav tako ministrstvo daje soglasje k predlogu za imenovanje namestnika generalnega
drzavnega odvetnika.?®® Minister na predlog drzavnega odvetnika doloda $tevilo
pripravnikov.?®! Za vprasanja delovnega razmerja drzavnih odvetnikov in pripravnikov se
uporabljajo predpisi, ki veljajo za javne usluzbence.?*

Z vidika samostojnosti je kljuna ureditev disciplinske odgovornosti za drzavne odvetnike.
Disciplinska sankcija je lahko izrecena pod pogoji in po postopku, dolo¢enimi v ZDOdyv,
postopek pa mora biti hiter, da nima prevelikega ucinka na samo delovanje drzavnega
odvetnika. Poleg tega v okviru disciplinskega postopka ni dovoljeno posegati v njegovo
samostojnost.?®® Disciplinski toZilec je s strani generalnega drzavnega odvetnika imenovan
izmed vigjih drzavnih odvetnikov.23* Pri imenovanju disciplinske komisije prve stopnje ima pri
imenovanju Sestih ¢lanov glavno besedo generalni drzavni odvetnik. Pri imenovanju treh pa
ima glavno besedo minister za pravosodje - imenuje jih izmed usluzbencev ministrstva.?®

Predmet VI. poglavja je nadzor nad delom drzavnega odvetniStva. Odredbo o nadzoru sicer
lahko izda generalni drzavni odvetnik, mora pa jo izdati na pobudo ministra.?3® Nadzor sicer
opravljajo drzavni odvetniki in drugi usluzbenci drzavnega odvetnistva®®’ zaradi &esar gre
pravzaprav za notranji nadzor; o vsebini nadzora je mozen ugovor.*® Konéno poroéilo o
opravljenem nadzoru se poslje ministru.?®® Nadzor se izvaja v obliki splosnega, delnega ali
posamiénega pregleda dela drzavnega odvetnika.?’® Napake se naslavljajo na ravni
izobrazevanja,?*! lahko pa tudi z disciplinsko odgovornostjo.

228 Drugi in Cetrti odstavek 57. ¢lena ZDOdv.

229 63. ¢len ZDOAY.

230 pryi odstavek 51. élena ZDOdy.
281 67. &len ZDOA.

232 Tretji odstavek 67. ¢lena ZDOdv.
28379_ ¢len ZDOA.

83. ¢len ZDOdv.

84. ¢len ZDOdv.

Drugi odstavek 91. ¢lena ZDOdv.
! Tretji odstavek 91. ¢lena ZDOdv.
238 Sesti odstavek 91. dlena ZDOdy.
239 Osmi odstavek 91. ¢lena ZDOdv.
240 ppyi odstavek 91. ¢lena ZDOdv.
24193 glen ZDOAY.
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3. ¢len (temeljna nacela)

(1) Drzavno odvetnistvo $citi premozenjske in druge pravice in interese Republike Slovenije
in s tem krepi delovanje pravne drzave.

(2) Drzavno odvetnistvo deluje Strokovno in ob upostevanju interesov stranke, Ki jo zastopa,
v skladu z nacelom medsebojnega zaupanja.

Clen opredeljuje (temeljna) pravna nacela, ki se nanaSajo na delovanje in organizacijo
drzavnega odvetniStva. Pravna nacela dolo¢ajo meje in smer zakonskih moZnosti, so vodila za
razlago ter si med seboj lahko nasprotujejo. To velja tudi za nagela vsebovana v tem &lenu. Ze
na prvi pogled sta si prvo nacelo - krepitev delovanja pravne drzave ter drugo - upostevanje
interesov stranke, lahko v nasprotju.

V prvem odstavku je vsebovano nacelo $¢itenja premozenjskih in drugih pravic ter interesov
Republike Slovenije in s tem krepitve delovanja pravne drzave. V bistvu gre za dve pravni
naceli, ki sta si v dolo¢enem medsebojnem razmerju. Nacelo §¢itenja premozenjskih in drugih
pravic ter interesov Republike Slovenije je namre¢ pogojeno s krepitvijo delovanja pravne
drzave. Besedna zveza “in s tem krepi” nakazuje na nekak$no zvezo med tema dvema
naceloma, ki je najverjetneje pogojna. To pomeni, da drzavno odvetnistvo varuje premoZenjske
in druge pravice in interese RS, v kolikor s tem krepi delovanje pravne drzave. Ali povedano
drugace, Ce pri SCitenju premozenjskih in drugih interesov Republike Slovenije, drZzavno
odvetniStvo ne krepi delovanja pravne drzave, deluje v nasprotju s prvim odstavkom 3. ¢lena
ZDOdv. Krepitev delovanja pravne drzave pomeni, da drzavno odvetni§tvo s svojim
delovanjem ne le zadostuje lastnostim in kriterijem, ki jih zajema pojem pravne drZave, temve¢
te lastnosti celo izboljsuje, povecuje in stremi k temu, da bi Republika Slovenija vedno bolj
ustrezala konceptu pravne drZave. Pojem pravne drzave ter vladavine prava, ki se danes
dojemata na podoben nacin, zajemata vrednote moderne liberalne drZave ter zajemata Stevilna
druga nacela kot so npr. delitev oblasti, varstvo ¢lovekovih pravic, ustavnost in zakonitost,
neodvisnost sodstva, pravna varnost, pravna enakost, pravi¢nost in sorazmernost.?4?
Predlagatelj ZDOdv je v predlogu zakona poudaril, da je nacelo vrednostni temelj in ni
neposredno uporabljivo. Uporabljivo je zgolj posredno kot usmeritev, kar je predlagatelj
prikazal s konkretnim primerom, ko gre za o€itno krSitev pravne norme, je drzavno odvetniStvo
dolzno obvestiti pristojno ministrstvo ali vladi in predlagati poravnavo.?3

V drugem odstavku sta tako kot v prvem v resnici vsebovani dve naceli. Prvo je nacelo
strokovnosti v okviru katerega drzavno odvetniStvo deluje s skrbnostjo dobrega strokovnjaka.
drzavni odvetnik delovati v skladu s pravili stroke. V nasprotnem primeru lahko disciplinsko
odgovarja. V okviru drugega nacela vsebovanega v drugem odstavku mora drzavni odvetnik

242 \1. Cerar, 2008.

243 Predlog ZDOdv, str. 65.
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upostevati interese stranke, ki jo zastopa v skladu z nacelom medsebojnega zaupanja. Ponovno
smo soocCeni s kombinacijo dveh nacel. UpoStevanje interesov stranke pomeni omejitev
samostojnosti drzavnega odvetnika in se kaze prek drugih dolocb v zakonu. Najbolj ocitna
uveljavitev je vsebovana v tretjem odstavku 16. clena, kjer morata drzavni odvetnik in
zastopani subjekt doseci soglasje o pomembnih procesnih dejanjih - o zacetku postopka ali
vkljucitvi v postopek, pripoznanju zahtevka, odpovedi zahtevku, poravnavi, umiku tozbe ali
drugega zacetnega procesnega akta, vlozitvi, odpovedi ali umiku pravnega sredstva. Pri
interpretaciji obravnavanega nacela se nam poraja vprasanje, kdo sploh je stranka v tem
kontekstu - opcij je namrec ve¢ - to je lahko drzava, lahko Vlada ali ministrstvo, lahko pa tudi
kak drug organ, ki ga drzavno odvetni§tvo zastopa v konkretnem primeru. Ce je stranka, katere
interese mora drzavno odvetniStvo upostevati v vsakem primeru drzava, to lahko privede do
problema, kajti tak$na razlaga tr¢i ob nacelo krepitve delovanje pravne drzave - gotovo je
krepitev pravne drzave eden izmed glavnih interesov “drzave”. Ker je torej takSna razlaga
protislovna in v okviru sistemske razlage nelogi¢na, je torej stranka, katere interese mora
drzavno odvetniStvo upostevati, subjekt, ki ga drzavno odvetniStvo zastopa v konkretnem
primeru - to je lahko upravni organ, ministrstvo ali kak drug organ iz 12. ¢lena ZDOdv. Edini
primer, ko je stranka “drzava” kot taka je, ko drzavno odvetniStvo zastopa drzavo pred
mednarodnim tribunalom.?#

Nacelo medsebojnega zaupanja, ki je povezano z omenjenim naceloma se nanasa predvsem na
to, da drzavni odvetnik notranjih postopkov med zastopanim in njim samim v javnosti ne
komentira in so zaupne narave.?*® Gre za klju¢no nacelo in nosilni steber razmerja med stranko
in odvetnikom. Je tako pomembno, da je varovano celo v postopku pred sodis¢em - odvetnik
sme odreéi pri¢anje o tistem, kar mu je stranka zaupala kot svojemu pooblaseencu.?4®

Na podlagi teh nacel lahko pri varovanju premozenjskih in drugih pravic ter interesov RS,
upoStevanju interesov zastopanih strank in krepitvi delovanja pravne drzave pride do nesoglasij
in kolizij med zastopanim subjektom in drzavnim odvetnikom.?*” Ali lahko v skrajnem primeru
drzavni odvetnik odkloni zastopanje, ker bi z zastopanjem deloval v nasprotju z na¢elom
krepitve delovanja pravne drzave??*® Drzavno odvetnistvo je tako pri svojem delovanju razpeto
med vsaj tremi pomembnimi interesi - po eni strani je neodvisno in samostojno, vendar mora
hkrati upoStevati interese stranke v skladu z na¢elom medsebojnega zaupanja, hkrati pa mora
Scititi premozenjske in druge pravice in interese Republike Slovenije in s tem krepiti delovanje
drzave.

Nacela so tako abstraktna da so vsa uporabljiva tudi v upravnem sporu pri ¢emer je treba
izpostaviti dve koliziji. Prva je primer, ko je drzavno odvetnisStvo zastopnik toZenca v upravnem
sporu - drzavni odvetnik je v tem primeru razpet med nacelom upostevanja interesov stranke

244 Za vec¢ o dilemi, kdo konkretno je stranka v upravnem sporu glej poglavje Drzavno odvetnistvo kot zastopnik v upravnem

sporu.
245
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J. Groznik, Vloga drzavnega odvetnistva pri zas€iti drzavnih interesov, 2022, str. 14 — 16.
Ibid.
Ibid.
Ibid.
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ter nacelom krepitve delovanja pravne drzave pri ¢emer v skrajnosti zakon daje prednost
prvemu nacelu. Zahtevanje soglasja med zastopanim subjektom in drzavnim odvetnikom za
vsa pomembna procesna dejanja namre¢ predstavlja tveganje za pravno drzavo, saj je tako
drzavni odvetnik prepuscen samovolji zastopanega subjekta. Kot primer nam lahko sluzi
situacija, ko drzavni odvetnik ugotovi, da je drzavni organ ocitno prekrsil zakon ter predlaga
poravnavo s katero se organ ne strinja - s tem se tako vzpostavi tveganje za pravno drzavo - ¢e
gre za ocitno krSitev norme bi bilo bolje, da se ocitna krSitev sanira s poravnavo in se tako
upravnega sodiS¢a dodatno ne obremenjuje. Druga pomembna kolizija nastopi v primeru, ko
drzavni odvetnik nastopa v upravnem sporu v vlogi toznika kot zastopnik javnega interesa.
Odgovor na vprasanje katero nacelo ima v primeru kolizije ve¢jo teZo nam v tem primeru da
Zakon o upravnem sporu in sicer v drugem odstavku 18. ¢lena. Drzavni odvetnik mora namre¢
na zahtevo Vlade vloziti tozbo zaradi kr$itve v Skodo javnega interesa, tudi v primeru, ko meni
da s tem ne krepi delovanja pravne drzave.

(3) Drzavno odvetnistvo se z namenom razbremenitve dela sodis¢ zavzema za mirno
reSevanje sporov v predhodnem postopku.

Zanimivo je, da je besedna zveza mirno reSevanje sporov v poglavju SploSne dolocbe
vsebovana kar dvakrat. Najprej kot naloga drzavnega odvetnika v tretjem odstavku 2. ¢lena in
potem kot nacelo delovanja drzavnega odvetnika v tretjem odstavku 3. ¢lena. V prvem primeru
je vsebovana v isti sapi kot naloga svetovanja, v drugem primeru pa je oblikovana kot nacelo
zavzemanja za mirno reSevanje sporov. Iz narave stvari pa tudi iz jezikovne razlage izhaja, da
gre za obligacijo prizadevanja in ne za obligacijo rezultata.

Nacelo je vcasih v koliziji z nacelom krepitve pravne drZave, ki je izpeljanka ustavnega
nacela,?*® zato to v skladu s hierarhijo pravnih aktov prevlada nad prizadevanjem za mirno
reSevanje sporov. Seveda sistemsko lahko mirno reSevanje sporov doprinese k samemu
uresnicevanju pravne drzave, saj z razbremenjevanjem sodi$¢ le tem omogoca, da se ukvarja
le s spori, pri katerih mirno resevanje ne more biti uspe$no oz. ni uspe$no. Hkrati pa ne smemo
pozabiti, da je del nacela pravne drzave tudi nacelo zakonitosti, ki v mnogih situacijah na
podro&ju upravnega prava onemogoca alternativne oblike resevanja sporov.?® Ve o tem v
nadaljevanju.

Gre za nacelo, ki je tudi Casovno definirano - uresnicuje se predvsem v predhodnem
postopku. Hkrati je dolo¢en tudi namen tega nacela, ki je razbremenitev dela sodiS¢.

Nekaj o tem nacelu je Ze bilo povedano pri tretjem odstavku drugega ¢lena, Se vec pa bo pri
komentarju 27. ¢lena.

249 2. ¢len Ustave.

250p, Kovag, Izzivi alternativnega reSevanja sporov v upravnih razmerjih v Sloveniji in SirSe, 2016, str. 1.
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5) Ministrstvo uposSteva samostojnost izvajanja pristojnosti drzavnega odvetnistva in ne sme
14 )] yanja p )] g
posegati v odlocitve drzavnih odvetnikov v posameznih zadevah.

Cetrti odstavek sicer doloda nadelo enakomernega izvajanja pristojnosti, ki je bolj
organizacijske narave in se od ostalih nacel razlikuje po tem, da ne doloCa nacela, ki bi
usmerjalo drzavno odvetni§tvo pri delovanju na dnevni ravni, pa¢ pa usmerja drzavno
odvetnistvo pri tem, kako se teritorialno samo organizira. Zaradi tega ga ne bova podrobneje
analizirala. Edino vprasanje, ki se mi pri tem odstavku zastavlja, je ali ta odstavek zaradi
razlikovanja sistemsko res sodi v ta Clen.

Od prej analiziranih nacel pa se razlikuje tudi nacelo, ki je vsebovano v petem odstavku. Ce
prvi, drugi in tretji odstavek dolo¢ajo nacela, ki jih pri svojem delovanju mora upostevati
drzavno odvetnistvo, peto nacelo zavezuje ministrstvo. Veliko o nadzoru s strani ministrstva je
ze bilo povedano pri analizi petega odstavka 2. ¢lena ZODov. Z vidika sistemske razlage gre
za nacelo, jezikovna analiza doloCbe pa ustvarja vtis, da med nacela spada le del dolocbe.

Nacelo upostevanja samostojnosti je komplementarno nac¢elu samostojnosti iz prvega odstavka
2. ¢lena ZDOdv. Vec o tem ¢lenu je Ze bilo povedano pri analizi tega ¢lena. Tu bi samo povedal,
da gre pri tem za pravno nacelo, saj poleg poloZaja drzavnega odvetniStva dolo¢a vrednostno
merilo za njegovo delovanje pri opravljanju njegovih nalog. Nacelo upoStevanje te
samostojnosti je potrebno, saj je ministrstvo za pravosodje doloCeno za nadzor in je procesno
na tak ali drugaCen nac¢in moc¢no vpleteno tako v imenovanje kot tudi v delovanje drZzavnega
odvetniStva (npr. z zahtevo po sprozitvi disciplinskega postopka) - zato mora upostevati to
samostojnost in imeti bolj previdnostno drzo.

Zastavlja se vprasanje, ali gre pri naCelu prepovedi poseganja v odlocitve drzavnih odvetnikov
v posameznih zadevah res za pravno nacelo? Stavek ima lahko ve¢ pomenov. V vsakem
primeru pomeni konkretizacijo prejSnjega stavka, saj neposeganje v posamezne odlocitve
pomeni upostevanje samostojnosti. Lahko ta stavek pomeni konkretno pravno pravilo, ki ga je
mozno samo upostevati ali neupostevati; ob neupostevanju bi imel prizadeti drZzavni odvetnik
pravno sredstvo. Na drugi strani lahko pomeni minimum, ki se zahteva pri upostevanju
samostojnosti. V takem primeru bi lahko stavek pomenil nekaj takega: poskuSajte upoStevati
samostojnost, kolikor pa¢ gre, v nobenem primeru pa ne posegati v posamezne odlocitve.
Zastavlja pa se vprasanje o stopnji jasnosti tega stavka. Kaj pomeni pravni pojem “odlocitev v
posami¢nem primeru”? Ce primerjam z ureditvijo drzavni toZilcev, ki ima primerljivo
prepoved drugi odstavek 3. Clena ZDT-1, imamo “odlocCitvi v posameznem primeru” neko
predstavo, ¢e§ da gre za vloZitev obtoZnice (pozitivna odlocitev) ali zavrzenje obtoZnice
(negativna odlocitev), ki postane tudi pravnomocna. Za drzavne tozilce je tudi samostojnost
bolje definirana kot pri drzavnih odvetnikih, saj izrecno naSteva pravne akte, na katere je
drzavni tozilec pri svojem delovanju vezan,?* poleg tega pa predvideva tudi pravno sredstvo,
ki ima lahko tudi vpliv na potek postopka.?>?

251 prvi odstavek 3. ¢lena ZDOdv.
252 Tretji odstavek 3. ¢lena ZDOdv.
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Pri drzavnih odvetnikih pa pojem odlo¢itve ni tako jasne, Se posebej zato ker obstaja lex
specialis (pravilo, ki materijo podrobneje ureja), ki predvideva soglasje zastopnika in
zastopanega subjekta pri klju¢nih procesnih dejanjih (npr. zacetek postopka ali vkljucitev v
postopek, pripoznanje zahtevka, odpoved zahtevka, poravnava, umik tozbe ali drugega
zacetnega procesnega akta, vlozitev, odpoved ali umik pravnega sredstva), pri ¢emer ima
zadnjo besedo Vlada. Kljub temu da obstaja nacelo upostevanja samostojnosti in prepoved
poseganja v posamic¢ne odlocitve drzavnega odvetniStva, to specialno pravilo pravzaprav sploh
ne omogoca, da bi se drzavno odvetnistvo o teh procesnih dejanjih samostojno odlocilo, pac
pa se vselej odloca skupaj z zastopanim subjektom. V pravni teoriji pravna nacela niso v
nadrejenem razmerju do pravnih pravil, pa¢ pa so zgolj za vodilo pri razlagi in pri uresnicevanju
prava. A contrario glede na specialnejSe pravno pravilo obstaja prepoved poseganja v
posami¢ne odlocitve zunaj teh odlocitev, krog teh odlocitev pa sploh ni dolocen, v vsakem
primeru pa gre s procesnega vidika za manj pomembne odlocitve. Posledi¢no sploh ni jasno,
koliko je samostojnost lahko zagotovljena, ¢e sploh. Zaradi tretjega odstavka 16. ¢lena se torej
zmanj$uje pomen nacela vsebovanega v tem odstavku, poleg tega pa tudi pomen drugih nacel.
Vec o tem pri analizi tega ¢lena. Enak pomen tega nacela zmanjSuje ureditev spora o prevzemu
zastopanja,?> kjer ima tudi zadnjo besedo Vlada. Besedna zveza nacelo prepovedi poseganja
v posamicne odlocitve daje vtis, da gre za neko prevladujoce vodilo, ki se zrcali v ostalih
zakonskih dolo¢bah. Po mojem mnenju gre v resnici bolj za izjemo kot nacelo, saj je manj
situaciji ali pa so vsaj manj pomembne, ko je lahko drzavni odvetnik v svojih odlocitvah
povsem samostojen. Ce bi bilo zakon dogmati¢no bolj dosleden, bi to uposteval in tega pravila,
ki izjemoma velja in ki je povrh vsega Se nejasen, ne bi uvrstil med pravna nacela.

10. élen

Ce bi drzavno odvetnistvo moralo izvrSevati svoje zakonsko dolocene pristojnosti v doloceni
zadevi za subjekte, katerih koristi in interesi si nasprotujejo, opravlja strokovne naloge za
Republiko Slovenijo.

Z dolocbo se skuSa prepreciti, da bi se drzavno odvetniStvo znaSlo v situaciji, ko bi v istem
sporu hkrati zastopalo nasprotni si strani. Ob tovrstnem obstoju verjetnosti kolizije interesov,
drzavno odvetnistvo na podlagi 10. ¢lena ZDOdv zavrne prevzem zastopanja, z utemeljitvijo,
da bi lahko prislo do potencialnega nasprotja interesov. Iz omenjenega ¢lena namre¢ izhaja, da
¢e bi moralo drzavno odvetni§tvo svoje zakonsko dolo¢ene pristojnosti v doloceni zadevi
izvrSevati za subjekte, ki imajo nasprotujoce si interese in koristi, strokovne naloge opravlja za
Republiko Slovenijo. Dovolj, da pride do kolizije interesov je ze gola zakonska moznost, da bi
v neki fazi postopka drzava ali drzavni organ pooblastila drzavno odvetnisStvo za zastopanje in
ne to, da drzava dejansko pooblasti drzavno odvetnistvo.

Z vidika upravnega spora je zanimiv primer, ko drZzavno odvetni§tvo ni sprejelo pooblastila

cev v

odlo¢bo InSpektorata za okolje in prostor, in sicer z utemeljitvijo, da bi lahko prislo do kolizije

253 14 &len ZDOdv.
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interesov, saj obstaja zakonska moznost, da bi Vlada za zastopanje v istem upravnem sporu na
tozeni strani pooblastila drzavno odvetnistvo.?>

13. élen

(1) Pred upravnimi organi v Republiki Sloveniji drzavno odvetnistvo zastopa subjekte iz
prejsnjega ¢lena na podlagi pooblastila za zastopanje.

(2) Drzavno odvetnistvo mora sprejeti pooblastilo za zastopanje subjektov iz prvega odstavka
prejsnjega clena pred upravnimi organi. Drzavno odvetnistvo lahko sprejem pooblastila za
zastopanje subjektov iz tretjega odstavka prejsnjega clena pred upravnimi organi odkloni z

obrazlozenim mnenjem generalnega drzavnega odvetnika.

Prvi stavek dolocbe daje subjektom iz 12. ¢lena zakona (drzava, drzavni organi ter pogojno
ZPIZ, ZZZS, javne agencije, javni skladi, javni zavod, javni gospodarski zavod, samoupravna
lokalna skupnost, javno podjetje ali gospodarska druzba, ki je v celoti v lasti drzave) moZznost,
da pooblastijo drzavno odvetnistvo, da jih to zastopa pred upravnimi organi Republike
Slovenije. Drugi odstavek nam pojasni, da mora drzavno odvetniStvo sprejeti pooblastilo za
zastopanje s strani drzave in drzavnih organov ter da lahko z obrazlozenim mnenjem odkloni
sprejem pooblastila za zastopanje javne agencije, javnega sklada, javnega zavoda, javnega
gospodarskega zavoda in ostalih subjektov iz tretjega odstavka 12. ¢lena. Postavi se vprasanje
0 subjektih iz 12. ¢lena - ZPIZ ter ZZZS. Drugi odstavek 13. ¢lena o tem mol¢i, tako da gre v
tem primeru vsaj z vidika tega zakona za pravno praznino. 1z Predloga zakona se da razbrati,
da je bila pri pisanju dolo¢be pomembna lo¢nica med drzavo ter drzavnimi organi in ostalimi
subjekti, kar bi lahko pomenilo, da sta ZPIZ ter ZZZS z vidika te dolo¢be uvrs¢ena med ostale
subjekte, katerih sprejem pooblastila lahko drzavno odvetni$tvo zavrne.?>® Zavrnitev sprejema
pooblastila — zakon to situacijo imenuje spor o prevzemu zastopanja — pa ni dokon¢na, saj
lahko subjekt, ki mu je bilo pooblastilo zavrnjeno zahteva, da o tem odlo¢i Vlada.?*® Dokonéna
odlocitev o tem ali bo drzavno odvetniStvo zastopalo doloCen subjekt iz tretjega odstavka 12.
&lena je torej v rokah Vlade. Ce ureditev poveZzemo s temeljnimi naceli, vsebovanimi v 3. &lenu
ZDOdv, ugotovimo, da je (tudi) v tem primeru v ospredju nacelo uposStevanja interesov stranke,
ne pa bodisi $¢itenje premoZenjskih pravic in drugih pravic in interesov Republike Slovenije
bodisi krepljenje delovanja pravne drzave. Ni sicer nujno, da je zastopanje nekega subjekta iz
tretjega odstavka 12. ¢lena v nasprotju z navedenima naceloma, je pa kolizija mogoca.?’

Razlikovati je treba dve vlogi drzavnega odvetniStva v upravnem postopku. Prva je sodelovanje
v upravnem postopku pri varovanju javne koristi, ki je opredeljena v 45. ¢lenu ZUP, druga pa
zastopanje drzave in drzavnih organov ter drugih subjektov iz 12. ¢lena ZDOdv v upravnem

254 Drzavno odvetnistvo, 2023, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 117.

255 Predlog ZDOdv, str. 70.
256 14. &len ZDOdv

251 Vec o tem v naslednjem poglavju pri analizi 14. ¢lena ZDOdyv.
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postopku. V okviru prve vloge ima drzavno odvetnistvo formalni polozaj stranke, a nima
lastnosti stranke po vsebini (glede uveljavljanja oz. priznavanja pravic, obveznosti in pravnih
koristi, ki jih ima lahko le stranka).?®® Ko pa drzavno odvetniitvo zastopa nek subjekt iz 12.
¢lena ZDOdv pa nima lastnosti stranke, temve¢ ima to lastnost subjekt, ki ga drzavno
odvetnistvo zastopa.

V okviru zastopanja drzave in drzavnih organov ima drzavno odvetniStvo posamicna
pooblastila po sklepih Vlade Republike Slovenije.?®® Gre na primer za pooblastilo Vlade
drzavnemu odvetniStvu, da jo zastopa v vseh upravnih postopkih zaradi razlastitve in omejitve
lastninske pravice, ki se vodijo pred upravnimi organi, pristojnimi za odlo¢anje o razlastitvah
nepremicnin v javno korist zaradi gradenj drzavnih cest; pooblastilo da jo zastopa v vseh
upravnih postopkih zaradi razlastitev, ki jih Republika Slovenija potrebuje za gradnjo mejnih
prehodov; pooblastilo za zastopanje v vseh upravnih postopkih zaradi razlastitev nepremicnin,
ki jih Republika Slovenija potrebuje za gradnjo javne zelezniske infrastrukture; podobno
pooblastilo za gradnjo visokovodnih nasipov na reki Dravi od Dogos do Melja ter pooblastilo
za zastopanje v upravnih postopkih glede razlastitve in omejitve lastninske pravice v javno
korist znotraj obmodcja Nordijskega centra Planica.?®°

Zastopanje drzave, drzavnih organov, lokalnih skupnosti in drugih pravnih oseb v upravnih
postopkih je urejeno lo¢eno od zastopanja teh subjektov v upravnem sporu. Podlaga za
zastopanje v upravnem sporu je urejena v 12. ¢lenu ZDOdv ter v 17. ¢lenu ZUS-1. Slednja
dolocba ureja situacijo, ko drzavno odvetnistvo na podlagi pooblastila Vlade zastopa toZenca
— drzavo, lokalno skupnost oz. drugo pravno osebo, ki je izdala upravni akt..?% Zastopanje v
okviru upravnega spora ni pogojeno z zastopanjem v okviru upravnega postopka. Nobeden
izmed zakonov - ZUP, ZUS-1 ali ZDOdv ne omejuje zastopanja s strani drzavnega odvetnistva
z obveznostjo sodelovanja v upravnem postopku. To je tudi smiselno, saj sta upravni postopek
in upravni spor loCena postopka, ki zasledujeta razli¢ne cilje. Cilj upravnega postopka je
namre¢ odlo¢anje o pravici, obveznosti ali pravni koristi posameznika v konkretni upravni
zadevi na konkretnem upravnem podro&ju,?®? namen upravnega spora pa je sodni nadzor nad
zakonitostjo delovanja uprave.

14. ¢len (spor o prevzemu zastopanja)

Ce drzavno odvetnistvo odkloni zastopanje po tretjem odstavku 12. ¢lena tega zakona ali
prevzem pooblastila za zastopanje po prejsnjem clenu (spor o prevzemu zastopanja), o
vprasanju, ali naj drzavno odvetnistvo prevzame zastopanje posameznega subjekta, odloci
Vlada Republike Slovenije na zahtevo tega subjekta.

258
259
260

L. Seibert, Vloga drzavnega odvetni§tva v upravnem postopku in upravnem sporu, 2020.
Ibid.
Ibid.
261 . -
Peti odstavek 17. ¢lena ZUS-1.
262 E. KerSevan, V. Androjna, 2017, Upravno procesno pravo, str. 26.

263 1pid., str. 501.
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Clen se nanasa na situacijo, ko drzavno odvetni§tvo z obrazloZenim mnenjem generalnega
drzavnega odvetnika odkloni zastopanje javne agencije, javnega sklada, javnega zavoda,
javnega gospodarskega zavoda, samoupravne lokalne skupnosti, javnega podjetja ali
gospodarske druzbe, ki je v celoti v lasti drzave,?* ali ko odkloni sprejem pooblastila s strani
istih subjektov. V tej situaciji ima subjekt moznost, da ne stori ni¢, s ¢imer dopusti drzavnemu
odvetniku, da ga ne zastopa, ali pa vlozi zahtevo pri Vladi, da ta odlo¢i o prevzemu zastopanja.
Primerljivi ¢len v ZDPra je bil tretji odstavek 7. ¢lena, ki je dolocal samo, da drzavno
pravobranilstvo zastopanje mora prevzeti.

Gre pravzaprav za spor o tem, ali je zastopanje drzavnega odvetniStva v posameznem postopku
izjemnega pomena za subjekt in Republiko Slovenijo. Subjekt predlaga zastopanje, ker meni,
da obstaja tak pomen, drzavno odvetni$tvo pa to zavrne, ker tak izjemen pomen ne obstoji.

Na tem mestu lahko postavimo vprasanje: Ali mora zaradi odsotnosti drugih meril za odlo¢anje
tudi Vlada uporabiti kriterij izjemnega pomena za organ in za drzavo, ¢eprav to v 14. ¢lenu ni
izrecno zapisano?

Vprasanje je, ali ne bi bilo de lege ferenda smiselno dolo¢iti konkretnejsih kriterijev za vladno
odlo¢anje. V takem primeru bi bilo z vidika drzavnega odvetniStva in omenjenih subjektov to
bolj predvidljivo. Pravni standard izjemnega pomena za subjekt in drzavo je tako ohlapen, da
Vlada pravzaprav odloc¢a diskrecijsko. Ni jasno, ali so se v praksi glede tega oblikovali kaks$ni
kriteriji, saj sodne prakse ni; ne gre namrec¢ za pravni akt, ki bi se lahko izpodbijal v upravnem
sporu. Vidik subjekta je odvisen od posameznega subjekta - gre za subjektivni element.
Vprasljivo je, ali lahko Vlada presoja subjektiven izjemen pomen, saj ni del organa ali pravne
osebe javnega prava. Zato ta kriterij za vladno odlo¢anje ni ravno uporaben.

Vidik drzave je teoreticno bolj objektiven kot vidik organa. Pri njem bi lahko Slo za bolj
oprijemljivo merilo, ki bi vladnemu odlocanju dodalo pridih stabilnosti. DrZava je v kontekstu
nase analize le ena, zastopani subjekti pa so razlicni. Vseeno temu ni tako iz ve¢ razlogov.
Prvi¢, pravni pojem interes Republike Slovenije je nedolo¢en pravni pojem - poznamo namre¢
SirSe in oZje pojme drzave. Pojem lahko najoZje zajema npr. interes posamicne vlade, lahko
zajema vso drZzavno organizacijo, Se SirSe pa lahko zajema interes vseh davkoplacevalcev ali
celo vseh prebivalcev Republike Slovenija. Drugi¢, vlade, ki dokon¢no odlocajo o sporu, se
menjajo in ni nobenega garanta, da se Vlada, ki sledi, drzi kriterijev odlo¢anja prej$nje vlade.
To nedolo¢nost pravnega pojma samo Se poveCuje. Tako se najbrz tudi spreminja pojem
interesa Republike Slovenije.

Ta pravni standard pa ni le nedoloc¢en pa¢ pa tudi vrednostno opredeljen (“izjemen pomen”).
V situaciji spora o prevzemu zastopanja gre pravzaprav za kolizijo dveh nacel - nacelo
samostojnosti in nacelo uposStevanja interesov zastopane stranke. Obravnavani ¢len kolizijo
reSuje na nacin, da prevlada upoStevanje interesov zastopane stranke. Primarno nacelo pri

delovanju drzavnega odvetni§tva je torej naéelo varovanja in upostevanje interesov drzave.?%

264 Tretji odstavek 12. ¢lena ZDOdv.

265 J. Groznik, Vloga drzavnega odvetnistva pri zas€iti drzavnih interesov, 2022, str. 14 — 16.
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Torej je drzavno odvetnistvo samostojno, le dokler Vlada dokon¢no ne odlo¢i in v teh okvirih.
Ureditev je sicer problematicna iz prej opisanih vidikov, vendar si je hkrati tezko predstavljati
odvetnistvo, ki je “drzavno”, ki bi lahko zavrnilo zastopanje drzave, torej zavrnilo opravljanje
funkcije, zaradi katere kot drZavna institucija sploh obstaja. Ce bi bilo to mogoée, bi bilo
verjetno boljse, da institucije sploh ne bi bilo in da bi drzavo zastopali zasebni odvetniki. V
tem primeru bi imela drzava vecjo izbiro med zasebniki, ki v skladu z Zakonom o odvetnistvu
(v nadaljevanju: ZOdv) prosto odloc¢ajo, ali bodo prevzeli zastopanje stranke, ki se nanje
obrne.?®

Zanimiv primer, ki je sicer relevanten tudi z vidika 16. in 50. ¢lena, je primer Jurij Groznik, za
katerega je nova Vlada I. 2022 odloc¢ila, da mu ne bo podaljSala mandata za generalnega
drzavnega odvetnika. Kratek odlomek iz Delovega ¢lanka: po mnenju nove vlade “/.../ ni
dovolj, da je postopal po zakonu o drzavnem odvetnistvu pri vlaganju spredaj navedenih tozb
po pridobitvi obrazlozenega mnenja vlade, na katero je po zakonu vezan. /.../ morali v teh
javnega interesa in ugleda drzave«. /.../ bi se moral Jurij Groznik upreti odlocitvi Janseve
vlade, ki je s svojimi odlo¢itvami posegala v ustavno zagotovljene Clovekove pravice in
dostojanstvo /.../Ce bi se generalni drzavni odvetnik uprl odlocitvi vlade glede vlozitve tozb,
ocitno priSel v disciplinski postopek. /.../ Po najini oceni od generalnega drZzavnega odvetnika
ni mogoce pricakovati, da ne upoSteva mnenja prejSnje vlade, ¢e tega ne more storiti v okviru
zakonskih moznosti. Od drzavnega organa preprosto ni mogoce pri¢akovati, da bo krsil zakon,
saj s tem Ze sam ru$i pravno drzavo. Menim, da situacija kaze le, kako nestabilen termin je
interes drzave in da se spreminja z vsakr$no oblastjo, hkrati pa ni sistemskega varovala, Ki bi
to nestabilnost ublazil.

16. ¢len
(1) Drzavni odvetnik samostojno opravlja naloge pravnega zastopanja v posamezni zadevi.

(2) Zastopani subjekti drzavnemu odvetniku nemudoma posredujejo informacije o zadevi, s
katerimi razpolagajo, zlasti porocila, pojasnila in druge podatke po kronoloskem vrstnem
redu nastanka.

(3) Za zacetek postopka ali vkljucitev v postopek, pripoznanje zahtevka, odpoved zahtevku,
poravnavo, umik tozbe ali drugega zacetnega procesnega akta, viozitev, odpoved ali umik
pravnega sredstva je potrebno soglasje drzavnega odvetnika in zastopanega subjekta.

(4) Ce drzavni odvetnik in zastopani subjekt ne doseZeta soglasja glede procesnih dejanj iz
prejsnjega odstavka, drzavni odvetnik zastopanemu subjektu poda pisno obrazloZitev
nameravanega procesnega dejanja.

(5) Po prejemu obrazloZitve iz prejSnjega odstavka lahko zastopani subjekt nemudoma
zahteva obrazloZeno mnenje vlade, na katero je drzavni odvetnik vezan.

266 Prvi odstavek 5. ¢lena ZOdyv.
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(6) Ce zastopani subjekt v sedmih dneh po prejemu pisne obrazloZitve drzavnega odvetnika
ne zahteva obrazlozenega mnenja vlade, drzavni odvetnik po svoji presoji opravi procesno
dejanje iz tretjega odstavka tega clena.

Ceprav je 16. ¢len naslovljen posredovanje podatkov o zadevi, je predmet njegovega urejanja
mnogo §irsi. Materija posredovanja je urejena zgolj v drugem odstavku 16. ¢lena in je nujen
predpogoj za sprejemanje samostojnih in kvalitetnih odlocitev. Splosna zaveza posredovanja
podatkov je izraz nacela medsebojnega zaupanja; zastopani organ zaupa drzavnemu odvetniku
vse informacije o zadevi, drzavni odvetnik pa zaupa, da mu drzavni organ relevantnih
informacij ne prikriva. Zastopani subjekt mu mora informacije posredovati “nemudoma”, s
c¢emer prispeva k ucinkovitosti delovanja drzavnega odvetnika, ¢eprav rok ni dolo¢en niti
dolocljiv. Posiljanje informacij po “kronoloskem vrstnem redu nastanka” je verjetno namenjen
temu, da zastopani organ informacijo poslje ¢im prej, se pravi krepi pravni standard
“nemudoma” in da povecuje preglednost.

Prvi odstavek ponovi nacelo samostojnosti v posamezni zadevi. Vsebino le tega doloca Cetrti
odstavek 12. ¢lena, po katerem drzavni odvetnik opravlja vsa procesna dejanja, ki jih lahko
opravlja stranka ali udelezenec, s ¢imer se ustvari vtis samostojnosti. To pa relativizirajo tretji,
cetrti, peti in Sesti odstavek 16. €lena, ki naStevajo procesna dejanja, za katera samostojnost ne
velja. Ker gre teoretino za izjemo, ki nasprotuje nacelu samostojnosti, je skupek teh
specifi¢nih procesnih dejanj nujno treba razlagati kot zaprt krog - ni dopustno po analogiji
dodajati procesnih dejanj, ki niso izrecno zakonsko uvrS€eni v to zaprto mnozico. Znotraj
zaprte mnozice je tudi sicer generalna klavzula, “ali kakSnega drugega zacetnega akta”, zaradi
Cesar je omogocena analogija intra legem, za akte, s katerimi se zaenja postopek.

Vrednostno je 16. ¢len zelo podoben 14. ¢lenu. Tudi ta ureja situacije neusklajenih razmerij,
nesoglasij in kolizij,?®" le da se nanasa na kljuéna procesna dejanja. Situacijo resuje zelo
podobno kot 14. ¢len: v primeru nesoglasja drzavni odvetnik zastopanemu subjektu poda pisno
obrazloZitev svojega procesnega dejanja, na zahtevo zastopanega subjekta pa Vlada izda
mnenje, na katero je drzavni odvetnik vezan. Zastopanemu subjektu doloc¢a sedemdnevni rok,
v katerem mora zastopani subjekt zahtevati mnenje vlade. Ce je pasiven, drzavni odvetnik po
svoji presoji opravi procesno dejanje; v tem primeru pride do izraza njegova samostojnost. Ce
je organ aktiven in poda zahtevo, pa o procesnem dejanju dokon¢no odlo¢a Vlada; tu zakon
daje prednost nacelu upoStevanja interesov stranke, ki se mu samostojnost umakne.

Zanimivo je, kako se je do tega Clena na 17. strani opredeljeval Predlog: “iz okrepljene
(poudaril: L.P.) vloge drzavnega odvetnika, zato se s predlogom zakona predlaga odmik od
uveljavljenih usmeritvenih navodil, na podlagi katerih zastopajo drzavni pravobranilci po
veljavni ureditvi (7. ¢len ZDPra). Po predlagani ureditvi bodo drzavni odvetniki od zastopanih
strank predvidoma prejeli vse razpolozljive podatke o zadevi, vendar zastopani subjekti ne
bodo ve¢ dolzni dati usmeritvenih navodil. V skladu s tem bodo drzavni odvetniki pri

267 J. Groznik, Vloga drzavnega odvetnistva pri zas€iti drzavnih interesov, 2022, str. 14 — 16.
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opravljanju nalog pravnega zastopanja v posamezni zadevi samostojni in vezani na pravila
pravne stroke. Ustrezneje kot doslej (poudaril L.P.) je dolo¢eno, da bo potrebno soglasje
drzavnega odvetnika in zastopane stranke glede posameznih klju¢nih procesnih dejanj, kot je
zaCetek postopka ali umik tozbe. S tem se ustrezno zagotavlja strokovna samostojnost
drzavnega odvetnika in njegovo varstvo pravne drzave v primeru previade morebitnih
interesnih razlogov na strani zastopanega subjekta (poudaril L.P.). "?%

Iz obrazlozitve je mozno izvleci ve¢ sklepov. Prvi¢, ZDOdv je Zelel poudariti samostojnost,
zaradi Cesar je ukinil usmeritvena navodila. Koliko so ta omejevala samostojnost, ni jasno;
predvsem je odvisno, koliko so z njimi posegali v konkretni postopek in kako konkretna ter
pogosta so bila. Vprasljivo je, ali je §lo za navodila, ki so podobna navodilom drZavnim
tozilcem ali pa je Slo za intenzivnejsi vpliv. Drugi¢, predlagatelj je trdil, da soglasje pri
procesnih dejanjih in postopek pridobivanja soglasja ustrezno zagotavlja procesno
samostojnost odvetnika in ga $c¢itita pred prevlado interesov zastopanega subjekta.

Recimo, da sprejmemo, da odmik od usmeritvenih navodil res povecuje samostojnost drzavnih
odvetnikov. Z vidika logi¢ne vzdrznosti pa tezko sprejmemo drugi sklep. Lahko ga sicer
beremo z razlicno intenziteto; lahko nakazuje, da predvidevanje soglasja ne ogroza
samostojnosti, lahko pa ga beremo tudi na nacin, da soglasje samostojnost celo povecuje. Ne
en, ne drugi nacin branja ne bi bil smiseln, saj predvidevanje soglasja in dokon¢ne odlocitve
vlade samostojnost zmanjSujeta, ¢e izhajamo iz tega, da v situaciji zastopanja po sploSnem
pravilu iz Cetrtega odstavka 12. ¢lena drZavni odvetnik lahko opravlja vsa procesna dejanja, ki
jih lahko opravlja stranka ali udelezenec. Ce tretji odstavek 16. ¢lena izkljuduje konkretna in
najpomembnejsa procesna dejanja, to pomeni manj samostojnosti in ne njeno zagotavljanje. Z
logi¢nega vidika je nevzdrzno tudi nadaljevanje obrazlozitve, da postopek, predviden od
Cetrtega odstavka naprej, $Citi drzavnega odvetnika pred prevlado interesov zastopanega
subjekta.

Razlaga je nevzdrzna Ze z vidika procesne logike. Sprozitelj postopka po petem odstavku je
namre¢ zastopani subjekt, ki pri vladi vloZi zahtevo za obrazloZeno mnenje; navadno pravno
sredstvo vlaga tisti, ki mu je pravno sredstvo v korist, nikoli pa se pravno sredstvo ne vlaga v
korist nekoga, s katerim je subjekt v sporu. Sicer je mozno, da Vlada odloci v korist drzavnega
odvetnika, vendar to ni argument, da Vlada §citi polozaj drZzavnega odvetnika, ¢eprav je tiha
predpostavka obrazlozitve v Predlogu prav to. Predpostavka ni podana, saj Vlada odloc¢a po
lastni diskreciji in v skladu upoStevanjem interesov stranke.

Pravno drzavo lahko drzavni odvetnik lahko brani le v okviru tega, ¢e uspe prepricati Vlado s
svojimi razlogi, da so omenjena procesna dejanja v korist zastopanega subjekta. Ne vemo, ali
je bila v ozadju pisanja obrazlozitve nevednost ali pa nacrtno prikrivanje namena dolocbe.
Vprasljivo je, ali ni zakonodajalec s tem ¢lenom vzel ve¢ samostojnosti, kot jo je dal zodmikom
od usmeritvenih navodil.

268 Predlog ZDOdv, str. 17.
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27. ¢len

(1) Kdor namerava zaceti pravdni ali drug postopek proti drzavi ali drzavnemu organu, mora
drzavnemu odvetnistvu predhodno predlagati, naj se sporno razmerje na miren nacin resi
pred uvedbo pravdnega ali drugega postopka.

(4) Predhodni postopek je pogoj za uvedbo pravdnega ali drugega postopka. Kdor namerava
zaceti pravdni ali drug postopek proti drzavi ali drzavnemu organu pristojnemu sodiscu ali
drugemu organu predlozi potrdilo o neuspelem poskusu mirne resitve spora v predhodnem

postopku, sicer se tozba ali drug predlog za zacetek postopka s sklepom zavrze.

(6) Dolocbe glede predhodnega postopka ne veljajo za upravne postopke in upravne spore,
postopke motenja posesti, postopke izvrsbe na podlagi izvrsilnega naslova, postopke
uveljavljanja pravic iz delovnega razmerja, postopke uveljavljanja socialnovarstvenih pravic
in nepravdne postopke za dolocitev odskodnine ali ¢e drug zakon predhodni postopek pred
zacetkom sodnega postopka doloca kot procesno predpostavko.

27. &len prav tako konkretizira nacela iz 2. in 3. ¢lena®®,

V Predlogu je navedeno, da 14. ¢len ZDpra predhodnega postopka ni normiral zadostno.
Obstajala je sploSna obveznost predlagati reSitev spornega razmerja pred zacetkom pravdnega
in splo$nega postopka. Pri tem ni obstajala nobena diferenciacija med posameznimi postopki.
Tako kot v ZDOdv je ta obstajala za subjekt, ki je zacel postopek proti subjektu, ki ga zastopa
drZzavno pravobranilstvo. Kaj je drzavno pravobranilstvo s takim predlogom storilo, je bilo
verjetno odvisno od usmeritvenih navodil, ki jih je zastopani subjekt podal. Predlog reSevanja
spora po izvensodni poti je bil pogoj za zaletek vseh postopkov, Ceprav ni jasno, ali je bila
sankcija za opustitev predloga tudi zavrzenje toZbe.

V ZDOdv je drugace; na zakonski ravni je dolo¢eno, da mora drzavni odvetnik vsako odlocitev
o procesnem predlogu predhodne resitve spora sprejeti v soglasju z zastopanim subjektom, pri
¢emer je predlog mirne resitve spora Se vedno splo$ni predpogoj za zacetek postopka. Jasneje
je doloc¢eno, da je predlog mirnega reSevanja spora procesna predpostavka za sam postopek,
saj se tozba brez potrdila o neuspelem poskusu poravnavanja zavrze.?’°

Glede na to, da ZDOdv analiziramo predvsem z vidika upravnega spora, je kljucen Sesti
odstavek 27. €lena, ki izkljucuje veljavo dolo¢b o predhodnem postopku med drugim tudi za
upravne postopke in upravne spore. V tem primeru procesna predpostavka o podanem predlogu
za mirno reSevanje sporov ne obstaja, ni pa izkljuCeno, da oseba, ki postopek zacenja, tak
predlog poda.

Splosna izkljucitev upravnega postopka in upravnega spora za razliko od pravdnega postopka
izhaja iz spoznanja, da so upravna razmerja precej manj prozna kot pravdna razmerja. Pri teh

269 Hirati je smiselno imeti pred ofmi tretji odstavek 16. ¢lena, ki zahteva soglasje zastopanega subjekta in drzavnega

odvetnika pri procesnem dejanju sklenitve poravnave.

270 Cetrti odstavek 27. &lena ZDOdv.
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je naceloma uveljavljena kogentnost, tj. vezanost na predpis, medtem ko je v zasebnopravnih
razmerjih z doloCenimi izjemami (npr. podrocje varstva potrosnikov) uveljavljana
dispozitivnost, tj. moznost razpolaganja z zakonsko normo in druga¢na ureditev razmerja. Pri
odlocanju v upravni zadevi gre za odloCanje o pravici, obveznosti ali pravni koristi fizi¢ne ali
pravne osebe ali druge stranke na podro&ju upravnega prava.?’! Gre za resevanje kolizij med
javno in zasebno koristjo, pri ¢emer javna korist prevlada. Ta je opredeljena ze v zakonu, na
katerega je upravni organ vezan (nacelo zakonitosti), konkretizira pa jo upravni organ s svojo
odloéitvijo.?’? Upravni organ in stranka nista v prirejenem odnosu, zaradi &esar se stranka ne
more pogajati z organom - odlo&itev organa ni poslovna odlo¢itev, pa¢ pa de iure imperii.?’3
Drugace je v upravnem sporu, kjer velja nacelo procesne kontradiktornosti in s tem povezana
enakopravnost strank, zaradi Cesar je lazje vkljuciti alternativne oblike reSevanja spora; kljub
temu pa je uporaba alternativnih oblik reSevanja sporov omejena, saj upravni organ in sodisce
lahko odlocitev spremenita le, ¢e je ta nezakonita, ne pa zaradi usklajevanja (kot rezultat
pogajanja) javnega in zasebnega interesa.?’

Upravna razmerja spreminjajo, postajajo proznejsa zaradi hitro spreminjajoce realnosti so
predpisi ohlapnejsi in zato se nekateri sprasujejo, ali ne bi bilo dobro uvesti alternativne oblike
reSevanja spora.’’®> Obenem, $e najvedji zagovorniki alternativnega reSevanja sporov
priznavajo, da je koncept omejen, kjer gre za ustavne pravice, pravice javnega prava,
nerazpoloZljivost s predmetom urejanja, pricakovanje nepostenosti s strani stranke (prikrivanje
dejstev za odmero davka), prisotnost neravnovesja moci strank, ko ni nevarnosti zastaranja (ta
obstaja pri davkih npr.), ko gre za potrebo po prisilni izvriitvi.?’® Specifiéno za upravno
podrocje, je za alternativno reSevanje spora najvecja ovira vezanost uprave na predpis in s tem
nedispozitivnost upravne zadeve (nacelo zakonitosti) in spostovanje enakosti pred zakonom,
pa tudi pomanjkanje proaktivne upravne kulture in usposobljenih nosilcev alternativnega
reSevanja sporov.?’” Ceprav slovenska ureditev na dolo¢enih mestih dopusca alternativno
reSevanje sporov, npr. kjer je pri odlocanju predvidena diskrecija, ni dovolj motivacijskih
smernic za odlogitev za poseg po teh nainih resevanja sporov.2’®

Ce bi se znamenom razbremenitve sodis¢ odlogili spreminjati $esti odstavek 27. ¢lena ZDOdv,
tega ne bi mogli storiti zgolj s to spremembo, pa¢ pa bi morali na spremembo pripraviti tudi
pravno-socioloski kontekst, da bi dolo¢ba sploh lahko zazivela. Sicer bi bilo bolje da
spremembe ne bi bilo ali pa bi bilo bolje, da do spremembe pride organsko, s spreminjanjem
druzbe. Verjetno bi bilo alternativno reSevanje mozno na posebnih upravnih podrocjih, ¢e bi
redefinirali doloCena upravna razmerja, kjer ni toliko oblastnosti in ogroZenosti javne koristi

271 Prvi odstavek 2. ¢lena ZUP.
272 P. Kovag, Izzivi alternativnega reSevanja sporov v upravnih razmerjih v Sloveniji in $irSe, 2016, str. 9.
273 bid., str. 1.

274 1bid., str. 10.

Ibid.

Ibid., str. 6.

Ibid., str. 13.

Ibid., str. 20.
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npr. $olstvo, zdravstvo, razkrivanje javnih informacij, sociala in komunala.?’® Seveda pa je vse
to razlogovanje vprasljivo, ker na neki tocki pridemo do vprasanja, kaj sploh je javna korist in
kaj spada vanjo. Glede tega, kaj o Sestem odstavku 27. ¢lena menijo anketiranci vec pri analizi
anket.

50., 51., 60. in 64. clen

50. élen (generalni drZavni odvetnik)

(1) Generalni drzavni odvetnik je funkcionar, ki vodi in predstavlja drzavno odvetnistvo,
organizira in usklajuje delo drzavnih odvetnikov ter odgovarja za zakonitost, kakovost in
ucinkovitost dela drzavnega odvetnistva.

51.¢len (namestnik generalnega driavnega odvetnika)

(1) Generalni drzavni odvetnik ima namestnika, ki je funkcionar in ga na predlog
generalnega drzavnega odvetnika s soglasjem ministra imenuje vlada za obdobje Sestih let z
MoZnostjo ponovnega imenovanja.

60. clen (prenehanje)
(1) Generalnemu drzavnemu odvetniku funkcija preneha:
- Ce se odpove funkciji generalnega drzavnega odvetnika;
- ce izgubi drzavljanstvo Republike Slovenije;

- v primeru smrti, ce izgubi poslovno sposobnost ali zdravstveno zmoznost za opravljanje
sluzbe;

- po poteku obdobja, za katero je bil imenovan.
64. c¢len

(3) Za sklenitev, trajanje in prenehanje delovnega razmerja drzavnih odvetnikov in kandidatov
za drZavne odvetnike ter za njihove pravice in dolznosti iz delovnega razmerja se uporabljajo
predpisi, ki urejajo delovna razmerja in sistem javnih usluzbencev, ce ta zakon ne doloca
drugace.

50., 51. 60. in 64. ¢len bova obravnavala kot celoto v okviru problema statusa drzavnih
odvetnikov. To je bilo eno izmed nestrinjanj predlagatelja zakona z drzavnimi pravobranilci.

279 \pid., str. 21.
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280 in imata omejen mandat,

281

Generalni drzavni odvetnik in njegov namestnik sta funkcionarja
drzavni odvetniki in vi§ji drzavni odvetniki pa imajo status javnih usluzbencev.

Prehod iz funkcionarskega sistema v javno-usluzbenski po mnenju drzavnega odvetniStva ni
prispeval k vecji samostojnosti, avtonomnosti in varstvu pravne drzave. Razlogi za
neustreznost javno-usluzbenskega sistema so pojasnjeni v letnem poroCilu Drzavnega
odvetniStva iz 1. 2022. Tu jih na kratko povzemam. Prvi¢, prejemniki storitev drzavnega
odvetniStva so vse tri veje oblasti in ne le izvr$ilna veja oblasti, za katero obi¢ajno velja javno-
usluzbenski sistem in obi¢ajno bolj podvrzena morebitnim nezakonitim politi¢nim navodilom
izvrsilne veje oblasti v konkretnih zadevah (ni torej le vezanosti na Ustavo in zakon). Drugic,
zastopanje mora biti neodvisno, tako pa je lahko le ¢e imajo status funkcionarja, saj jim prav
funkcija omogoca izvrSevanje zakonskih pristojnosti. Tretji¢, funkcionarski polozaj bi jim
omogo¢il, da bi ustrezneje uresni¢evali nadela iz 2. in 3. ¢lena zakona. Cetrti¢, javni usluZbenci
za zastopanje organa potrebujejo posebno pooblastilo, so vezani na navodila nadrejenega,
funkcionarji pa predstavljajo organ. Peti¢, ureditev imenovanja, razreSitve in disciplinske
odgovornosti javnih usluzbencev vsebuje manj varovalk kot ureditev istih vprasanj za
funkcionarje. Sesti¢, drzavno odvetni§tvo je po vrsti dejavnosti podobna tozilski funkciji, saj
tudi predstavlja pravosodne drzavne organe, ki medsebojnosti in v soodvisnosti opravljajo
naloge pravosodja kot udelezenci v sodnih postopkih in kot zastopniki drzave. Drzavni toZilci
so funkcionarji, drzavni odvetniki pa ne. Sedmi¢, funkcionarji so ucinkoviteje zasciteni pred
odskodninskimi tozbami kot javni usluZbenci, kar povecuje njithovo neodvisnost napram
javnim usluzbencem.?82

Razlike v pravicah in obveznostih, ki se pojavijo s samim statusom, so razvidne iz sledeCega
opisa: “Naloge drzavnega odvetniStva primarno opravljajo drzavni odvetniki in vi§ji drzavni
odvetniki, pri ¢emer so nekateri med njimi funkcionarji, nekateri javni usluZzbenci. Njihove
pravice in dolZnosti se razlikujejo. Funkcionarje pri delu veze le Ustava in zakoni, druge tudi
navodila. Javne usluzbence se ocenjuje glede delovne uspesnosti, funkcionarjev ne, javni
usluZzbenci imajo pravico do dodatka za pove€an obseg dela in tudi nekatere druge dodatke,
funkcionarji ne, razli¢no je stevilo dni placane odsotnosti z dela in podobno. Drugaéna so tudi
pravila za evidentiranje delovnega Casa — ta, ki veljajo za javne usluzbence, so glede na naravo
poklica in visoko intelektualno delo, ki ga opravljajo drzavni odvetniki, neprimerna.”28

Kljub opozarjanju na opisane razloge in nepravilnosti se je Vlada 1. 2017 odlo¢ila drugace in
uvedla javno usluZbenski sistem z argumentom, da so v sistem javnih usluzbencev vgrajena
ustrezna varovala. Za obcutek naj navedem argumentacijo vlade iz Predloga zakona: “V sistem
javnih usluzbencev (Zakon o javnih usluzbencih — ZJU) so vgrajena ustrezna varovala, ki
zagotavljajo strokovno in neodvisno delo drzavnih usluzbencev. Npr. javni usluzbenec izvrSuje
javne naloge na podlagi in v mejah Ustave, ratificiranih in objavljenih mednarodnih pogodb,

280 50. in 51. ¢len ZDOdv.
281 64. ¢len ZDOGv.
282 pyrzavno odvetnistvo, 2023, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 68-71.

283 Drzavio odvetnistvo, 2023, Predlog za zacetek postopka za spremembo Ustave z osnutkom ustavnega zakona, 37. opomba
na strani 21.
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zakonov in podzakonskih predpisov (poudaril L.P.) (8. ¢len ZJU); javne naloge izvrSuje
strokovno, vestno in pravocasno, pri svojem delu ravna po pravilih stroke ter se za to stalno
usposablja in izpopolnjuje, pri ¢emer pogoje za strokovno izpopolnjevanje in usposabljanje
zagotavlja delodajalec (9. ¢len ZJU); pri izvrSevanju javnih nalog ravna Castno v skladu s
pravili poklicne etike (10. ¢len ZJU); odgovarja za kakovostno, hitro in u¢inkovito izvrSevanje
zaupanih javnih nalog (13. ¢len ZJU); javne naloge izvrSuje v javno korist, politicno nevtralno
in nepristransko (28. ¢len ZJU).”%84

Opazimo predvsem razliko, da so javni usluzbenci vezani na podzakonske predpise,
funkcionarji pa bi bili vezani le na Ustavo in zakon, kar pomeni precej manjSo neodvisnost za
javne usluzbence.

Glede dajanja navodil sem skepticen, saj drzavno odvetniStvo v svojem porocilu in gradivu ne
konkretizira, s katere strani prihajajo navodila (verjetno se konkretizirajo v soglasjih k
posamicnim procesnim dejanjem). Veckrat v zakonu je omenjeno, da je drzavni odvetnik vezan
na navodila generalnega drzavnega odvetnika. To samo po sebi ni problemati¢no, saj ima organ
lahko neko hierarhi¢no strukturo. Drzavno odvetniStvo vseeno ni tako zelo primerljivo s
sodstvom, da bi morala biti neodvisnost zagotovljena vsakemu posameznemu drzavnemu
odvetniku. Prej je problemati¢no, da generalni drZzavni odvetnik nima trajnega mandata. Tako
mora Spekulirati, katera Vlada bo na oblasti, ko se bo odlo¢alo o podaljSanju mandata in ravnati
v skladu z njeno ideologijo, s ¢imer se zmanjSuje njegova neodvisnost. S tem se posredno
zmanjsuje tudi neodvisnost posameznih drzavnih odvetnikov, ko postopajo v konkretnih
zadevah.

1.2.2 Povzetek poglavja

Dolocb, ki se nanasajo na vlogo drzavnega odvetni$tva v upravnem sporu — V primerjavi z
ostalimi dolocili iz ZDOdv — ni veliko. Prek analize relevantnih dolo¢b lahko spoznamo pomen
samostojnosti in avtonomnosti drzavnega odvetni$tva kot pravosodnega organa in dela
izviSilne veje oblasti. Poglavje interpretira ter problematizira pomen temeljnih nacel ter
njihovo vlogo v upravnem sporu. Zdi se, da ima nacelo upostevanja interesov stranke prednost
pred nacelom krepitve delovanja pravne drzave, kar se med drugim kaze preko nadzora
ministrstva nad drzavnim odvetniStvom, vpliva na kadrovanje ter na samo delovanje (npr. vpliv
vlade na vlozitev tozbe s strani drzavnega odvetniStva zaradi krSitve zakona v Skodo javnega
interesa; soglasje pri opravljanju procesnih dejanj v sodnih postopkih...). Tezava je tudi v
(ne)obveznosti opravljanja mirne resitve sporov v okviru upravnih sporov, saj lahko predstavlja
oviro pri krepitvi delovanja pravne drzave. Ce Zelimo, da bo drzavno odvetnitvo bolj
samostojno, je treba spremeni 16. ¢len zakona, saj ta kaze veliko nevarnost pravni drzavi — ni
namre¢ vzpostavljenega mehanizma, s katerim se lahko drzavni odvetnik upre o€itni krSitvi
nacela pravne drzave s strani Vlade. Za konec so v poglavju problematizirani status drzavnih
odvetnikov kot javnih usluzbencev ter vpliv takSnega polozaja na samostojnost in avtonomnost

284 Predlog ZDOd, str. 15.
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drzavnega odvetnistva kot celote. Javni usluzbenci namre¢ za zastopanje organa potrebujejo
posebno pooblastilo, medtem ko ga funkcionarji ne potrebujejo, saj predstavljajo organ. Ker je
funkcija drzavnega odvetniStva v pretezni meri analogna funkciji drzavnega tozilstva, bi bilo
smiselno, da so, tako kot vsi drzavni tozilci, tudi vsi drzavni odvetniki, funkcionarji.
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1.3 Vloga drzavnega odvetniStva v upravnem postopku in upravnem sporu

V tem poglavju bo najprej predstavljen polozaj drzavnega odvetnisStva kot zastopnika stranke
Vv upravnem postopku in kot zastopnika javne Koristi. V nadaljevanju pa bo podrobneje
predstavljena vloga drzavnega odvetniStva kot toznika v upravnem sporu skozi prizmo
sprememb zakonodaje in z analizo sodb, ki so bile izdane na podlagi tozb vlozenih v javnem
interesu s strani drzavnega odvetniStva.

1.3.1 Drzavno odvetnistvo kot zastopnik in kot varuh javne koristi v upravnem postopku

Avtorica: Ana MestinSek Mubi

1.3.1.1 Drzavno odvetnistvo kot zastopnik v upravnem postopku

Upravni postopek je namenjen urejanju procesnih razmerij med oblastnim organom in drugimi
udelezenci upravnega postopka, ko se odloca o upravni zadevi, to je pravici, pravni koristi ali
obveznosti s podrogja upravnega prava.?® Drzavno odvetnistvo lahko v doloéenih izjemnih
primerih kot zastopnik stranke deluje ze v sklopu upravnega postopka, obenem pa lahko v
upravnem postopku deluje tudi kot zastopnik javne koristi.?®® 1z tega razloga je nujno
razlikovati med vlogo drzavnega odvetnistva kot zastopnika-pooblascenca stranke ter vlogo
drzavnega odvetniStva kot (samostojne) stranke. Kot zastopnik-pooblas¢enec stranke lahko
drzavno odvetni$tvo v upravnem postopku deluje zgolj na podlagi pooblastila.?®” Nadalje mora
pri postopanju upostevati tudi interese stranke, ki jo zastopa.?®

Zakonsko podlago za zastopanje s strani drZzavnega odvetniStva v postopkih pred upravnimi
organi predstavlja 13. ¢len ZDOdv. Ta doloc¢a, da na podlagi pooblastila za zastopanje drZzavno
odvetni$tvo pred upravnimi organi zastopa drzavo in drzavne organe, nadalje pa tudi javno
agencijo, javni sklad, javni zavod, javni gospodarski zavod, samoupravno lokalno skupnost,
javno podjetje ali gospodarsko druzbo, ki je v celoti v lasti drzave. Skladno z omenjeno dolo¢bo
pooblastilo za zastopanje drzave in drzavnih organov mora sprejeti, pooblastilo javne agencije,
javnega sklada, javnega zavoda, javhega gospodarskega zavoda, samoupravne lokalne
skupnosti, javnega podjetja ali gospodarske druzbe, ki je v celoti v lasti drzave, pa lahko z
obrazloZenim mnenjem generalnega drzavnega odvetnika odkloni.

ZDOdv pri tem ne daje izrecnega odgovora na to, kdo v primeru zastopanja v upravnem
postopku drzavnemu odvetniStvu podeli pooblastilo. Iz 7. Clena Zakona o Vladi Republike
Slovenije?® sicer izhaja, da Republiko Slovenijo kot pravno osebo praviloma zastopa Vlada.
Posledi¢no je Vlada tudi tista, ki lahko pooblastilo za zastopanje drzave v upravnem postopku
podeli drzavnemu odvetnistvu. Tovrstna posamic¢na pooblastila so drzavnemu odvetniStvu
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Glej 1. ¢len ZUP.

Glej prvi odstavek 45. ¢lena ZUP in P. Kova¢, E. KerSevan, Komentar Zakona o splosnem upravnem postopku (ZUP),

2020, str. 345-347.

287 Drzavno odvetnistvo, 2023, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 222.

288 Omenjeno izhaja Ze iz drugega odstavka 3. ¢lena ZDOdv.

289 7.4kon o Vladi Republike Slovenije (Uradni list RS, §t. 24/05 — uradno pre¢iséeno besedilo, 109/08, 38/10 — ZUKN, 8/12,
21/13, 47/13 — ZDU-1G, 65/14, 55/17 in 163/22).
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podeljena s sklepi.?®® Pooblastilo za zastopanje je bilo drzavnemu odvetnistvu pri tem do sedaj
s sklepom podeljeno zlasti za primere zastopanja drzave v nekaterih specificnih postopkih
razlastitve in omejitve lastninske pravice.?®! 1z tega izhaja, da torej drzavno odvetniitvo na
podlagi pooblastila, danega v sklepu, v vseh tovrstnih primerih zastopa drzavo oz. drzavne
organe ter da pooblastila ni potrebno podeliti oz. pridobiti za vsak postopek posebej. To
pomeni, da vlada sprejme en sklep, ki pa velja neomejeno do preklica. Tipi¢en primer so
nekateri razlastitveni postopki. Skladno s Sklepom Vlade RS, §t. 02003-26/2017/3 z dne 4. 1.
2018 namrec¢ drzavno odvetniStvo drzavo zastopa v vseh upravnih postopkih zaradi razlastitve
ali omejitve lastninske pravice, ki se vodijo pred upravnimi organi, pristojnimi za odlo¢anje o
razlastitvah nepremicnin v javno korist, zaradi gradenj drzavnih cest, ki jih v imenu in za racun
Republike Slovenije vodita Direkcija Republike Slovenije za infrastrukturo in Druzba za
avtoceste v Republiki Sloveniji, d. d..2°? Nadalje je drzavno odvetni§tvo pooblaséeno, da
drzavo zastopa v vseh upravnih postopkih zaradi razlastitve, ki se vodijo pred upravnimi
organi, pristojnimi za odlo¢anje o razlastitvah nepremicnin, ki jih Republika Slovenija
potrebuje za gradnjo mejnih prehodov in jih v imenu in za ra¢un Republike Slovenije vodi
Ministrstvo za javno upravo. Poleg tega je drzavno odvetni$tvo pooblas¢eno oz. ga lahko Vlada
pooblasti tudi za zastopanje Republike Slovenije v drugih razlastitvenih zadevah, kot so npr.
razlastitve za potrebe gradnje Zelezniske infrastrukture.?%®

ZDOdv nadalje ne doloca kriterijev, kdaj se pooblastilo za zastopanje lahko prenese na drzavno
odvetniStvo. Pri tem je glede na to, da njenega pooblastila ne sme zavrniti, odloCitev o tem,
kdaj naj drzavno odvetnistvo zastopa drzavo oz. drzavni organ, v diskreciji vlade. Pooblastilo
lahko prav tako brez izpolnjevanja kakrsnih koli (formalnih) kriterijev predloZi drug relevanten
subjekt, pri ¢emer pa je drzavno odvetniStvo tisto, ki ima diskrecijo odlo€iti, ali gre za zadevo
v kateri bodo zastopanje sprejeli ali pa ga bodo zavrnili.

Poleg omenjenega zastopanja po pooblastilu ima drzavno odvetniStvo v dolocenih primerih
tudi izrecno zakonsko podlago za zastopanje Vv upravnem postopku. Zakon o
denacionalizaciji®®* v 60. ¢lenu dolo¢a, da v primeru, ko se zahtevek v postopku za
denacionalizacijo glasi na premoZenje, ki je v lasti Republike Slovenije, interese zavezane
stranke zastopa drzavno pravobranilstvo.’®® V tem primeru je torej drzavno odvetnistvo

zakoniti zastopnik stranke Ze po materialnem predpisu.?%®

290 Seibert Lucka, Vloga drzavnega odvetnistva v upravnem postopku in upravnem sporu, 2020, str. 4.

291 Seibert Lucka, Vloga drzavnega odvetniStva v upravnem postopku in upravnem sporu, 2020, str. 4 in Drzavno odvetnistvo,

2023, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetniStva Republike Slovenije za leto 2022, str. 218.

292 Sklep Vlade RS, &t. 02003-26/2017/3 z dne 4. 1. 2018.

293 Drzavno odvetnistvo, 2021, Letno poro¢ilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2020, str. 180.

294 Zakon o denacionalizaciji (Uradni list RS, &t. 27/91-1, 56/92 — odl. US, 13/93 — odl. US, 31/93, 24/95 — odl. US, 20/97 —
odl. US, 23/97 — odl. US, 65/98, 76/98 — odl. US, 66/00, 66/00 — ORZDen27, 11/01 — odl. US, 54/04 — ZDoh-1, 18/05 — odlI.
US, 18/23 — ZDU-10 in 77/23 — odl. US).

295 Drzavno pravobranilstvo je prejS$nje poimenovanje za drzavno odvetnistvo.

296 Seibert Lucka, Vloga drzavnega odvetniStva v upravnem postopku in upravnem sporu, 2020, str. 4.
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Iz letnih porocil drzavnega odvetnistva je razvidno, da naj bi si drzavno odvetnistvo kot
zastopnik Republike Slovenije v razlastitvenih upravnih postopkih drzavno odvetniStvo
prizadevalo za pospesitve postopkov ter sprejem sporazumov o odSkodnini ze v sklopu samega
upravnega postopka, kar naj bi prispevalo k sorazmernem zmanjs$anju vlozenih predlogov za
dolocitev odskodnine v sklopu nepravdnega postopka. Posledi¢no naj bi s tak§nim delovanjem
pripomoglo k razbremenitvi sodi$¢ v tovrstnih zadevah, posredno pa tudi k zmanjSanju Stevila
sodnih zaostankov.?®” Kot zastopnik drzave v upravnem postopku lahko na tovrstne nacine
drzavno odvetnistvo ucinkovito $¢iti premozenjske in druge pravice in interese Republike
Slovenije, kar je po ZDOdv?® eno od temeljnih naéel njegovega delovanja.

1.3.1.2 Drzavno odvetnistvo kot zastopnik javne koristi v upravnem postopku

29 je upravni postopek izhodiséno

Kot izhaja Ze iz Komentarja Zakona o upravnem postopku
namenjen vzpostavitvi zakonitega ravnotezja na eni strani med pravicami strank in na drugi
strani med javno koristjo. In to ravnotezje je zavezan zagotoviti Ze sam organ, iz ¢esar pa izhaja,
da je Ze po samem zakonu organ prvi varuh javne koristi. Vseeno pa ZUP v 45. ¢lenu doloca,
da imajo drzavni tozilec, drZzavni odvetnik in drugi drzavni organi, ki so po zakonu upraviceni
v upravnem postopku zastopati javne koristi, v mejah takSnega pooblastila pravice in dolZnosti
stranke. ZUP na ta na¢in drzavnemu odvetniStvu podeljuje pravico in dolznost varovati javno
korist v upravnem postopku in mu daje polozaj stranke. Pri tem pa je vseeno pomembno, da
ZUP drzavnemu odvetniStvu ne daje polozaja stranke po vsebini glede uveljavljanja oz.
priznavanja pravic, obveznosti in pravnih koristi, ki jih ima lahko po naravi stvari le stranka.3%
Prav tako iz dolocbe 45. ¢lena ZUP ne izhaja sploSno pooblastilo, ki bi drzavnemu odvetnistvu
omogocalo udelezbo v kateremkoli upravnem postopku brez posebnega pooblastila v drugem
zakonu.®! Obstajajo pa nekatere izjeme, ki bodo predstavljene v nadaljevaniju.

Drzavni odvetnik kot varuh javne koristi lahko sodeluje v postopku, vlozi pritozbo zoper
upravni akt, pri ¢emer ni pomembno, ali je sodeloval v postopku na prvi stopnji, mora pa jo
vloziti v roku, v katerem bi jo lahko vlozila stranka oz. dokler se stranka ne odpove pravici do
pritozbe, % predlaga obnovo postopka, e odlo¢ba posega v javne koristi,>® zahteva odpravo
ali razveljavitev odlo¢be po nadzorstveni pravici®®* in uveljavlja ni¢nost odlo¢be.3® Ce se
drzavno odvetniStvo odlo¢i sodelovati v postopku odprave in razveljavitve odloCbe po

nadzorstveni pravici ter nicnosti odlocbe, mu pri argumentiranju aktivne legitimacije ni

297 Drzavno odvetnistvo, 2023, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetni§tva Republike Slovenije za leto 2022, str. 220.
298 3. ¢len omenjenega zakona.

299 P. Kovag, E. KerSevan, Komentar Zakona o splosnem upravnem postopku (ZUP), 2020, str. 345-347.
300 Seibert Lucka, Vloga drzavnega odvetniStva v upravnem postopku in upravnem sporu, 2020, str. 2.
301 P. Kovag, E. KerSevan, Komentar Zakona o splo§nem upravnem postopku (ZUP), 2020, str. 345-347.
302 Tretji in Cetrti odstavek 229. ¢lena ZUP.

303 peti odstavek 261. &lena ZUP.

304 pryi odstavek 275. ¢lena ZUP.

305 Prvi odstavek 280. ¢lena ZUP.
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potrebno izkazati varovanja javne koristi.®% A contrario, pa mora drzavni odvetnik, ki predlaga
obnovo postopka, obrazloziti, v ¢em je bilo z upravnim aktom, katerega obnovo predlaga,
posezeno v javno korist. Vseeno pa ni potrebno, da bi drzavni odvetnik pred tem Ze sodeloval
v postopku na prvi stopnji. Ce javni interes tako zahteva, se lahko obnova za¢ne tudi po uradni
dolznosti, vendar v tem primeru javni interes ugotavlja konkretno tisti organ, ki obnavlja
postopek.®%’ Pri vlozitvi zahteve za odpravo oz. razveljavitev odlo¢be po nadzorstveni pravici
drzavnemu odvetniku ni potrebno argumentirati varovanja javne koristi, mora pa uveljavljati
obstoj okolis¢in, ki jith ZUP doloca za uspesno uveljavljanje odprave oz. razveljavitve odlocbe
po uradni dolznosti.>® Tudi pri vlozitvi predloga za izrek ni¢nosti odlo¢be ni potrebno
obrazloziti posega v javno korist. Ni¢na odlocba namre¢ ze sama po sebi pomeni grobo krSitev
pravnega reda, zakonito delovanje drzavnih organov pa je v javnem interesu.’®® Vseeno pa
mora drzavno odvetnistvo v predlogu za izrek ni¢nosti uveljavljati vsaj eno od okolis¢in, ki

skladno z zakonom predstavlja zakonit razlog za izrek ni¢nosti odlo¢be.31°
Leto | Prejete Upravne ZakljuCene zadeve | VloZene tozbe v upravnem
upravne zadeve Vv |V upravnih | sporu za varstvo javnega
zadeve delu postopkih in | interesa, kjer je drZzavno
upravnih sporih odvetniStvo nastopalo kot
toznik311

2016 | 12.448 15.226 Ni podatka 1

2017 | 12.756 15.878 13.137 0

2018 | 13.378 16.733 13.755 0

2019 | 12.731 15.705 12.173 1

2020 | 12.278 14.705 13.118 2
2021 | 12.307 16.054 15.205 0 (1 pobuda za vloZitev toZbe)

2022 | 12.410 15.680 14.914 4

Tabela 1: Statistika pripada zadev na drZavno odvetnistvo v letih od 2016 do 2022

Tabela prikazuje statistiko glede priprada zadev na drzavno odvetni$tvo v obdobju od leta 2016
do 2022. Med prejete upravne zadeve spadajo zadeve, ki jih je drzavno odvetnistvo prejelo

306 Seibert Lucka, Vloga drzavnega odvetniStva v upravnem postopku in upravnem sporu, 2020, str. 3.

307 Seibert Lucka, Vloga drzavnega odvetniStva v upravnem postopku in upravnem sporu, 2020, str. 3.

308 574. &len ZUP.
309 jerovsek Tone, Zastopanje javnega interesa v upravnem procesnem pravu, str. 1277-1284.
310 pryi odstavek 279. clena ZUP.

311 podatki o vlozenih tozbah v javnem interesu, kjer je drzavno odvetnistvo nastopalo kot toznik izhajajo iz
Letnih porocil o delu drzavnega odvetniStva za posamezno leto, vendar se nekoliko razlikujejo od podatkov v
Porocilu
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tako v upravnih postopkih kot tudi v upravnih sporih. Med zadeve v delu spadajo tiste zadeve,
ki niso bile zaklju¢ene do konca statistinega obdobja.!? Prav tako se zadeve v delu nanasajo
skupaj na upravni postopek in upravni spor. Zakljucene zadeve pa se nanasajo na tiste spise, ki
so bili zakljuCeni do konca leta, na katerega se statisti¢ni podatki nanasSajo in so ostali
zakljuceni tudi na dan 31. 12. (kar pomeni, da so bili kljub morebitni reaktivaciji zakljuc¢eni do
dne 31. 12.).313

1.3.2 Drzavno odvetnistvo kot toznik v upravnem sporu

Avtorica: Ana MestinSek Mubi

1.3.2.1 Drzavno odvetnistvo kot toznik v upravnem sporu skozi spremembe zakonodaje, ki ureja
upravni spor

Drzavno odvetnis$tvo po trenutno veljavni zakonodaji lahko v upravnem sporu nastopa kot
samostojna stranka in vlozi tozbo v upravnem sporu (ter s tem pridobi polozaj toznika v
upravnem sporu) le v primeru, ko skrbi za varovanje javnega interesa.!* Prav tako pa je ze
Zakon o upravnih sporih,® ki je bil sprejet leta 1977 in je veljal v Socialistiéni federativni
republiki Jugoslaviji, urejal moznost sprozitve upravnega spora z namenom varovanja javnega
interesa. Peti odstavek 2. ¢lena Zakona o upravnih sporih®!® je namre¢ dolo¢al, da upravni spor
lahko sprozi tudi javni pravobranilec, ¢e je bil z upravnim aktom krSen zakon v Skodo
druzbenopoliti¢ne skupnosti 0z. zavoda, ki ga po zakonu zastopa. Dodatno je Sesti odstavek 2.
¢lena Zakona o upravnih sporih®’ dolo¢al, da lahko pristojni druzbeni pravobranilec
samoupravljanja sproZi upravni spor, ¢e so z upravnim aktom krSene samoupravne pravice
delovnih ljudi ali je bila prizadeta druZbena lastnina.

Zakon o upravnem sporu, ki je leta 1997 nadomestil Zakon o upravnih sporih,3® je polozaj
drzavnega pravobranilstva v upravnem sporu urejal v drugem poglavju, posveenemu
strankam. V drugem odstavku 18. ¢lena®!® je dolocal, da je drzavni pravobranilec lahko toznik,
¢e meni, da je bil z upravnim aktom krSen zakon v Skodo javne koristi. Nadalje je v 19. €lenu
dolocal, da je drzavni pravobranilec zastopnik javnega interesa v upravnem sporu,®?° pri ¢emer
pa je imela Vlada moZnost, da je za posamezen spor ali za posamezne vrste sporov dolocila

312
313

Drzavno odvetni$tvo, 2023, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 93.
Drzavno odvetni$tvo, 2023, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 93.

314 Prvi odstavek 18. ¢lena ZUS-1 v povezavi s tretjim odstavkom 17. ¢lena ZUS-1.

315 Zakon o upravnih sporih (Uradni list SFRJ, $t. 4/77, 60/77 - popr., 83/89, Uradni list RS/I, §t. 17/91 - ZUDE, Uradni list
RS, st. 55/92 - ZVDK, 50/97 - ZUS).

816 |ig,

Ibid.

318 Zakon o upravnem sporu (Uradni list RS, §t. 50/97, 65/97 - popr., 70/00, 92/05 - odl. US, 45/06 - odl. US, 105/06 - ZUS-

1).
319

317

Ibid.
320 pryi odstavek 19. &lena ZUS.
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drugega zastopnika javnega interesa,”< vendar pa je morala ta oseba izpolnjevati pogoje za

okroznega sodnika.3??

Leta 2006 je bil sprejet nov Zakon o upravnem sporu (ZUS-1), ki je v tretjem odstavku 17.
¢lena®?® dologil, da je toznik lahko tudi zastopnik javnega interesa, vendar le v tistih primerih,
ki jih dologi zakon. V prvem odstavku 18. ¢lena®?* je zakonodajalec dolo¢il, da je zastopnik
javnega interesa v upravnem sporu drzavni organ ali druga oseba, ki jo za posamezen primer
ali za vrsto primerov dolo¢i vlada, in lahko vlozi tozbo le na podlagi pooblastila vlade, kadar
ta ugotovi, da je bil z upravnim aktom krSen zakon v $kodo javnega interesa. V tretjem odstavku
18. ¢lena®®
dolo¢i drzavni pravobranilec, odvetnik ali oseba, ki izpolnjuje pogoje za okroznega sodnika.
Novela ZUS-1A iz leta 2010 je ohranila enako dikcijo tretjega odstavka 17. ¢lena, v 18. ¢lenu
pa je dolocila, da je zastopnik javnega interesa v upravnem sporu le §e drzavno pravobranilstvo
(in ne ve¢ drzavni organ ali druga oseba, ki jo doloci vlada). Novela iz leta 2010 je sicer uvedla
moznost, da drzavno pravobranilstvo vlozi tozbo po lastni presoji in ne vec¢ le po predhodnem
pooblastilu vlade, vendar pa je $e vedno zavezano vloZiti tozbo, &e tako zahteva vlada.?® Danes

pa je zakonodajalec taksativno nastel, da se lahko za zastopnika javnega interesa

veljavna razlic¢ica ZUS-1, ki velja od 28. 6. 2023, je nadomestila besedno zvezo drzavno
pravobranilstvo z besedno zvezo drzavno odvetniStvo, saj je v vmesnem casu prislo do
preimenovanja organa. Sicer pa je ohranila dikcijo tretjega odstavka 17. ¢lena, nekoliko pa je

327

dopolnila 18. ¢len,*’ v katerem je tako dolo€eno, da zastopnik javnega interesa ni le drzavno

odvetnistvo, temve¢ je lahko to tudi druga oseba, ki jo dolo¢a zakon.

Skladno s prvim odstavkom 18. ¢lena ZUS-1 bo tako drZzavno odvetniStvo ostalo edini
zastopnik javnega interesa v upravnem sporu, ki ga dolo¢a ZUS-1. Vendar pa sprememba
dolocbe 18. ¢lena dopusca, da podroc¢na ureditev uredi, da se tudi drugemu drZzavnemu organu
ali organizaciji omogoci aktivna legitimacija za vlozZitev tozbe v upravnem sporu, ¢etudi ne
zasleduje z vlozitvijo le te lastnega interesa, temvec SirSe — javne interese. Navedeno se Se zlasti
pomembno kaze na podrocju varstva okolja in narave, kjer npr. Zakon o ohranjanju narave v
sedmem odstavku 137. ¢lena doloc¢a, da ima nevladna organizacija, ki deluje v javnem interesu
na podrocju ohranjanja narave, pravico zastopati interese ohranjanja narave v upravnih
postopkih in upravnih sporih na nagin, kot to dolo¢a zakon.3?®

1.3.2.2 Varovanje objektivne zakonitosti v upravnem sporu in javni interes

Upravni spor je sodni postopek, s katerim se zagotavlja sodno varstvo pravic in pravnih koristi
posameznikov in organizacij. SproZi se zoper odlocitve ali dejanja drzavnih organov, organov

321 Drugi odstavek 19. ¢lena ZUS.
822 Tretji odstavek 19. ¢lena ZUS.
323 1pid.,

Ibid.

Ibid.

326 . -

Drugi odstavek 18. ¢lena ZUS-1.

327 pid.

328 Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah zakona o upravnem sporu, str. 46.

324
325
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lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil.**® 1z navedenega izhaja, da je v slovenskem
pravnem redu uveljavljen subjektivni koncept upravnega spora, kar pomeni, da sodis¢e v
postopku odlo¢i o posegih v pravni polozaj konkretne osebe. Posledi¢no sodisc¢e skladno z
drugo tocko prvega odstavka 36. ¢lena ZUS-1 tozbo zavrze, v kolikor ugotovi, da toznik v tozbi
ne uveljavlja kaksne svoje pravice ali pravne koristi, lahko pa na podlagi drugega odstavka 63.
¢lena ZUS-1 tozbo tudi zavrne, ¢eprav morda ugotovi, da je bil izpodbijani akt nezakonit,
vendar ne posega v pravico ali pravno korist toznika.3%

Drzavno odvetniStvo kot varuh javnega interesa je institut varstva objektivne zakonitosti.
Aktivna legitimacija drzavnega odvetnisStva za varstvo javnega interesa v upravnem sporu iz
tega razloga predstavlja izjemo, ki jo je zakonodajalec dolo¢il za varstvo objektivne
zakonitosti, ampak le v primerih, kadar gre za krsitev zakona v $kodo javnega interesa.®*!
Upravno sodisée je v svoji sodni praksi®*? tako zavzelo jasno stalii¢e, da mora drzavno
odvetniStvo v vsaki posamezni zadevi konkretno izkazati javni interes oz. krSitev zakona v
njegovo Skodo. Nadalje je Upravno sodisce izpostavilo, da drzavnemu odvetniStvu ni mogoce
na splosno podeliti aktivne legitimacije v upravnem sporu zgolj na podlagi splosnega
sklicevanja, da gre za vprasanje pravilnega izvajanja posameznega zakona.®3® Namen
zakonodajalca je bil pri ureditvi instituta tozbe za varovanje javnega interesa namre¢ taksSen,
da zastopnik javnega interesa poseze v sporno razmerje le v takrat, ko je prizadeta individualna

ali javna korist do tolik§ne mere, da je prizadeta tudi zakonitost.

V zadevah, kjer drzavno odvetniStvo vlozZi tozbo v upravnem sporu z namenom varovanja
javnega interesa, ni pomembno, ali je bila z upravnim aktom krSena kakSna pravica ali pravna
korist stranke.>3*

1.3.2.3 Tozba v javnem interesu kot mehanizem varovanja javnega interesa

Ena izmed pomembnejsih in zahtevnejSih funkcij drzavnega odvetniStva je njegova vloga
zastopnika javnega interesa v upravnem sporu.®® Tretji odstavek 17. ¢lena ZUS-13%® dolo¢a,
da je toznik v upravnem sporu lahko tudi zastopnik javnega interesa v primerih, ki jih dolo¢a
ZUS-1. Prvi odstavek 18. ¢lena ZUS-1%" nadalje opredeljuje, da je zastopnik javnega interesa
drzavno odvetnitvo. Podobno dolo¢bo vsebuje tudi 11. ¢len ZDOdv,*® ki dolo¢a, da drzavno

329 157. ¢len Ustave in 1. ¢len ZUS-1.
330 Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah zakona o upravnem sporu, str. 2.
By Steinman, Zakon o upravnem sporu: (ZUS-1): s komentarjem, 2019, str. 104.

33218, totka UPRS Sklep I U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.
333 |bid.

334 Seibert Lucka, Vloga Drzavnega odvetniStva v upravnem postopku in upravnem sporu, 2020, str. 6-7.

335 Brsavno odvetnistvo, 2023, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 224.
336 1pid.
Ibid.
Ibid.
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odvetniStvo varuje javni interes v upravnem sporu in drugih primerih, ki jih doloca ZDOdv. Iz
navedenega izhaja, da je drzavno odvetnistvo pooblasc¢eno, da vlozi tozbo v upravnem sporu,
ko oceni, da je pri odloCanju na nizjih stopnjah prislo do krSitve zakona v Skodo javnega
interesa.®*® Ne glede na oceno drzavnega odvetnistva pa vloZitev tozbe v javnem interesu lahko
naroci tudi Vlada, ¢e oceni, da je to potrebno zaradi zascite javnega interesa. V tem primeru je
drzavno odvetnistvo vezano na odredbo vlade in tozbo zoper domnevano krsitev zakona v
$kodo javnega interesa mora vloziti.3*

Tozbo v upravnem sporu mora drzavno odvetniStvo (enako kot stranka) vloziti v tridesetih
dneh od vrocitve upravnega akta, s katerim je bil postopek koncan oz. v roku, ki velja za
stranko, v Kkorist Kkatere je bil upravni akt izdan.*** Drzavno odvetni§tvo ima tako drugacen
polozaj od obicajnih toZznikov, ki lahko vlozijo tozbo v upravnem sporu le, e so sodelovali v
postopku izdaje upravnega akta.®*?> Ker ze sam zakon dolo¢a, da je drzavno odvetnistvo
zastopnik javnega interesa, ni potrebno, da bi Vlada pred vlozitvijo tozbe s strani drzavnega
odvetniStva izdala posebno pooblastilo, s katerim bi mu dodelila aktivno legitimacijo za
vlozitev tozbe. To bi bilo celo protislovno, saj je jasno, da Vlada nikoli ne bi izdala takSnega
pooblastila, ¢e bi $lo (vsaj posredno) za tozbo zoper njo samo. Kot zastopnik javnega interesa
lahko zato drzavno odvetniStvo vlozi tozbo vedno, kadar oceni, da bi bilo potrebno zaradi
zatrjevane krSitve javnega interesa v konkretnem primeru izpodbijati upravni akt, s katerim je
bilo v upravnem postopku dokon¢no odloceno o pravici oz. koristi posameznika ali druge
osebe. Konéni cilj, ki ga Zeli drzavno odvetnistvo s tozbo doseci, je odprava upravnega akta
0z. ustrezna sprememba upravnega akta, kar lahko glede na izkazan javni interes sorazmerno
poseze v pravico oz. pravno korist posameznika, o kateri je dokon¢no odlocil upravni oz. drug
drzavni organ ali organ lokalne skupnosti.®*3

Pojem javnega interesa predstavlja vsebinsko nedolo¢en pravni pojem, kar pomeni, da ga
sodiS¢e ugotavlja in presoja v vsakem konkretnem primeru posebej v mejah oz. na podlagi
materialnega zakona, ki predstavlja podlago za izpodbijano odlogitev.** Pri tem je pomembno
poudariti, da se namesto termina javni interes v teoriji in zakonodaji kot sinonim uporablja tudi
pojem javna Korist.3¥> ZUP v nekaterih svojih ¢lenih vseeno pojem javne koristi nekoliko
opredeljuje.®*® V 144. ¢lenu ZUP opredeljuje skrajsani ugotovitveni postopek, ter dolo¢a, da
organ v skrajSanem ugotovitvenem postopku takoj odloc¢i v zadevi, ¢e gre za nujne ukrepe v
javnem interesu, ki jih ni mogoce odlagati. Nadalje med nujne ukrepe v javnem interesu $teje
obstoj nevarnosti za zivljenje in zdravje ljudi, obstoj nevarnosti za javni red in mir ter javno

339 Drzavno odvetnistvo, 2023, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 224.
340 ..
Ibid.

341 Prvi odstavek 28. ¢lena ZUS-1.

342 pryi odstavek 17. élena ZUS-1.

343 Dravno odvetnistvo, 2023, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 224.
344 1. Steinman, Zakon o upravnem sporu: (ZUS-1): s komentarjem, 2019, str. 104.

345 Drzavno odvetnistvo, 2023, Letno poroc¢ilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 224.

346 Drzavno odvetnistvo, 2022, Letno poroc¢ilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 224.
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varnost ali obstoj nevarnosti za premozenje vedje vrednosti.>*’ V tretjem odstavku 18. ¢lena
ZUP pa je kot zavarovana kategorija dolodeno®® Zivljenje in zdravje ljudi, naravno oz.
zivljenjsko okolje ter premoZenje. V nekaterih posebnih upravnih postopkih pa podroc¢ni
predpisi sami dolocajo, kaj v teh postopkih se Steje za javno korist.

Z izpodbijanim upravnim aktom je vedno dokon¢no odlo¢eno o konkretni pravici ali pravni
koristi posameznika. Zatrjevana krSitev zakona v §kodo javne koristi mora biti konkretna oz.
utemeljena s konkretno javno koristjo, ki je opredeljena v splosnem aktu pristojnega drzavnega
organa. SodiSCe pa na koncu samostojno odlo¢i o zatrjevani nezakonitosti in razresi spor o
koliziji pravice posameznika na eni strani in o javni Koristi, ki posega v pravni interes 0z.
pravico posameznika, na drugi strani.3*

Nadalje 42. ¢len ZDOdv*® doloca, da je za zastopanje javnega interesa v upravnih sporih
izklju¢no pristojen sedez drzavnega odvetniStva, ki se nahaja v Ljubljani. Prav tako se
pomembnost varovanja javnega interesa kaze v tem, da sta se generalni drzavni odvetnik pred
vlado®?! in drzavni odvetnik pred ministrom®? pred nastopom dela med drugim dolzna
zavezati, da bosta pri opravljanju svoje funkcije sposStovala javni interes. Nujnost varovanja
javnega interesa se kaze tudi v 78. ¢lenu ZDOdv,® ki ureja opravljanje nalog med stavko in
doloca, da morajo drzavni odvetniki tudi med stavko opravljati naloge varovanja javnega
interesa.

Javni interes je mogoce interpretirati kot drZzavni ali druZbeni interes. Gre namre¢ za pojme s
politi¢no, eti¢no in Custveno konotacijo, ki se obiajno uporabljajo v politicnih razpravah, v
ekonomski politiki ter kadar se Zeli oznaciti koristi in prednosti skupnosti kot celote. Vseeno
pani nujno, da so zasebni interesi vedno v nasprotju z druzbenimi interesi, saj je zasebni interes
nemalokrat lahko tudi del javnega interesa. Kot Ze omenjeno, zakon ne opredeljuje, kaj je javni
interes, zato njegovo vsebino ugotavlja in presoja sodis§¢e ob upostevanju vseh okolis¢in
vsakokratnega primera in tehtanju obeh konkurenénih si pravic.®* V naslednjem poglavju bodo
predstavljene toZbe, ki so bile vloZene z namenom varovanja javnega interesa, iz katerih izhaja
med drugim tudi, kako sodiS¢e interpretira pojem javnega interesa.

347 Drugi odstavek 144. ¢lena ZUP.
348 1pig.
Ibid.
Ibid.
351 . »
Prvi odstavek 59. ¢lena ZDOdv.
35273 &len ZDOv.
353 |bid.

Ibid.

349
350

354
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1.3.2.4 ViozZene tozbe v javnem interesu

Drzavno odvetni$tvo je kot toznik od leta 2016 do konca leta 2022 vlozilo 6 tozb v upravnem
sporu z namenom varovanja javnega interesa.>*® V letu 2016 je bila vlozena 1 tozba v javnem
interesu, v letu 2017 pa nobena, kjer bi drzavno odvetnistvo nastopalo kot toznik v upravnem
sporu. V letu 2018 prav tako ni bil sprozen noben upravni spor z namenom varovanja javnega
interesa,®® v letu 2019%7 je bil sprozen en upravni spor, v letu 2020 pa dva.>*® Leta 2021 je
bila vlozena le ena pobuda za vlozitev tozbe v javnem interesu, vendar se drzavno odvetni§tvo
za vlozitev tozbe ni odlo¢ilo in do teka postopka ni prislo,®° nato pa je v letu 2022 sprozilo 4

upravne spore za varovanje javnega interesa.°
1.3.2.4.1 Tozbe v javnem interesu v letu 2016

V letu 2016 je bila vlozena ena tozba v javnem interesu, kjer je drzavno odvetnis$tvo nastopalo
kot toznik. 36!

UPRS Sodba | U 1611/2016-14

V konkretnem primeru je bil sprozen upravni spor zoper odlocbo Informacijske pooblascenke,
St. 090-269/2014/13 z dne 12. 10. 2016, s katero je ta odlocila, da mora toznik prosilki A.A. in
B. d.d. posredovati izpisek iz elektronske zemljiske knjige, ki vsebuje seznam nepremicnin v
lasti druzbe C. d.o.0. V zadevi je bilo namre¢ sporno, ali podatki o lastniStvu nepremi¢nin
(pravne) osebe predstavljajo prosto dostopne informacije javnega znacaja.®*? Informacijska
pooblas¢enka je svojo odlo€itev utemeljila na dejstvu, da prosilka ni zahtevala izdelave nove
informacije, saj je bilo zahtevani dokument mogoce pripraviti z uporabo Ze obstojecega
ra¢unalniSkega sistema, da ga je bilo mogoce hitro pridobiti ter, da je bila njegova priprava za
organ relativno enostavna in ni zahtevala nesorazmernega truda.®® Drzavno odvetni§tvo je
vlozilo tozbo v javnem interesu kot drugi toznik. Zatrjevalo je namre¢, da KrSitev javnega
interesa predstavlja Ze krSitev veljavne zakonodaje, hkrati pa da je priSlo do posega v
sodstvo kot samostojno vejo oblasti in iz tega izvirajoo specialno zakonsko ureditev.3
Toznika sta v tozbi zatrjevala, da je Upravno sodiSce v Ljubljani izdalo sodbo, opr. §t. I U
658/2015 z dne 12. 11. 2015, s katero je odpravilo odlo¢bo Informacijske pooblas¢enke ter
zadevo vrnilo v ponovno odlocanje. Informacijska pooblas¢enka pa v ponovljenem postopku

355 Predstavljeni so statisticni podatki med leti 2016 in 2022, saj izhajajo iz Letnih porocil o delu drzavnega

odvetnistva, ki so javno dostopna na spletni strani Drzavnega odvetnistva.

356 Drzavno odvetni$tvo, 2019, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2018, str. 121.

357 Drzavno odvetnistvo, 2020, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2019, str. 168.
358 Drzavno odvetnistvo, 2021, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2020, str. 189.
359 Drzavno odvetnistvo, 2022, Letno poro¢ilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2021, str. 212.

360 Drzavno odvetnistvo, 2023, Letno poroc¢ilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 231.

361 Ipid.
362 7 totka UPRS Sodbe I U 1611/2016-14 z dne 28. 11. 2018.

363 1 tocka UPRS Sodbe I U 1611/016-14 z dne 28. 11. 2018.
364 5 tocka UPRS Sodbe I U 1611/2016-14 z dne 28. 11. 2018.
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ni sledila navodilom sodis¢a iz omenjene sodbe. Nadalje sta toznika meritorno uveljavljala
tudi, da zahtevana informacija ni obstajala v obliki gradiva, ki bi ga bilo mogoce posredovati
prosilcu, in ga je moral organ ustvariti sam izklju¢no za namen posredovanja te informacije
tozenki.>®® Nazadnje pa sta toznika izpostavljala, da podatek o tem, katere nepremiénine ima
ali je imel v lasti dolo¢en imetnik, ne predstavlja informacije javnega znacaja po ZDIJZ.3%
Sodis¢e je primarno ugotovilo, da je drzavno odvetniStvo ustrezno utemeljilo krSitev javnega
interesa ter v svoji odlo€itvi zavzelo staliS¢e, da je upravni organ, v primerih, ko sodis¢e

izpodbijani upravni akt odpravi in ga vrne v ponovno odloCanje, vezan na pravno mnenje
sodnega organa glede uporabe materialnega prava.*®’ Nadalje je ugotovilo, da toZenka pri izdaji
nove odlocbe ni spostovala pravnega mnenja sodis¢a glede uporabe materialnega prava, pri
gemer se je sicer sklicevala na sodno prakso Vrhovnega sodis¢a,® ki iz utemeljenih razlogov
dopuséa odlocanje v nasprotju s pravnim mnenjem sodiS¢a, vendar je Upravno sodisce
odloc¢ilo, da v konkretnem primeru tozenka ni ustrezno utemeljila odstopa od pravnega mnenja
in stalis¢ Upravnega sodisc¢a.’®® Glede proste dostopnosti informacij javnega znacaja pa je
sodis¢e izpostavilo, da se izpodbijana odlocba sploh ne nanasa na informacije o lastniStvu
nepremicnine, temve¢ na pravna razmerja posamezne osebe. Iz navedenega je sodiSce
zakljucilo, da je prosilec de facto zahteval obdelavo javno dostopnih podatkov, tak§ne pravice
pa prosilec po ZDIJZ nima.?”® Sodis¢e je izpodbijano odlo¢bo odpravilo in zadevo vrnilo v
ponovni postopek.3™

1.3.2.4.2 Tozbe vioZene v javnem interesu v letu 2017

V letu 2017 ni bilo vlozene nobene tozbe v javnem interesu, kjer bi drzavno odvetniStvo
nastopalo kot toznik.3"?

1.3.2.4.3 Tozbe v javnem interesu v letu 2018

V letu 2018 ni bilo vloZene nobene tozbe v javnem interesu.3”

1.3.2.4.4 Tozbe v javnem interesu v letu 2019

V letu 2019 je drzavno odvetnistvo vloZilo eno tozbo v javnem interesu.3’

UPRS Sodba | U 1790/2019-12

365 3 tocka UPRS Sodbe I U 1611/2016-14 z dne 28. 11. 2018.
366 1pig.

367 10. tocka UPRS Sodbe I U 1611/2016-14 z dne 28. 11. 2018.
368 50dba X Ips 760/2007-3 7 dne 22. 11. 2007.

369 11 tocka UPRS Sodbe I U 1611/2016-14 z dne 28. 11. 2018.
37013 totka UPRS Sodbe I U 1611/2016-14 z dne 28. 11. 2018.
371 15, tocka UPRS Sodbe I U 1611/2016-14 z dne 28. 11. 2018.

372 Ipid.
3

3

73 Drzavno odvetnistvo, 2018, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2018, str. 121.

“ Drzavno odvetnistvo, 2020, Letno poroc¢ilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2019, str. 168.
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V konkretnem primeru je bil sprozen upravni spor za varstvo javnega interesa zoper odlocbo
Drzavnotozilskega sveta St. Dts 208/219-3, s katero je Drzavnotozilski svet odlocil, da se
vrhovna drzavna tozilka A. A. z dnem 15. 2. 2019 uvrsti v 60. placilni razred.>”® Drzavno
odvetnistvo je prejelo pobudo za vlozitev tozbe v javnem interesu in le to kasneje tudi vlozilo,
saj je ocenilo, da je z zadevno odlo¢bo prislo do krSitve veljavne zakonodaje ter dolocb
Ustave Republike Slovenije, zlasti nacela enakega varstva pravic (22. ¢len Ustave), s ¢imer
je bilo poseZeno tudi v javni interes.3”® Drzavno toZilstvo kot toznik je izpostavilo tudi tezavo
arbitrarnega delovanja organov, do katerega je prislo kot posledica razlicne uporabe in razlage
zakona, kar je v nasprotju s 14. ¢lenom Ustave, ki ureja enakost pred zakonom. Ker naj bi
obstajala velika verjetnost, da bo tudi v bodoce prihajalo do krSitev veljavne zakonodaje, je v
javnem interesu, da se zagotovi pravilno in zakonito postopanje toZene stranke in drzavnega
tozilstva kot takinega.3”” Toznik je uveljavljal, da je v zadevnem primeru sporna dopustnost
uvrstitve drzavnega tozilca, ki napreduje na visje drzavnotozilsko mesto na drugem tozilstvu,
v nov, vi§ji plaéni razred z dnem, ki ne sovpada z dnem premestitve in s tem z dnem zacetka
opravljanja funkcije.>”® V odlo¢bi je bilo namre¢ dolo¢eno, da drzavna tozilka prejema placo
1z 60. placilnega razreda Ze od dne 15. 2. 2019, ¢eprav je do premestitve in opravljanja funkcije
prislo Sele z dnem 27. 9. 2019.3”° Drzavno toZilstvo je izpostavilo, da ¢e bi tak$na odlocba
ostala v veljavi, bi se de facto drzavnim tozilcem priznalo placilo za delo, ki ga sploh ne
opravljajo.®®° Tozena stranka je v odgovoru na tozbo navedla, da v zakonu ni nobene dolo¢be,
ki bi pravico do uporabe vi§jega drzavnotozilskega naziva in pravico do uvrstitve v visji placilni
razred odlagala na ¢as po dokon¢nosti odlo¢be o imenovanju. Poleg tega je tozena stranka
izpostavljala, da vrhovni drZavni tozilci lahko drZavnotozilsko funkcijo opravljajo tudi na
okroznih drzavnih tozilstvih ali na specializiranem drzavnem tozilstvu RS. A. A. je namre¢ od
imenovanja na funkcijo vrhovne drzavne tozilke (z dnem 15. 2. 2019) opravljala to funkcijo,
vendar ne na Vrhovnem drzavnem tozilstvu, temve¢ na Okroznem drzavnem tozilstvu v
Ljubljani.®8

Sodisce je v svoji odlo€itvi potrdilo, da so procesne predpostavke za tozbo vlozeno na podlagi
prvega odstavka 18. ¢lena ZUS-1 izpolnjene, saj je tozeda stranka uspela izkazati, da v
konkretnem sporu zastopa javni interes, ko je dovolj argumentirano navedla, da naj bi toZena
stranka prizadeti stranki, ki je drzavna funkcionarka, podelila ve€ pravic v zvezi z njeno placo
vrhovne drzavne tozilke, kot ji po zakonu pripada. Tozena stranka naj bi v podobnih zadevah
sprejela druga¢ne odlocitve glede enakega pravnega vprasanja.>®? Sodisce je tozbi ugodilo®®

3751 totka UPRS Sodbe I U 1790/2019-12 z dne 27. 6. 2022.
376 6. tocka UPRS Sodbe I U 1790/2019-12 z dne 27. 6. 2022.
377 7 totka UPRS Sodbe I U 1790/2019-12 z dne 27. 6. 2022.
378 10. tocka UPRS Sodbe I U 1790/2019-12 z dne 27. 6. 2022.
379 15, tocka UPRS Sodbe I U 1790/2019-12 z dne 27. 6. 2022.
380 24, tozka UPRS Sodbe I U 1790/2019-12 z dne 27. 6. 2022.
381 3). totka UPRS Sodbe I U 1790/2019-12 z dne 27. 6. 2022.
382 37 tocka UPRS Sodbe I U 1790/2019-12 z dne 27. 6. 2022.
383 36. tocka UPRS Sodbe I U 1790/2019-12 z dne 27. 6. 2022.
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in zakljugilo, da je toZena stranka nepravilno uporabila veljavno zakonodajo®* ter izpodbijani
akt odpravilo in zadevo vrnilo toZeni stranki v ponovno odlo¢anje.® Zakljugilo je namre¢, da
je v tistih primerih, ko je zakonodajalec razmejil Cas imenovanja v naziv od premestitve,
potrebno smiselno uporabiti ZDR-1, ki ureja delovna razmerja v zasebnem sektorju. ZDR-1 v
44. ¢lenu namrec¢ doloca, da gre placa funkcionarju glede na uvrstitev v pla¢ni razred od dneva
premestitve na visje drzavno tozilsko mesto, torej z dnem, ko funkcionar dejansko pricne
opravljati delo na vrhovnem drZzavnem tozilstvu in ne ze od vrocitve oz. od dokoncnosti

odlo¢be o imenovanju.®%®

1.3.2.4.5 Tozbe v javnem interesu v letu 2020

V letu 2020 je drzavno odvetni$tvo vlozilo dve tozbi v javnem interesu.®’

UPRS Sklep I U 844/2020-22

V zadevnem primeru je bil sprozen upravni spor zaradi varstva javnega interesa zoper odlocbo
Ministrstva za notranje zadeve, s katero je Ministrstvo odlocilo, da se odpravi odloc¢ba Upravne
enote Maribor, §t. 215-253/2017-71 z dne 4. 5. 2020. S to odlo¢bo je Upravna enota Maribor
odlocila, da se prepove javna prireditev oz. koncert v Festivalni dvorani Lent Maribor, na
katerem bi moral dne 20. 5. 2020 nastopiti hrvaski glasbenik Marko Perkovié¢ Thompson.388
DrZavno odvetniStvo je vlozitev tozbe z namenom varovanja javnega interesa utemeljilo z
obstojem krsitve javnega interesa, saj naj bi prislo do krsitve veljavne zakonodaje ter
doloc¢b Ustave Republike Slovenije. VV konkretnem primeru sicer koncert kasneje ni bil
izveden (zaradi takratne prepovedi zbiranja kot ukrep proti Sirjenju korona virusa), vendar je
drzavno odvetnistvo zatrjevalo, da bi organizator koncerta morda v bodo¢nosti ponovno zelel
pridobiti dovoljenje za izvedbo koncerta in bi le tega na podlagi doti¢ne odlocbe Ministrstva
za notranje zadeve tudi dobil. Izvedba takSnega koncerta bi po argumentaciji drZzavnega
odvetniStva povzrocila poveli¢evanje ustastva in ogrozitev javne varnosti zaradi nacina izvedbe
koncerta in vsebine pesmi. Prav tako bi bilo zaradi izvedbe koncerta lahko izvrSeno kaznivo
dejanje javnega spodbujanja sovrastva, nasilja in nestrpnosti po 297. ¢lenu KZ-1 ter prislo do
krsitve ¢lovekovega dostojanstva iz 21. ¢lena Ustave, saj obstaja verjetnost, da bi izvajalec
koncerta izvajal sovrazni govor in slavil genocidna ravnanja. Poleg tega je navajalo krSitve 42.
¢lena Ustave, ki zagotavlja pravico do mirnega zbiranja in javnih zborovanj ter 63. Clena
Ustave, ki prepoveduje spodbujanje k nasilju in vojni. Svojo aktivno legitimacijo je drzavno
odvetniStvo utemeljevalo s tem, da je v javnem interesu, da drzava zagotovi zasCito pred
sprevrzenimi dejanji, ki bi jih posamezniki s simboliko in ikonografijo ustastva uporabili za
poveli¢evanje in izraZanje pripadnosti ter da drzava zagotavlja zaS¢ito pred izrekanjem ustaskih

384 49. tocka UPRS Sodbe I U 1790/2019-12 z dne 27. 6. 2022.
38551, tozka UPRS Sodbe I U 1790/2019-12 z dne 27. 6. 2022.
386 46. in 47. tocka UPRS Sodbe I U 1790/2019-12 z dne 27. 6. 2022.
387 Drzavno odvetnistvo, 2021, Letno poroc¢ilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2020, str. 189.

388 | tocka Sklepa I U 844/2020-22 z dne 15. 2. 2021.
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pozdravov.*® Ministrstvo za notranje zadeve je v odgovoru na tozbo ugovarjalo obstoj aktivne
legitimacije ter da toZeca stranka ni utemeljila svojih tozbenih navedb.3%°

Upravno sodis¢e se je v odlo¢bi najprej ukvarjalo z aktivno legitimacijo toZede stranke.3®!

Stranka z interesom je namre¢ navajala, da aktivna legitimacija toZece stranke ni podana, saj
bi morala toziti v imenu nekoga, ki ga za to pooblasca in ne more samostojno vloziti tozbe, s
katero zastopa javni interes.®®? Upravno sodis¢e je pojasnilo, da ima drZavno odvetni§tvo
skladno z 18. €lenom ZUS-1 moZnost, da samo vloZi tozbo, ¢e oceni, da je bil krSen zakon
v Skodo javnega interesa, ne da bi mu za to moralo biti podeljeno pooblastilo vlade za vlozitev
tozbe v upravnem sporu.>*® Nadalje je sodis¢e ugotovilo, da toZzba ni dovoljena, saj je dolzno
tozbo skladno s 6. tocko 36. ¢lena ZUS-1 zavreci, e upravni akt, ki se izpodbija s tozbo, o€itno
ne posega v toznikovo pravico ali v njegovo neposredno, na zakon oprto osebno korist.>%*
Drzavno odvetnistvo bi torej moralo v konkretnem primeru izkazati, da konkretna izpodbijana
odlocba, s katero je bila odpravljena prepoved prireditve, posega v toznikovo pravico ali
njegovo neposredno na zakon oprto korist.3® Sodisce je izpostavilo, da mora skladno z
ustaljeno sodno prakso pravni interes vkljucevati tudi interes za odpravo pravnih ucinkov
izpodbijanega akta. V kolikor tak$§nega interesa ni ve¢, namre¢ sodno varstvo v upravnem sporu

ni ve¢ potrebno. V zadevnem primeru koncert na podlagi izpodbijane odlocbe sploh ne bi
mogel biti izveden (zaradi ukrepov za prepreéitev Sirjenja COVID-19) ter bi se v primeru
ponovne napovedi prireditve lahko vlozil ponoven predlog za prepoved prireditve. Pri tem je
sodis¢e izpostavilo, da pravnega interesa ni mogoce utemeljiti s hipoteti¢nim razpravljanjem o
bododem morebitnem ravnanju oz. opustitvah.3%

UPRS Sklep 1 U 195/2020-26

V zadevnem primeru je bil sprozen upravni spor za varstvo javnega interesa zoper odlocbo, s
katero je toZena stranka prevzemniku (druzbi A. d.d.) izdala dovoljenje za 98.349 navadnih
imenskih kosovnih delnic istega razreda z glasovalno pravico oznake B. ciljne druzbe C. d.d.>%’
Drzavno odvetnistvo kot toznik je javni interes v konkretnem primeru utemeljilo s tem, da
zaupanje v finan¢ni sistem in trg kapitala oz. njuna trdnost predstavljajo javni interes.
Nadalje je toZznik uveljavljal, da je v zadevnem primeru izkazan tudi javni interes varstva
manjSinskih delnicarjev gospodarskih druzb, saj bi v primeru veljavnosti takSne odlocbe,
ravnanje Republike Slovenije pomenilo oc€itno pravno neenakopravnost in izpostavljenost

389 ) tocka Sklepa I U 844/2020-22 z dne 15. 2. 2021.

3903 {ocka Sklepa I U 844/2020-22 z dne 15. 2. 2021.

3918 do 17. tocka Sklepa I U 844/2020-22 z dne 15. 2. 2021.
392 8 tocka Sklepa I U 844/2020-22 7 dne 15. 2. 2021.

3939 in 10. tocka Sklepa I U 844/2020-22 7 dne 15. 2. 2021.
394 11 tocka Sklepa 1 U 844/2020-22 z dne 15. 2. 2021.

395 12 tocka Sklepa 1 U 844/2020-22 z dne 15. 2. 2021.

39 15, in 16. tocka Sklepa I U 844/2020-22 z dne 15. 2. 2021.
397 1 tocka UPRS Sklepa I U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.
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manjsinskih delni¢arjev in neustrezno razumevanje Direktive 2004/25/ES.3*®® Toznik je
izpodbijal zadevno odlocbo, saj naj le ta ne bi vsebovala razlogov o odloc€ilnih dejstvih, zaradi
¢esar je ni mogoce preizkusiti, ter da naj prevzemna cena za delnice ne bi bila v skladu s 17.
¢lenom ZPre-1 o pravi¢ni ceni. Ponujena cena za delnico je namre¢ znasala 3,00 EUR, v letu
2018 pa so bile delnice prodane po ceni 9,91 EUR. Toznik je zakljucil, da je bil tako krsen 22.
¢len Ustave, ki ureja pravico do enakega varstva pravic. 3% Poleg tozbe je vlozil tudi predlog
za izdajo zacCasne odredbe, saj se je v ¢asu vlozitve tozbe izpodbijana odlocba ze izvrSevala ter
je ze uéinkovala.*® Tozena stranka je v odgovoru na tozbo utemeljevala, da je pri odlogitvi o
pravi¢ni ceni upoStevala veljavno zakonodajo (drugi odstavek 17. ¢lena ZPre-1) ter navedla
dejstva, ki jih je upoStevala pri ugotavljanju pravi¢ne cene v prevzemni ponudbi za delnice
ciljne druzbe. Poleg tega je izpostavila, da zakonsko ni zavezana preverjati ali ZPre-1 dejansko
uzakonja pravi¢no ceno.*%

Sodis¢e je ugotovilo, da tozba ni dovoljena in tozbo zavrglo.*%? Utemeljilo je namreé, da
drzavno odvetnistvo kot toznik ni uspelo izkazati varovanja javnega interesa V konkretnem
primeru, zaradi ¢esar niso bile izpolnjene procesne predpostavke za vlozitev tozbe.**® Drzavno

odvetnistvo se je namre¢ sklicevalo na odlocitev Ustavnega sodis¢a RS U-1-295/2013 z dne
19. 10. 2016, pri cemer pa ni utemeljilo, v ¢em naj bi ta odlocba dokazovala podanost javnega
interesa za vlozitev tozbe v konkretnem primeru.*® Nadalje je sodis¢e ugotovilo, da toznik
sploh ne zatrjuje, da bo Republika Slovenija delniar ciljne druzbe ali finan¢na oz. ban¢na
institucija, od katere bi bil odvisen finan¢ni sistem Republike Slovenije ali finan¢na stabilnost
drzave.*®® Sodis¢e je zavrnilo tudi utemeljitev javnega interesa z varstvom manjsinskih
delnicarjev z argumentacijo, da je pravilno izvajanje zakonov v javnem interesu, pri cemer je
potrebno upostevati to, da je aktivna legitimacija drzavnega odvetniStva za varstvo javnega
interesa v upravnem sporu izjema, ki jo je zakonodajalec dolocil za zagotavljanje objektivne
zakonitosti takrat, kadar gre za krSitev zakona v Skodo javnega interesa. Iz navedenega je
Upravno sodisc¢e zakljucilo, da drzavnemu odvetni§tvu ni mogoce na sploS$no podeliti aktivne
legitimacije v upravnem sporu, ¢e se le to zgolj sploSno sklicuje na problematiko pravilnega
izvajanja posameznega zakona.**® Sodis¢e je zavrnilo tudi navedbe, da naj bi z zadevno
odlocbo prislo do nepravilnega razumevanja in izvajanja Direktive 2004/25/ES v primerjavi z
drugimi drzavami, saj v konkretnem primeru delnice ciljne druzbe niso uvrs¢ene na organiziran

398 ) totka UPRS Sklepa I U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.
3993 totka UPRS Sklepa I U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.
400 4 tocka UPRS Sklepa I U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.
401 5 toska UPRS Sklepa I U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.
4029 toska UPRS Sklepa I U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.
403 53 tocka UPRS Sklepa I U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.
404 14. tocka UPRS Sklepa I U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.
405 15 tocka UPRS Sklepa I U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.
406 18 tocka UPRS Sklepa I U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.
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trg.*%’ Sodisce je zavrglo tudi zahtevo za izdajo za¢asne odredbe, saj je temeljni pogoj za izdajo
njeno obstoj upravnega spora, ki pa v konkretnem primeru ni bil izpolnjen.4%

1.3.2.4.6 Tozbe v javnem interesu v letu 2021

V letu 2021 drzavno odvetni§tvo ni vlozilo nobene tozbe v upravnem sporu za varovanje
javnega interesa, bila pa je vloZena ena pobuda s strani predstavnikov Drzavnotozilskega sveta
zoper odlocitev, ki jo je sprejela Vlada glede postopka imenovanja evropskih delegiranih
tozilcev.% Drzavnotozilski svet je v pobudi z dne 11. 6. 2021 predlagal vloZitev tozbe zaradi
krsitve zakona v $kodo javnega interesa v povezavi s sklepom vlade, §t. 50102-44/2020/10 z
dne 27. 5. 2021, ter zahtevo za izdajo zacasne odredbe za zacasno zadrzanje objave novega
javnega poziva oz. zadrzanje izvedbe novega postopka za imenovanje dveh evropskih
delegiranih tozilcev. Drzavnotozilski svet je zatrjeval, da naj bi bilo s sklepom vlade posezeno
v polozaj kandidatov za imenovanje evropskega drzavnega tozilca.*!® Drzavno odvetniitvo se
ni odlo¢ilo za vlozitev tozbe, svojo argumentirano odlo¢itev pa je posredovalo
Drzavnotozilskemu svetu ter javnosti.*!! Utemeljilo je namre¢, da je sodni postopek, izpeljan
V upravnem sporu, prvotno namenjen pravnemu varstvu poloZaja posameznika, prav tako je
upostevalo naravo akta, zoper katerega bi bila tozba vlozena, ter poseben polozaj drzavnega
Prav tako sta lahko toZzbo zoper zadevni sklep vloZzila tudi predlagana kandidata, ki sta to tudi
storila.*!?

1.3.2.4.7 Tozbe v javnem interesu v letu 2022

V letu 2022 je drzavno odvetniStvo vloZilo 4 tozbe v upravnem sporu za varovanje javnega
interesa.*

UPRS Sklep I U 1716/2022 — $e v reSevanju

Sprozen je bil upravni spor v javnem interesu zoper akt Drzavnotozilskega sveta.
Drzavnotozilski svet je namre€ z opiranjem na 274. ¢len ZUP, ki ureja odpravo in razveljavitev
odlocbe po nadzorstveni pravici, razveljavil odlocbo generalnega drzavnega tozilca, Ki jo je
sprejel na podlagi 61. ¢lena ZDT-1, s ¢imer je, po mnenju drZzavnega odvetniStva, prekoracil
svoja pooblastila in posegel v izklju¢no pristojnost generalnega drzavnega toZzilca za izvajanje

407 20. totka UPRS Sklepa I U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.

408 54. in 25. tocka UPRS Sklepa I U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.
409

410

Drzavno odvetni$tvo, 2022, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2021, str. 212.
Ibid., str. 217.
41l https://www.dodv-rs.si/novica/drzavno-odvetnistvo-ne-bo-vlozilo-tozbe/ (24. 9. 2023).
412 ..
Ibid.

413 Drzavno odvetnistvo, 2023, Letno poroc¢ilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 231.

83


https://www.dodv-rs.si/novica/drzavno-odvetnistvo-ne-bo-vlozilo-tozbe/

drzavnotoZilske uprave po 61. ¢lenu ZDT-1.4' Pri tem ni bilo popolnoma jasno, ali ima
Drzavnotozilski svet sploh pravno podlago, da kot organ druge stopnje razveljavi odlo¢bo
sprejeto s strani generalnega drzavnega tozilca. Drzavno odvetniStvo je pojasnilo, da je
razjasnitev razmerja med drzavno tozilskim svetom in generalnim drzavnim tozilcem nujna
zaradi razli¢nih stalis¢, ki jih organa zastopata glede pravnega polozaja znotraj drzavno-
tozilske organizacije in posledicno glede njunega medsebojnega razmerja pri zacasnem
dodeljevanju drzavnih tozilcev. Drzavno odvetniStvo je v tozbi nadalje izpostavilo, da sodisca
v konkretnem vpraSanju $e niso odlocala, prav tako pa je utemeljilo varstvo javnega interesa
s tem, da obstoje¢ polozaj Skodi zakonitemu in ucinkovitemu delovanju tozilske
organizacije.**® Upravno sodis¢e v konkretni zadevi e ni izdalo odlodbe, je pa s Sklepom I U
1716/2022-15 zavrnilo zahtevo za izdajo za¢asne odredbe, ki je bila vlozena hkrati s tozbo.*1
Vseeno pa je sodisce pri odlo¢anju o dopustnosti tozbe odlocilo, da je le ta dopustna, in torej
gre za varovanje javnega interesa s strani drzavnega odvetnistva. Drzavno tozilstvo je namre¢
samostojen drzavni organ, ki je urejen na ustavni ravni (135. ¢len Ustave) in bi odloCanje

drzavno tozilskega sveta kot nadzorstvenega organa nad delovanjem generalnega drzavnega
7

tozilca, lahko povzrocilo ogrozanje delovanja drzavnotozilske organizacije.*

UPRS Sklep | U 1426/2022-11, UPRS Sklep | U 1425/2022-21, UPRS Sklepl U 1428/2022-
16

SproZzen je bil upravni spor v javnem interesu zoper odlocbo Ministrstvo za kmetijstvo,
gozdarstvo in prehrano. V zadevnem primeru so nastala nesoglasja glede razlastitve
nepremic¢nine na drzavni cesti. Skladno z Zakonom o cestah na drzavnih cestah lahko poteka
promet in je tak$na cesta v lasti Republike Slovenije.*!® Vseeno pa mora skladno z Zakonom o
urejanju prostora (ZureP-3) Direkcija Republike Slovenije za infrastrukturo poskrbeti za
prenos lastninske pravice na tak$nih nepremi¢ninah v korist Republike Slovenije, saj je za
prevzem taksnih nepremic¢nin izkazana javna korist.**® Upravna enota Ljutomer pa je z odlo¢bo
odlocila, da se pravni posel (pogodba namesto razlastitve) med fizi€no osebo in Direkcijo
Republike Slovenije za infrastrukturo ne dopusti z argumentacijo, da iz potrdila o0 namenski
rabi zemljiSCa izhaja, da je konkretno obmocje opredeljeno kot obmocje gozdnih zemljiSc.
Gozdna zemljis¢a pa niso taksativno nasteta v drugem odstavku 19. ¢lena Zakona o kmetijskih

.....

odvetniStvo je namesto Direkcije Republike Slovenije za infrastrukturo vlozilo pritozbo zoper

414 1bid., str. 235.

Ibid.

416 51 tocka Sklepa 1 U 1716/2022-15 7 dne 27. 12. 2022.

41712 -14. tocka Sklepa 1 U 1716/2022-15 z dne 27. 12. 2022.

418 Brsavno odvetnistvo, 2022, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 236.
19 1big,

Ibid.
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420
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zadevne odlo¢be. Ministrstvo za kmetijstvo, gozdarstvo in prehrano je pritozbo zavrnilo.*?!

Drzavno odvetniStvo je zato zoper Ministrstvo za kmetijstvo, gospodarstvo in prehrano vlozilo
tozbo v upravnem sporu z namenom varovanja javnega interesa.*?? V tozbi je namred
izpostavilo, da v zadevnem primeru ni §lo za obi¢ajno kupoprodajno pogodbo, pri kateri je Slo
za prodajo kmetijskega zemljisca, saj namre¢ ze iz poimenovanja pogodbe (pogodba namesto
razlastitve) izhaja, da je $lo za pogodbo, ki je bila sklenjena namesto tega, da bi bil izpeljan
razlastitveni postopek.*?® Kasneje v postopku je drzavno odvetnistvo vse tozbe, vlozene v
javnem interesu, umaknilo,*?* saj je Ministrstvo za kmetijstvo, gospodarstvo in prehrano po
pricetku teka upravnega spora obvestilo sodis¢e, da po pregledu navedb drzavnega odvetniStva
ugotavlja, da so navedbe utemeljene ter da bo v vseh zadevah skladno z 273. ¢lenom ZUP
ugodilo pritozbam, odpravilo odlo¢be Upravne enote Ljutomer ter zadeve vrnilo v ponovni
postopek.*2°

1.3.2.5 Drzavno odvetnistvo in Zakon o brezplacni pravni pomoci

Poleg tega, da drzavno odvetniStvo lahko nastopa kot toznik v upravnem sporu v primerih, ko
varuje javni interes, lahko kot toznik nastopa tudi na podlagi Zakona o brezplaéni pravni
pomoci (v nadaljevanju ZBPP). Skladno s Cetrtim odstavkom 34. ¢lena ZBPP lahko zoper
odlocbe oz. sklepe pristojnega organa za brezpla¢no pravno pomoc¢ vloZzi tozbo v upravnem
sporu.*?® Zoper tovrstne odloébe ni mogoce vloziti pritozbe, mozno pa je sproziti upravni
spor.*?" Prav zaradi moznosti vlozitve tozbe s strani drzavnega odvetnistva se odlodbe, s
katerimi pristojni organ za brezplacno pravno pomo¢ odlo¢i o prosnji, s katero posameznik
zahteva pridobitev brezplaéne pravne pomodci, vrodajo tudi drzavnemu odvetnistvu.*?® Ko
drzavno odvetniStvo vlaga tozbo v upravnem sporu na podlagi ZBPP, tako ne potrebuje
dokazovati in utemeljevati posega v javno korist, temve¢ uveljavlja le presojo zakonitosti
izpodbijane odlocbe ali sklepa, pri ¢emer skrbi za zakonito porabo proracunskih sredstev.
Vseeno pa drZzavno odvetniStvo ne vlaga ve¢ predlogov za izterjavo brezplac¢ne pravne pomoci,
to namre¢ lahko stori pristojni organ BPP.4?°

1.3.2.6 Sklep

Pri pregledu tozb vloZzenih v javnem interesu na podlagi prvega odstavka 18. ¢lena ZUS-14%°
ugotavljam, da drzavno odvetnistvo vlaga zelo majhno Stevilo tak$nih tozb. Kot navaja drzavno

421 Glej npr.: 2. tocka Sklepa I U 1426/2022-11 z dne 5. 1. 2023; 1. tocka Sklepa 1425/2022-21 z dne 11. 1. 2023.

422 Glej npr.: 3. tocka Sklepa I U 1426/2022-11 z dne 5. 1. 2023; 2. tocka Sklepa 1425/2022-21 z dne 11. 1. 2023.

423 Drzavno odvetni$tvo, 2023, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 236.

Glej npr.: 6. tocka Sklepa I U 1426/2022-11 z dne 5. 1. 2023; 6. tocka Sklepa 1425/2022-21 z dne 11. 1. 2023; 2. tocka

Sklepa | U 1428/2022-16 z dne 4. 1. 2023.
425

424

Drzavno odvetni$tvo, 2023, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 236.

Ibid., str. 226.
421 Cetrti odstavek 34. ¢lena ZBPP.
428 Prvi odstavek 38. ¢lena ZBPP.

429 Drzavno odvetnistvo, 2023, Letno poroc¢ilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 226.
430 ).
Ibid.
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odvetnistvo Ze samo v svojih Letnih poro¢ilih®*! ter izpostavlja sodis¢e v sodnih odloébah,*®
institut zastopnika javnega interesa predstavlja korektiv oziroma izjemo, ki naj se je drzavno
odvetniStvo posluzuje v izjemnih primerih. Upravni spor je namre¢ primarno namenjen
zagotavljanju subjektivne zakonitosti, toZbe v javnem interesu pa predstavljajo varstvo
objektivne zakonitosti. Drzavno odvetnistvo sicer nadalje v Letnem poro¢ilu izpostavlja*33, da
majhno Stevilo vlozenih tozb v javnem interesu pomeni tudi, da javni interes zaradi posameznih
odlocitev drzavnih organov ni bil pogosto krSen in zato drzavno odvetniStvo ni interveniralo.
Vseeno pa je potrebno kriti¢no izpostaviti, da je javni interes pravno nedoloc¢en pojem, ki ga
sodisca interpretirajo v konkretnem primeru in gre le za oceno drzavnega odvetniStva, da javni
interes ni bil krSen.

1.3.2 Drzavno odvetnistvo kot zastopnik v upravnem sporu

Avtorica: Kaja GajSek
1.3.2.1 Uvod

Poleg vloge zastopnika javnega interesa po 18. ¢lenu ZUS-1 se drZzavno odvetniStvo v
upravnem sporu pojavlja tudi kot zastopnik*** strank, udeleZenih v upravnem sporu. Pri tem
lahko nastopa kot zastopnik toZnika, toZenca ali prizadete osebe s polozajem stranke. Za
tovrstno zastopanje obstojita dve temeljni podlagi, in sicer ZUS-1 in ZDOdv. Nadalje lahko
pravno podlago za zastopanje v dolocenih primerih predstavljajo tudi posebni zakoni, ki za
specifi¢en upravni spor izrecno predvidevajo zastopanje s strani drzavnega odvetniStva. Katera
pravna podlaga je za zastopanje v konkretnem primeru relevantna, je odvisno zlasti od tega,
kateri subjekt drzavno odvetnistvo zastopa in ali gre za zastopanje na strani toZene ali tozeCe
stranke.

V pri¢ujocem poglavju se nameravam osredotociti na razli¢ne dimenzije drzavnega odvetniStva
kot zastopnika strank v upravnem sporu, na problematiko, ki se poraja zaradi trenutne
normativne ureditve, predvsem glede zastopanja drZave kot toZene stranke, ter na spremembe,
ki jih je v obstojeco ureditev prinesla novela ZUS-1C.**® Hkrati se bom osredoto¢ila tudi na to,
kje bi bile potrebne izboljsave in kako bi jih bilo najustrezneje razresiti.

43t Glej npr. Drzavno odvetnistvo, 2023, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str.

231.
432

433

18. to¢ka UPRS Sklepa I U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.
Drzavno odvetni$tvo, 2023, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 231.

434 Tekom besedila uporabljam splosni termin zastopnik, kadar je izrecno relevantno vprasanje podlage za zastopanje (zlasti
v poglavju, ki vsebuje analizo sodne prakse) pa razlikujem med drzavnim odvetniStvom kot zastopnikom na podlagi zakona
0z. zakonitim zastopnikom ter drzavnim odvetnistvom kot pooblaséencem. V prvem primeru zastopanje poteka Ze na podlagi
zakona oziroma za zastopanje ni potrebno posebno pooblastilo, v drugem primeru pa je za zastopanje potrebno posebno
pooblastilo.

435 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o upravnem sporu — ZUS-1C (Uradni list RS, §t. 49/23).
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1.3.2.2 Zastopanje toznika

Skladno s prvim in tretjim odstavkom 17. ¢lena ZUS-1 je toznik v upravnem sporu oseba, ki je
bila stranka ali stranski udeleZzenec v postopku izdaje upravnega akta oz. zastopnik javnega
interesa, v primerih, za katere tako dolo¢a zakon. Omenjen ¢len v ¢etrtem odstavku doloca Se,
da toznik ne more biti organ, ki je odlocal v kon¢nem postopku. Zastopanja toznika ZUS-1 ne
ureja posebej, kar verjetno izhaja iz dejstva, da se naceloma na strani toznika znajde zasebni
subjekt, saj se v sklopu upravnega spora primarno zagotavlja sodno varstvo pravnih Koristi in
pravic posameznikov ter organizacij proti odlo¢itvam in dejanjem drzavnih organov, organov
lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil.**® Posledi¢no za posebno ureditev zastopanja
naéeloma niti ni potrebe.**’ Z vidika drzavnega odvetnistva kot zastopnika toznika se tako
uporabljajo dolocila o zastopanju, ki jih vsebuje ZDOdyv kot temeljni predpis, ki ureja delovanje
drzavnega odvetniStva, vklju¢no z njegovo vlogo kot zastopnika drzave in nekaterih drugih
subjektov pred upravnimi organi in sodi§¢i.*®®

Kot zastopnik toznika lahko drzavno odvetni$tvo nastopa, kadar je toznik v upravnem sporu
drzava, drzavni organ oziroma pod pogoji, ki jih dolo¢a ZDOdv, javna agencija, javni sklad,
javni zavod, javni gospodarski zavod, samoupravna lokalna skupnost, javno podjetje in
gospodarska druzba, ki je v celoti v lasti drzave.**°

1.3.2.2.1 Zastopanje drzave in drzavnih organov

ZDO0Odv v prvem odstavku 12. ¢lena doloca, da drZzavno odvetnistvo zastopa drzavo in drzavne
organe pred sodis¢i v Republiki Sloveniji, kar pomeni, da jih zastopa tudi v upravnem sporu,
saj gre za sodni postopek, ki se odvija pred Upravnim sodis¢em.*° Iz omenjene dolo¢be
ZDOdv in dejstva, da ZUS-1 posebej ne ureja zastopanja toznika, posledi¢no izhaja, da drzavno
odvetnistvo drZavo in drzavne organe kot toZnike v upravnem sporu zastopa na podlagi zakona
(tj. ZDOdv).

Kot zastopnik drZave oz. drZzavnega organa kot toZnika se drzavno odvetniStvo ne pojavlja
pogosto,**! saj drzava zaradi narave upravnega spora v ve¢ini primerov nastopa na strani tozene
stranke. K temu pripomore tudi to, da ZUS-1 izrecno doloca, da toznik ne more biti organ, ki
je v kon¢anem postopku odlo¢al.**? Tovrstna ureditev pri tem izhaja zlasti iz tega, da ima organ
pooblastilo za odlo¢anje in torej ni nosilec pravic in obveznosti, sodnega varstva izvajanja

436 Prvi ¢len ZUS-1.

el Pri tem sicer velja opozoriti na drugi odstavek 22. ¢lena ZUS-1, ki izrecno izkljucuje uporabo tretjega odstavka 86. ¢lena

ZPP in doloca, da lahko stranka v postopku s pritozbo in z izrednimi pravnimi sredstvi dejanja v postopku opravlja zgolj po
pooblascencu z opravljenim pravniskim drzavnim izpitom.

438 v/ tem podpoglavju je predstavljena zgolj podlaga za zastopanje, razmerje med zastopanim subjektom in relevantnim
subjektom pa je predstavljeno v podpoglavju »Normativna ureditev sodelovanja oziroma razmerja zastopanega subjekta in
drzavnega odvetnistva ter njene pomanjkljivosti (s poudarkom na zastopanju drzave kot tozene stranke)«.
439 ¥

12. ¢len ZDOdv.

440 g KerSevan, V. Androjna, 2017, Upravno procesno pravo: Upravni postopek in upravni spor, str. 502 — 503.
44l Glej podpoglavje » Analiza sodne prakse«.

442 Cetrti odstavek 17. ¢lena ZUS-1.
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pristojnosti in pooblastil v sklopu izvrSevanja upravne funkcije pa upravni spor ne
zagotavlja.**

Kljub navedenemu so taki primeri zastopanja mogoci. Drzava je namreC kot pravna oseba (in
nosilec pravic, pravnih koristi ter obveznosti) lahko stranka v upravnem sporu, posledi¢no pa
je lahko v upravnem sporu tudi toznik. V tovrstnih primerih jo zastopa drzavno odvetnistvo na
podlagi splosne dolo¢be ZDOdv, ki opredeljuje zastopanje pred sodis¢i.*** Navadno gre
dejansko za zastopanje drzavnih organov, ki na podlagi Zakona o dostopu do informacij
javnega znacaja (v nadaljevanju: ZD1JZ),**® vlagajo tozbe zoper odlo¢be Informacijskega
pooblasenca.**® Omenjen zakon namre¢ v 31. ¢lenu dolo¢a, da je zoper odloébo
Informacijskega pooblascenca mogoce zaceti upravni spor.

DrZavno odvetni$tvo je tako zastopalo drzavo kot toZznika, ko je ta na Upravno sodis¢e vloZila
tozbo zoper odlocbo, ki jo je v zadevi dostopa do informacij javnega znacaja izdal
Informacijski pooblas¢enec. V konkretni zadevi je §lo za vprasanje posredovanja dokumentov,
ki vsebujejo tudi vecje Stevilo osebnih podatkov, in sicer ali je tovrstno posredovanje mozno
kot informacijo javnega znacaja posredovati Se preden je sodni postopek pravnomocno
zaklju€en oz. preden je sodba izdana. Zoper odlocbo Informacijskega pooblas¢enca je drzava
po zastopstvu drzavnega odvetniStva vlozila tudi tozbo zaradi odlocitve, da mora Drzavni zbor
relevantnemu prosilcu posredovati vse veljavne, nerazdeljene in neveljavne kopije glasovnic
volitev za predsednika Vlade.**

1.3.2.2.2 Zastopanje drugih upravicenih subjektov

ZDO0dv v tretjem odstavku 12. ¢lena naSteva subjekte, ki lahko predlagajo, da jih v postopku
pred sodisc¢i v Sloveniji zastopa drzavno odvetnistvo. Skladno z omenjeno doloc¢bo so do tega
upraviceni sledeci subjekti: javna agencija, javni sklad, javni zavod, javni gospodarski zavod,
samoupravna lokalna skupnost, javno podjetje in gospodarska druzba, ki je v celoti v lasti
drzave. Omenjeni subjekti morajo pri tem izkazati, da gre za postopek,*®® ki je zanje in za
Republiko Slovenijo izjemnega pomena, pri ¢emer pa je drzavnemu odvetniStvu dana moznost,
da zastopanje navedenih subjektov odkloni z obrazloZenim mnenjem generalnega drzavnega
odvetnika. Drzavno odvetnistvo je tako lahko v upravnem sporu tudi zastopnik omenjenih
subjektov kot toZznikov v upravnem sporu, a samo pod pogojem, da relevanten subjekt predlaga
zastopanje za konkreten postopek in izkaze kriterij izjemnega pomena, drzavno odvetniStvo pa
zastopanja ne odkloni.

443 1 Steinman, Zakon o upravnem sporu (ZUS-1) s komentarjem, 2019, str. 99.
add Seibert, Vloga drzavnega odvetniStva v upravnem postopku in upravnem sporu, 2020, str. 7 — 8.

445 Zakon o dostopu do informacij javnega znacaja (Uradni list RS, §t. 51/06 — uradno preciS¢eno besedilo, 117/06 — ZDavP-

2, 23/14,50/14, 19/15 — odl. US, 102/15, 7/18 in 141/22).

446 Seibert, Vloga drzavnega odvetniStva v upravnem postopku in upravnem sporu, 2020, str. 8.

a4t Drzavno odvetnistvo, 2020, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2019, str. 215 — 216.

448 Gre torej za zastopanje v posameznem primeru.
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Kriterijev »izjemnega pomena« ZDOdv pri tem ne opredeljuje. Po mnenju drzavnega
odvetniStva se mora sicer omenjen Kkriterij presojati restriktivno, pri ¢emer se izjemnost
postopka preveri pred prevzemom zastopanja, s pridobitvijo obrazlozitve s strani relevantnih
akterjev. Pri odloCitvi o prevzemu zastopanja drzavno odvetniStvo v vsakem konkretnem
primeru uposteva zlasti to, ali je od sodis¢a mozno pri¢akovati odlo¢itev o pravnem vprasanju,
ki je z vidika varstva premozenjskih in drugih pravic ter interesov drzave pomembno za pravno
varnost in enotno uporabo prava. Nadalje uposteva predvsem tudi to, ali glede relevantnega
vprasanja $e ni vzpostavljene sodne prakse oz. ta ni enotna.**® Drzavno odvetni§tvo ima tako
po ZDOdv moznost, da presodi, ali je zastopanje z njihove strani v konkretnem primeru
potrebno in ali torej dejansko gre za zadevo izjemnega pomena. Pri tem avtonomija odlocitve
drzavnega odvetniStva o prevzemu zastopanja ni popolna, saj upostevajo¢ 14. ¢len ZDOdv o
sporu o prevzemu zastopanja na zahtevo subjekta, ki predlaga zastopanje drzavnega
odvetnistva, odlo¢i Vlada.**®

Poleg omenjenih dveh kriterijev, ki izhajata iz tretjega odstavka 12. ¢lena ZDOdyv, je dodaten
pogoj za prevzem zastopanja tudi to, da v zadevi ni podana kolizija interesov.*®! Vprasanje
kolizije interesov je pri tem relevantno zlasti v primeru upravnega spora, saj se v njem zaradi
njegove narave pogosto na strani tozene stranke znajde drZzava, drZzavno odvetniStvo pa
pooblastila Vlade za zastopanje drzave po ZUS-1 ne more zavrniti,**?> medtem ko na podlagi
ZDOdv lahko zavrne prevzem zastopanja drugih relevantnih subjektov. %3

Tako je na primer drzavno odvetniStvo prevzelo zastopanje enega izmed javnih zavodov, ki je
na Upravno sodisce vlozil toZbo na ugotovitev nezakonitosti aktov Vlade in Ministrstva za
izobrazevanje, znanost in Sport, s katerim je bilo doloceno testiranje ucencev proti bolezni
COVID-19. Drzavno odvetni$tvo je zastopanje prevzelo z obrazlozitvijo, da bi lahko odlocCitev
Upravnega sodiS¢a pomembno vplivala na proces izobraZevanja v osnovnih Solah in da bi bila
pomembna zaradi spoStovanja ukrepov za preprecevanje Sirjenja COVID-19. V sodnem
postopku je tako po oceni drzavnega odvetniStva potencialno §lo za odloc¢itev o pomembnem
pravnem vpraSanju ter za vprasanje zagotovitve pravne varnosti in enotne uporabe predpisov.
Dodaten razlog za prevzem naj bi predstavljalo tudi dejstvo, da sodne prakse o relevantnem

vprasanju $e ni bilo.***

449 Dravno odvetnistvo, 2020, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2019, str. 62 — 63.

450 by tem se odpira problem vezanosti drzavnega odvetnistva na odloCitev vlade z vidika samostojnosti in neodvisnosti

drzavnega odvetniStva. Za obravnavo omenjene problematike glej analizo 14. ¢lena v poglavju »Zakon o drzavnem odvetnistvu

in upravni spor«.

451 Drzavno odvetnistvo, 2023, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetni§tva Republike Slovenije za leto 2022, str. 116.

452 Glej naslednje podpoglavie.

453 74 celovitejSo obravnavo kolizije interesov, glej obravnavo 10. ¢lena ZDOdv v poglavju »Zakon o drzavnem odvetnistvu

in upravni spor«.

454 Drzavno odvetnistvo, 2023, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetni§tva Republike Slovenije za leto 2022, str. 119.

89



1.3.2.3 Zastopanje prizadete osebe s polozajem stranke

Prizadeto osebo s polozajem stranke ZUS-1 opredeljuje v prvem odstavku 19. ¢lena. Skladno
z omenjeno dolocbo gre za osebo, ki bi ji bila odprava oz. sprememba izpodbijanega akta v
neposredno Skodo, pri Cemer gre za Skodo v smislu vsakrSnega poslabsanja pravnega polozaja
te osebe, Ce bi sodisce tozbi ugodilo (izguba pravice, dane z izpodbijanim aktom; nastanek
neposredne Skode ipd.). Pravni interes prizadete stranke je torej, da sodis¢e tozbo zavrne oz.
da izpodbijano odlogitev spremeni tako, da odloéitev sodii¢a ne poslabsa pravnega polozaja.*>®

ZUS-1 prav tako kot pri tozniku tudi pri prizadeti osebi s polozajem stranke specifik zastopanja
ne ureja. V relevantnih primerih, ko gre torej za drzavo, drZzavni organ oz. enega od nastetih
subjektov, ki lahko skladno z ZDOdv predlagajo zastopanje drzavnega odvetniStva, torej za
vprasanja zastopanja s strani drZzavnega odvetniStva veljajo dolo¢ila ZDOdv, razclenjena
zgoraj. Ce je prizadeta oseba s polozajem stranke drzava oz. drzavni organ, jo tako drzavno
odvetnis$tvo v upravnem sporu zastopa na podlagi prvega odstavka 12. ¢lena ZDOdv, ¢e pa je
prizadeta oseba s polozajem stranke eden od upravicenih subjektov, ki drzavnemu odvetnistvu
predlaga zastopanje v konkretnem postopku, drzavno odvetnistvo zastopanje v upravnem sporu
opravlja na podlagi tretjega odstavka 12. ¢lena ZDOdv.*®

1.3.2.4 Zastopanje toZene stranke

Za razliko od zastopanja toznika, kjer drzavno odvetnistvo praktiéno vselej**’ kot zastopnik v
upravnem sporu deluje na podlagi ZDOdv, se pravna podlaga za zastopanje in oblika
zastopanja tozene stranke razlikujeta glede na subjekt, ki ga drzavno odvetniStvo zastopa. V
primeru, da gre za drzavo, namre¢ podlago za zastopanje naceloma prestavlja ZUS-1, ¢e gre za
katerega od drugih upravicenih subjektov, pa zastopanje na¢eloma poteka na podlagi ZDOdv.
Poleg omenjenega obstajajo tudi primeri, ko zastopanje po drZzavnem odvetniStvu glede
specificne zadeve predvideva poseben zakon.

1.3.2.4.1 Zastopanje drzave po ZUS-1

ZUS-1 v petem odstavku 17. ¢lena doloc¢a, da je v upravnem sporu tozenec drzava, lokalna
skupnost oz. druga pravna oseba, ki je izdala upravni akt, s katerim je bil postopek odlo¢anja
konc¢an. Omenjena doloc¢ba nadalje doloc¢a, da tozenca v upravnem sporu zastopa organ, ki je
izdal tovrsten akt, razen Ce v primeru tozbe zoper drzavo oz. lokalno skupnost Vlada oz. Zupan
po vlozitvi tozbe za zastopnika doloci drzavno ali obCinsko odvetni§tvo ali za zastopanje
pooblasti odvetnika oz. odvetniSko druzbo. Iz omenjenega izhaja, da toZeno stranko v
upravnem sporu primarno zastopa organ, ki je izdal akt, s katerim je bil postopek kon¢an. To
pomeni, da bo na primer kot zastopnik nastopal tisti organ, ki je izdal upravni akt pri odlocanju
o pritozbi (ker je spremenil prvostopenjsko odlocbo), pa tudi Ce je izdal drugostopenjski akt, s
katerim je bila pritozba zavrZena ali zavrnjena. Ce je upravni akt izdal organ, zoper odlogitev

455 1 Steinman, Zakon o upravnem sporu (ZUS-1) s komentarjem, 2019, str. 107.

456 Pod predpostavko izpolnjenih pogojev iz tretjega odstavka 12. ¢lena, razdelanih v podpoglavju »Zastopanje toznika«.

457 Razen v primeru potencialne ureditve zastopanja v posebnem zakonu.
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katerega ni pritozbe, bo tozenko zastopal ta organ, v primeru vlozitve tozbe zaradi molka
organa pa bo drzavo zastopal praviloma tisti organ, ki je bil dolZan izdati dokon¢ni upravni
akt.**® Drzavno odvetnistvo je tako zgolj neke vrste sekundarni zastopnik drzave kot toZenke v
upravnem sporu, saj v tej vlogi nastopa le, ¢e ga za to doloci oz. pooblasti Vlada.

Zgoraj predstavljena ureditev je posledica sprejema novele ZUS-1C. Omenjena novela je
namre¢ predvidela, da se kot sekundarni zastopnik drzave izrecno predvidi drzavno
odvetnistvo.**® Pred njeno uveljavitvijo peti odstavek 17. ¢lena ZUS-1 ni predvideval izrecnega
sklica na drzavno odvetnistvo, temvec je dolocal, da se lahko za zastopanje doloc¢i drug drzavni
organ, dolo¢ba pa obenem ni odpirala moznosti za zastopanje s strani (zasebnega) odvetnika
oz. odvetniske druzbe.*®® Krog (drzavnih) subjektov, na katere se je lahko po prejsnji ureditvi
preneslo pooblastilo za zastopanje drzave, je bil torej $irsi. UpoStevajo¢ dejstvo, da je drzavno
odvetnistvo drzavni organ,*®! pa je Ze prejsnja ureditev ZUS-1 omogocala dolo¢itev drzavnega
odvetnisStva kot zastopnika drzave kot toZene stranke v upravnem sporu. Nova ureditev je pri
tem zgolj izrecno opredelila, da se lahko pooblastilo za zastopanje drzave prenese na drzavno
odvetnistvo, ne pa tudi na kateri drug drzavni organ.*®?

Omenjena dolocba ZUS-1 sicer predstavlja odmik od splo$ne ureditve v ZDOdv. 1z slednjega
namrec izhaja, da je drzavno odvetnistvo tisto, ki drZzavo in drzavne organe zastopa pred sodisci
in jo tako torej v sodnih postopkih naéeloma zastopa Ze na podlagi zakona.*®® V primeru
upravnega spora, ko drZzava nastopa na strani toZene stranke, pa je kot njen zastopnik dolo¢en
upravni organ, medtem ko je drzavno odvetniStvo kot njen zastopnik predvideno zgolj za
primer, ko ga kot takega doloc¢i Vlada.

Tovrstna posebna ureditev, ki primarno zastopanje drzave kot tozenke v upravnem sporu
nalaga organu, je bila uveljavljena Ze od zadetka veljave ZUS-1,%* njegov predhodnik ZUS pa
posebne ureditve zastopanja tozenca ni urejal. Kot stranko postopka je namre¢ dolocal organ,
ki je izdal izpodbijani akt,*®® in ne drzave. Z uveljavitvijo ZUS-1,%® ki je kot tozeno stranko
namesto drZzavnega organa dolocila drzavo, pa je bilo s spremembo subjekta toZenca urejeno
tudi njegovo zastopanje v upravnem sporu.*¢’

Pri tem velja izpostaviti, da je opisani ureditvi zastopanja drzave podobna tudi ureditev
zastopanja lokalne skupnosti kot toZene stranke v upravnem sporu. Skladno s petim odstavkom

458, KerSevan, Zakon o upravnem sporu z novelo ZUS-1C z uvodnimi pojasnili, 2023, str. 60.
459 3. ¢len novele ZUS-1C.
460 peti odstavek 17. Clena ZUS-1 pred novelo ZUS-1C.

461 Prvi odstavek 2. ¢lena ZDOdv.

462 . . L . . . . L
Kot ze omenjeno je sicer novela odprla moznost prenosa pooblastila za zastopanje na nedrzavne akterje, in sicer na

(zasebnega) odvetnika oziroma odvetnisko druzbo. Upostevajoc 26. ¢len ZUS-1 je sicer ta moznost trenutno zelo omejena.
463 Prvi odstavek 12. ¢lena ZDOdv.

464 Glej verzijo ZUS-1 brez novel (Uradni list RS, &t. 105/2006).

465 Glej tretji odstavek 18. ¢lena ZUS.

466 Ta je zacel veljati 1. 1. 2007.

467 J. Breznik, Zakon o upravnem sporu ZUS-1 s komentarjem, 2008, str. 110 — 111.
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17. ¢lena ZUS-1 namre¢ tudi lokalno skupnost kot tozeno stranko primarno zastopa organ, ki
je izdal upravni akt, s katerim je bil postopek odloCanja koncan, pri ¢emer zakon zupanu daje
moznost, da za zastopnika lokalne skupnosti kot tozenke v upravnem sporu dolo¢i ob¢insko
odvetni§tvo oziroma za zastopanje pooblasti odvetnika ali odvetnisko druzbo.*®® Ob¢insko
odvetnistvo pri tem v 50.c ¢lenu opredeljuje Zakon o lokalni samoupravi (v nadaljevanju:
ZLS).*° Ta dolo¢a, da lahko ob¢ina v ob¢inski upravi ustanovi obé&insko odvetnistvo, dve ali
ved ob&in pa medobéinsko odvetnistvo. Ce do njegove ustanovitve s strani ob&ine ne pride, se
lahko pri tem z odlokom o organizaciji in delovnem podroc¢ju obcinske uprave doloci, da je
obcinski odvetnik tisti, ki opravlja naloge obéinskega odvetnistva.*’® Skladno z omenjeno
drugimi drzavnimi organi, pri ¢emer lahko po pooblasilu zastopa tudi ostale pravne osebe, ki
jih je ustanovila ob¢ina,*’! glede polozaja in statusa ob&inskega odvetnistva v upravnih, sodnih
in drugih postopkih pa se smiselno uporabljajo dolodbe ZDOdv.*"2

1.3.2.4.2 VpraSanje kriterijev prenosa in casovnega vidika prenosa pooblastila za zastopanje
po ZUS-1

Doloc¢ba ZUS-1 Vlado pri dolo€itvi drzavnega odvetniStva kot zastopnika omejuje zgolj v
casovnem vidiku. Doloca namre¢, da lahko to stori po vlozitvi tozbe. Pri tem se kot
problemati¢no kaze dejstvo, da ZUS-1 ne predvideva roka za prenos pooblastila, kar lahko
zaradi kratkih rokov v upravnem sporu, zlasti upostevajo¢ dejstvo, da drzavno odvetnistvo
vladnega pooblastila za zastopanje ne more zavrniti,*”® vodi do problemov v praksi.*’*

Peti odstavek 17. ¢lena ZUS-1 prav tako ne opredeljuje kriterijev, na podlagi katerih naj se
zakonsko pooblastilo za zastopanje iz organa prenese na drzavno odvetnistvo. Vlada ima tore;j
glede odlocitve o prenosu pooblastila za zastopanje popolno diskrecijo, glede na to, da gre za
1zjemo od pravila, pa se vseeno da sklepati, da mora iti za zahtevnejSo zadevo, zadevo vecjega
pomena oz. da morajo biti za prenos podani tehtni razlogi. 1z poroc¢il drzavnega odvetnistva
izhaja, da igra pri tem temeljno vlogo tudi organ, ki Zeli prenos pooblastila za zastopanje, saj
le-ta Vladi tovrsten prenos predlaga, pri ¢emer mora imeti za to upravicene razloge. Drzavnemu
odvetniStvu mora nadalje tudi pravocasno poslati pooblastilo Vlade za zastopanje v
relevantnem upravnem sporu.*’

468 Peti odstavek 17. ¢lena ZUS-1.

469 Zakon o lokalni samoupravi (Uradni list RS, §t. 94/07 — uradno precis¢eno besedilo, 76/08, 79/09, 51/10, 40/12 — ZUJF,

14/15 — ZUUJFO, 11/18 — ZSPDSLS-1, 30/18, 61/20 — ZIUZEOP-A in 80/20 — ZIUOOPE).

470 715 pri tem v Cetrtem odstavku 50. ¢ ¢lena doloca tudi pogoje, ki jih morajo izpolnjevati posamezniki, da so lahko

imenovani za ob¢inskega odvetnika.
47l Drugi odstavek 50.c ¢lena ZLS.

472 Peti odstavek 50.c ¢lena ZLS.

473 ZUS-1 namre¢ tovrstne moznosti zavrnitve vladnega pooblastila za zastopanje s strani drzavnega odvetniStva ne

predvideva.

474 Celovitej$a obravnava omenjenih problemov pri zastopanju se nahaja v podpoglavju »Normativna ureditev sodelovanja

oziroma razmerja zastopanega subjekta in drzavnega odvetnistva ter njene pomanjkljivosti (s poudarkom na zastopanju drzave

kot tozene stranke)«.

475 Drzavno odvetnistvo, 2023, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetni§tva Republike Slovenije za leto 2022, str. 234.
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Situacija glede prenosa pooblastila na drzavno odvetnistvo je tako zelo negotova, na drzavnem
odvetniStvu pa sicer poudarjajo, da je prenos smiseln zlasti v primerih, ko bi lahko njihovo
zastopanje prispevalo k izbolj$anju procesnega polozaja drzave kot tozenke.*’® Pri tem se je v
luci tega, da na drzavnem odvetniStvu ugotavljajo, da se organi za prenos zastopanja pogosto
odlo¢ajo brez predhodne analize o potrebnosti, racionalnosti in utemeljenosti tovrstnega
prenosa,*’’ potrebno vprasati, ali ne bi bilo morda smiselno, da se na zakonski oz. podzakonski
ravni predvidijo merila oz. okvirni kriteriji za prenos pooblastila za zastopanje. Tako bi bila
zadeva bolj predvidljiva za samo drzavno odvetni$tvo, prav tako pa ne bi bila zadeva
popolnoma prepuscena diskreciji Vlade. Alternativna moznost bi bila sicer tudi razmislek o
spremembi trenutne zakonske ureditve prenosa pooblastila za zastopanje po ZUS-1 in uvedba
ureditve, po kateri o prenosu pooblastila za zastopanje oziroma o prevzemu zastopanja ne bi
odlocala Vlada temve¢ drzavno odvetnistvo. Pri tem bi se morali na zakonski ravni predvideti
relevantni kriteriji, na katerih bi morala temeljiti odlocitev o prevzemu oziroma neprevzemu
zastopanja. Na tem mestu se odpira tudi vprasanje, ali je bolj primerno, da o prevzemu
zastopanja odloca drzavno odvetnistvo ali Vlada in posledi¢no, ali naj bo odloc€itev o tem zgolj
strokovna ali (tudi) politi¢na.

1.3.2.4.3 Zastopanje toZenca po posebnem predpisu

Potrebno je izpostaviti, da nekateri posebni zakoni ze sami predvidevajo zastopanje s strani
drzavnega odvetnistva. Zakonodajalec je tako v dolocenih primerih Ze na zakonski ravni
dolo¢il, da gre za zadeve, v katerih je potrebno, da kot zastopnik toZzene stranke v upravnem
sporu deluje drzavno odvetniStvo. V tovrstnih primerih, ko je torej pooblastilo za zastopanje
dano Ze s posebnim zakonom, pooblastilo Vlade oz. drugega subjekta ni potrebno, saj se
zastopanje ne izvaja na podlagi ZUS-1 oz. ZDOdv, temve¢ na podlagi relevantnega posebnega
zakona.

Tako na primer Zakon o nacinu izvrSitve sodbe Evropskega sodiSc¢a za ¢lovekove pravice v
zadevi $tevilka 60642/08 (v nadaljevanju: ZNISESCP),*’® v Getrtem odstavku 15. &lena
dolo¢a, da v upravnem sporu glede odlocitve o zahtevi za verifikacijo in o ugovoru na
informativni izraCun, Sklad Republike Slovenije za nasledstvo zastopa drzavno
pravobranilstvo.*’® Zakonska pristojnost zastopanja s strani drzavnega odvetniitva je
vzpostavljena tudi v Zakon o tujcih (v nadaljevanju: ZTuj-2).48 Sesti odstavek 87. &lena
namre¢ doloca, da drzavno odvetniStvo v upravnem sporu zastopa Ministrstvo za notranje
zadeve in policijo, ko gre za tozbe povezane z zadrzevanjem,*®! ukrepom ob krsitvah pravil

476 1bid.

Ibid., str. 235.

478 Zakon o nacinu izvrsitve sodbe Evropskega sodisca za clovekove pravice v zadevi Stevilka 60642/08 (Uradni list RS, st.

48/15).
479

477

Drzavno pravobranilstvo je izraz, ki se je za drzavno odvetniStvo uporabljal pred sprejemom ZDOdv.
480 Zakon o tujcih (Uradni list RS, &t. 91/21 — uradno pre&isceno besedilo, 95/21 — popr., 105/22 — ZZNSPP in 48/23).
481 73 ¢len ZTuj-2.
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482 483

postopkom v zvezi z omejitvijo gibanja,
484

bivanja v centru, postopkom v zvezi s
podaljSanjem omejitve gibanja®™" ali tozbe, povezane s preizkusom utemeljenosti omejitve
gibanja v centru*®. Pri tem je zanimivo, da ZTuj-2 kot subjekt, ki naj bi ga drzavno odvetnistvo
zastopalo v omenjenih postopkih upravnega spora, opredeljuje Ministrstvo za notranje zadeve
in policijo, ¢etudi drzavni organ po ZUS-1 ni med taksativno nastetimi subjekti, ki so lahko
toZeni v upravnem sporu in je v primeru izpodbijanja odlocitve drzavnega organa v upravnem
sporu tozena drzava. TakSna zakonska opredelitev je torej konceptualno gledano neskladna s
pojmovanjem tozenca v upravnem sporu, kot ga predvideva oziroma opredeljuje ZUS-1.
Zastopani subjekt na tozeni strani v upravnem sporu je namrec drzava in ne drzavni organ.

1.3.2.4.4 Zastopanje drugih upravicenih subjektov

ZUS-1 v relevantni dolo¢bi*®® omenja moznost prenosa pristojnosti zastopanja na drzavno
odvetnistvo, ko je tozena stranka drzava, moznosti tovrstnega prenosa za primere, ko je tozena
stranka druga pravna oseba, ki je izdala upravni akt, pa ZUS-1 ne ureja. Ce gre za enega od
upravicenih subjektov iz tretjega odstavka 12. ¢lena ZDOdv, so tako za potencialno zastopanje
tozenca s strani drzavnega odvetniStva relevantna pravila za zastopanje pred sodis¢i iz
ZDOdv.*®" To torej pomeni, da mora upravi¢en subjekt, e Zeli, da ga drzavno odvetnistvo kot
toZenca zastopa v upravnem sporu, drzavnemu odvetniStvu za posamezen postopek predlagati
zastopanje, pri ¢emer mora biti izpolnjen kriterij izjemnega pomena,*®® hkrati pa drzavno
odvetnistvo zastopanja ne zavrne.*s°

Na podlagi tretjega odstavka 12. ¢lena ZDOdv je tako na primer na podlagi zaprosila in
prevzema zastopanja drzavno odvetniStvo zastopalo osnovne Sole kot toZenke, ki so nanj
naslovile prosnjo za prevzem zastopanja glede tozb, ki so jih zoper njih vlozili zaradi zahteve
po trikratnem tedenskem testiranju, povezanim z epidemijo COVID-19. Statusnopravno so
javne osnovne $ole organizirane kot javni zavodi (oziroma kot njihova organizacijska enota),**°
zato je njihovo zastopanje s strani drzavnega odvetniStva mozno, saj spadajo med subjekte, ki
jih lahko drZavno odvetniStvo zastopa skladno s tretjim odstavkom 12. ¢lena ZDOdv.
Zastopanje osnovnih $ol je pri tem drzavno odvetniStvo v konkretnem primeru prevzelo, ker je
zavzelo staliS¢e, da so postopki, ki se zaradi uvedbe testiranja vodjo zoper njih, za drzavo in za
osnovno $olo izjemnega pomena. Ocenilo je namrec¢, da je enotno izvajanje vseh izdanih aktov

482 76.¢ Elen ZTuj-2.
483 78 tlen ZTuj-2.
484 79  tlen ZTuj-2.
485 79 4 dlen ZTuj-2.

486 Peti odstavek 17. ¢lena ZUS-1.

487 Glej podpoglavje »Zastopanje toznika«.

488 Glej »Zastopanje drugih upravicenih subjektov« v podpoglavju »Zastopanje toznika«.

489 Tretji odstavek 12. ¢lena ZDOdv.

490 Tretji odstavek 7. €lena Zakona o organizaciji in financiranju vzgoje in izobrazevanja (Uradni list RS, §t. 16/07 — uradno
pre¢isceno besedilo, 36/08, 58/09, 64/09 — popr., 65/09 — popr., 20/11, 40/12 — ZUJF, 57/12 — ZPCP-2D, 47/15, 46/16, 49/16
—popr., 25/17 — ZVaj, 123/21, 172/21, 207/21, 105/22 — ZZNSPP, 141/22, 158/22 — ZDoh-2AA in 71/23).
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v osnovnih Solah klju¢no, odloCitev Upravnega sodis¢a v doticnih sporih pa bi lahko
pomembno vplivala na osnovnosolsko izobraZevanje v drugih osnovnih $olah.*%*

1.3.2.5 Analiza zastopanja v upravnem sporu in relevantne sodne prakse

1.3.2.5.1 Statistika zastopanja v upravnem sporu

Z vidika razumevanja zastopanja drzavnega odvetni$tva v upravnem sporu in njegove vloge v
upravnem sporu, je zanimiv pregled Stevila prevzemov zastopanja po pooblastilu Vlade in
tozbah, ki jih je drzavno odvetnitvo v upravnem sporu vlozilo kot zastopnik stranke.*%2

Leto#93 St. vloZenih toZb kot | St. prevzemov zastopanja

zastopnik stranke na podlagi pooblastila
Vlade4%4

2022 6 43

2021 5 73

2020 2 2

2019 2 5

2018 2 7

Tabela 2: Statistika zastopanja v upravnem sporu

Kot je razvidno iz podatkov, ki jih prikazuje zgornja tabela, drzavno odvetniStvo kot zastopnik
toZznika v upravnem sporu ne nastopa pogosto. Podatki glede Stevila prevzemov zastopanja na
podlagi pooblastila Vlade pa se tekom zadnjih Stirih let precej razlikujejo. V letih 2018, 2019
in 2020 je tovrstnih prevzemov malo, za leti 2021 in 2022 pa je opaziti znaten porast Stevila
prevzemov zastopanja drzave kot toZene stranke. Pri tem je Slo predvsem za tozbe na
ugotovitev nezakonitosti dolocb odlokov, povezanih z omejitvami, uvedenimi zaradi COVID-

491 Drzavno odvetnistvo, 2022, Letno poroc¢ilo o delu Drzavnega odvetni§tva Republike Slovenije za leto 2021, str. 213-215.

492 Za prevzem zastopanja na strani toZene stranke so pri tem iz letnih porocil drzavnega odvetniStva razvidni zgolj podatki o

prevzemu zastopanja drzave kot toZene stranke na podlagi pooblastila vlade. Podatkov o Stevilu prevzemov zastopanja
subjektov iz tretjega odstavka 12. ¢lena ZDOdv kot tozenih strank pa iz letnih poro¢il ni mogoce razbrati, zato v statistiko niso
vkljuceni.

493 Podatki iz tabele so povzeti iz letnih poro¢il drzavnega odvetnistva, in sicer: podatki za leto 2022 iz Drzavno odvetnistvo,
2023, Letno porodilo o delu Drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 230 in 234; podatki za leto 2021 iz
Drzavno odvetnistvo, 2022, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2021, str. 62 in 212;
podatki za leto 2020 iz Drzavno odvetnistvo, 2021, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto
2020, str. 189; podatki za leto 2019 iz Drzavno odvetnistvo, 2020, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetnistva Republike
Slovenije za leto 2019, str. 168; in podatki za leto 2018 iz Drzavno odvetnistvo, 2019, Letno porocilo o delu Drzavnega

odvetnistva za leto 2018, str. 120.

4% 7 drzavnega odvetnistva je bil sicer pridobljen podatek, da naj bi v letu 2021 prejeli okoli 82 zadev, povezanih s

pooblastilom za zastopanje s strani Vlade.
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19, in s tem povezano uveljavljanje domnevnih kritev ustavnih pravic.*®® Glede na splosno
sliko, ki jo kazejo podatki, je sicer mogoce zakljuciti, da drzavno odvetniStvo kot zastopnik v
upravnem sporu ne prevzame veliko zadev, tovrstno zastopanje pa torej (naceloma) ne
predstavlja ve¢jega deleza obravnavanih zadev.

1.3.2.5.2 Analiza sodnih odloch, relevantnih za polozaj drzavnega odvetnistva kot zastopnika
V upravnem sporu

V nadaljevanju so na kratko predstavljene odlocbe, ki se vsebinsko nanasajo na drzavno
odvetniStvo kot zastopnika strank v upravnem sporu. Vecinoma gre za nekoliko starejSo sodno
prakso, zato je v sodbah uporabljen izraz drzavno pravobranilstvo.*® Nadalje se relevantna
sodna praksa mestoma nanasa tudi na obdobje pred trenutno veljavno ureditvijo v ZDOdv in
ZUS-1, presoja pa je tako opravljena na podlagi starejSe zakonodaje, zlasti ZDPra. Vseeno gre
za relevantno sodno prakso, ki nudi vpogled v razumevanje vloge drzavnega odvetnistva kot
zastopnika tudi z bolj prakti¢nega vidika. Ceprav se na teoreti¢ni ravni glede drzavnega
odvetnistva kot zastopnika v upravnem sporu odpira kar nekaj vprasanj, je sicer zanimivo, da
sodne prakse Vrhovnega in Upravnega sodisca, ki bi vsebinsko obravnavala tovrstna vprasanja,
ni veliko.

VSRS Sodba in sklep X Ips 504/2006

V doti¢ni sodbi in sklepu je §lo za vprasanje moznosti zastopanja drzavnega pravobranilstva
kot zastopnika tozecCe stranke (konkretno sodnika za prekrSke kot samostojnega drzavnega
organa). Tozeda stranka je pri tem vlozila revizijo,*’ prav tako pa jo je vloZilo tudi drzavno
pravobranilstvo, pri ¢emer je uveljavljalo enake kriitve kot tozeca stranka.’®® Dodatno je
zatrjevalo Se, da je zakoniti zastopnik toZzede stranke.*%®

Vrhovno sodis¢e je zavzelo staliS€e, da relevantni dolocbi ZDPra, iz katerih izhaja, da je
drzavno pravobranilstvo zakoniti zastopnik dologenih subjektov,>® ne veljata za upravni spor,
saj je ZUS kot kasnejsi predpis od ZDPra polozaj strank uredil drugace, s tem pa je drugace
uredil tudi njihovo zastopanje. Izpostavilo je, da je posledi¢no drZzavni pravobranilec v
upravnem sporu zastopnik javnega interesa in ne zakoniti zastopnik tozece stranke po
ZDPra.%® Ker v reviziji drzavno odvetnitvo ni izkazalo posega v javni interes, je Vrhovno
sodis&e njegovo revizijo kot nedovoljeno zavrglo.%

495 Drzavno odvetnistvo, 2022, Letno poroc¢ilo o delu Drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2021, str. 213-215.
496 Izraz za drzavno odvetnistvo pred sprejetjem ZDOdv.
4973 totka VSRS Sodbe in sklepa X Ips 504/2006 z dne 2. 4. 2009.

498 4 totka VSRS Sodbe in sklepa X Ips 504/2006 z dne 2. 4. 2009.
499 |hid.

500 pyvi odstavek 1. dlena in prvi odstavek 7. ¢lena ZDPra.

%01 17 totka VSRS Sodbe in sklepa X Ips 504/2006 z dne 2. 4. 2009
%02 19_tocka VSRS Sodbe in sklepa X Ips 504/2006 z dne 2. 4. 2009
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Odlocba se, kot je razvidno, nanasa na obdobje pred trenutno veljavno ureditvijo, zanimivo pa
je, da kot glavni argument, zakaj drzavno pravobranilstvo ni moglo kot zakoniti zastopnik oz.
zastopnik na podlagi zakona®® zastopati toznika, sodi$¢e navaja (zgolj) dejstvo, da je bil ZUS
kasnejsi predpis od ZDPra in naj bi tako specialno uredil polozaj strank. Leta 2017 je bil sicer
sprejet ZDOdv, ki je na novo uredil polozaj drzavnega odvetniStva (prej drzavnega
pravobranilstva), prav tako pa je bil s sprejemom ZUS-1 (in njenimi novelami) dolo¢enih
sprememb (tudi z vidika strank postopka in njihovega zastopanja) delezen upravni spor. Pri
tem je mogoce sklepati, da drzavno odvetniStvo skladno s trenutno normativno ureditvijo in
prakso lahko poleg tega, da nastopa kot zastopnik javnega interesa, v upravnem sporu nastopa
tudi kot zastopnik toznikov, v kolikor gre za subjekte iz 12. ¢lena ZDOdv.>%

VSRS Sklep X Ips 16/2012

V doti¢nem primeru je $lo za vpraSanje, ali drzavno pravobranilstvo drzavo kot tozeno stranko
v upravnem sporu zastopa kot njen zakoniti zastopnik ali kot njen pooblas¢enec. Drzavno
pravobranilstvo je namre¢ kot pooblasc¢enec drzave (tozene stranke) na Vrhovno sodisce
vlozilo revizijo.%® Tozeda stranka je pri tem v odgovoru na revizijo med drugim navajala, da
je revizija nedovoljena, saj drzavno pravobranilstvo ni prijavilo udelezbe v relevantnem
upravnem sporu. Nadalje je zatrjevala Se, da drzavni pravobranilec ni zakoniti zastopnik drzave
kot toZzene stranke in da v reviziji ni izkazal, da bi izpodbijana sodba posegala v javni interes.>*
Vrhovno sodiS¢e je pri tem izpostavilo, da je Vlada v relevantni zadevi na podlagi ZUS-1 s
sklepom za zastopanje v sklopu vloZitve revizije pooblastila drzavno pravobranilstvo. Pojasnilo
je, da 17. ¢len ZUS-1 omogoca, da Vlada kot zastopnika doloc¢i drug drzavni organ, pri cemer
drzavno pravobranilstvo brez dvoma spada v omenjeno kategorijo. Vrhovno sodiSce je pri tem
zakljucilo, da drzavno pravobranilstvo v relevantnem postopku drzavo kot toZzeno stranko
zastopa kot njen pooblaséenec in ne kot njen zakoniti zastopnik.>°’

Omenjena sodba nazorno ponazarja razliko med tem, ko drzavno odvetniStvo drzavo v
upravnem sporu zastopa na podlagi zakona in tem, ko jo zastopa na podlagi posebnega
pooblastila. Kot izhaja iz sodbe je namre¢ relevantna doloc¢ba ZUS-1 specialno (v razmerju do
zastopanja po ZDPra oz. danes ZDOdv) uredila zastopanje drzave kot toZene stranke v
upravnem sporu. Drzavno odvetniStvo tako v vlogi zastopnika drzave kot tozene stranke
nastopa kot njen pooblas¢enec in ne kot zastopnik na podlagi zakona, zastopanje pa je tako
pravilno, ¢e je drzavno odvetniStvo zanj pooblas¢eno skladno z relevantno doloc¢bo ZUS-1,
torej Ce ga po vlozitvi tozbe za zastopnika dolo¢i Vlada. Sodba pri tem izrecno opozarja $e na

503 V doti¢nem podpoglavju sinonimno uporabljam termina zakoniti zastopnik in zastopnik na podlagi zakona, pri ¢emer

termin zakoniti zastopnik uporabljam zlasti pri navajanju stali$¢ iz relevantnih sodb, saj gre za termin, ki se v relevantnem

kontekstu pojavlja v sodni praksi.
504 Glej zlasti L. Seibert, Vloga drzavnega odvetni§tva v upravnem postopku in upravnem sporu, 2020, str. 7 — 8 in letna
porocila drzavnega odvetniStva. Za obravnavo drzavnega odvetniStva kot zastopnika toznika v upravnem sporu glej

podpoglavje »Zastopanje toznika«.

505 3 tocka VSRS Sklepa X Ips 16/2012 z dne 10. 7. 2013.
506 4 tocka VSRS Sklepa X Ips 16/2012 z dne 10. 7. 2013.
%07 6. tocka VSRS Sklepa X Ips 16/2012 z dne 10. 7. 2013.
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to, da je drzavno odvetni$tvo (takrat pravobranilstvo) drzavni organ, saj je ZUS-1 pred novelo
ZUS-1C kot subjekt, na katerega se lahko prenese zastopanje, navajal drzavni organ in ne
izrecno drzavnega odvetni§tva. Pri tem je sicer Ze takrat veljavni ZDPra,*® dolocal, da je
drzavno pravobranilstvo drzavni organ, enako pa za drzavno odvetniStvo danes doloca
ZDOdv.>%®

VSRS Sklep I Up 258/2021

V relevantnem sklepu se je Vrhovno sodisc¢e med drugim ukvarjalo z vprasanjem domnevnega
»favoriziranja« drzavnega odvetnistva. PritoZnica, ki je vlozila pritozbo na Vrhovno sodisce,
je med drugim trdila, da naj bi Upravno sodisce glede vprasanja pridobitve relevantnih listin iz
sodnega spisa glede njenega zaprosila ravnalo drugace kot glede zaprosila drzavnega
odvetni§tva in da naj bi prislo do kriitve nacela enakopravnosti udelezencev v postopku.®°
Drzavno odvetnistvo je pri tem v konkretnem upravnem sporu zastopalo drzavo kot toZzeno
stranko.®*! Navedbe pritoznice so bile v izpodbijanem sklepu zavrnjene s pojasnilom, da je bil
spis poslan drzavnemu odvetnistvu v zvezi z drugim (mednarodnim) postopkom, in sicer na
podlagi 7. ¢lena ZDOdv, ki predvideva medsebojno sodelovanje in pomo¢ z drugimi drzavnimi
organi.>'?

Vrhovno sodisce je v sklepu sprejelo staliS¢e, da krSitev enake obravnave strank v konkretnem
upravnem sporu ne more temeljiti na ravnanjih sodisca, ki jih le-to opravi kot drzavni organ v
razmerju do drZzavnega odvetniStva kot drugega drZzavnega organa v zvezi s postopkom pred
mednarodnim sodi¢em.>® Razlog za posredovanje spisa je namre¢ v konkretnem primeru
predstavljalo razmerje med sodiS¢em in drzavnim odvetniStvom kot drzavnima organoma,
sodis¢e pa je v okviru tega zgolj izpolnjevalo dolZznost posredovanja podatkov iz 7. Clena
ZDOdv.*** Pri tem je Vrhovno sodii¢e opozorilo, da v lu¢i narave omenjenega razmerja ni
mogoce zakljuciti, da bi bil spis posredovan drzavnemu odvetniStvu kot zastopniku tozene
stranke v relevantnem upravnem sporu.®®® Pritozbo je tako zavrnilo kot neutemeljeno in
potrdilo izpodbijani sklep.5®

Zagotovo je pritrditi Vrhovnemu sodis¢u, da v konkretnem primeru ni §lo za favoriziranje ene
stranke napram drugi, vseeno pa sodba odpira zanimivo vprasanje potencialne privilegiranosti
drzavnega odvetni§tva napram drugi stranki zaradi specificne ureditve, ki jo ZDOdv
predvideva glede dostopa do nekaterih podatkov. 7. ¢len ZDOdv namre¢ posebej ureja dostop
do zbirk osebnih podatkov, evidenc in registrov, pri ¢emer v prvem odstavku doloca, da morajo

508 Prvi odstavek 2. ¢lena ZDPra.

509 Prvi odstavek 2. ¢lena ZDOdyv.

5107 in 8. totka VSRS Sklepa I Up 258/2021 z dne 9. 2. 2023.
5117 tocka VSRS Sklepa I Up 258/2021 z dne 9. 2. 2023.

512 1pig.

513 V konkretni zadevi je $lo za postopek pred Evropskim sodis¢em za ¢lovekove pravice.
5149 tocka VSRS Sklepa I Up 258/2021 z dne 9. 2. 2023.

515 10. tocka VSRS Sklepa I Up 258/2021 z dne 9. 2. 2023.
516 13 tocka VSRS Sklepa I Up 258/2021 z dne 9. 2. 2023.
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drzavni organi, nosilci javnih pooblastil in organi samoupravnih lokalnih skupnosti drzavnemu
odvetniStvu, ¢e zahteva, brezplacno posredovati podatke (osebne in druge) ter obvestila oz.
pojasnila, potrebna za zastopanje v posamezni zadevi. Od organa lahko v ta namen drzavno
odvetni$tvo zahteva na vpogled tudi brezpla¢no posredovanje spisa o posamezni zadevi,
nadalje pa lahko tudi uporabi podatke iz njegove vsebine.

Drzavno odvetnistvo bi tako lahko imelo v dolocenih situacijah v primerjavi z nasprotno
stranko oz. njenim pooblas&encem prednost glede dostopa do doloéenih podatkov. Cetudi se
podatki na tej podlagi ne posredujejo v sklopu konkretnega upravnega spora,®’ bi se lahko
namre¢ zgodilo, da bi drzavno odvetnistvo zaradi spleta okoliS¢in in upoStevajo¢ omenjen 7.
¢len ZDOdv relevantne podatke Ze posedovalo oz. bi mu bili na tej podlagi (Cetudi v sklopu
drugega postopka) posredovani prej kot bi iste podatke lahko pridobil pooblaséenec nasprotne
stranke. Vseeno je pri tem vprasljivo, ali bi imel do relevantnih podatkov dejansko hitrejsi
dostop tudi drzavni odvetnik, ki bi kot zastopnik deloval v konkretnem upravnem sporu (in ali
bi takSen dostop sploh lahko imel) ter koliko bi bilo to v konkretni zadevi sploh relevantno.

1.3.2.6 Normativna ureditev sodelovanja oziroma razmerja zastopanega subjekta in drzavnega
odvetnistva ter njene pomanjkljivosti (s poudarkom na zastopanju drzave kot tozene stranke)

ZUS-1 ne ureja podrobneje razmerja med zastopano stranko in drzavnim odvetni§tvom kot
zastopnikom stranke v upravnem sporu, glede tega pa so skope tudi dolocbe ZDOdv, ki na
sploSno urejajo razmerje med =zastopanim subjektom in drzavnim odvetnisStvom kot
zastopnikom v sodnih in upravnih postopkih. Pri tem je v ZDOdv v povezavi s samim
razmerjem dolo¢eno zgolj, da pri zastopanju drZzavni odvetnik opravlja vsa procesna dejanja,
kot jih je v postopku upravicena opravljati stranka oz. udelezenec,>'® da v primeru spora o
zastopanju odlo¢i Vlada na zahtevo subjekta,®® da drzavno odvetnistvo zastopanim subjektom
redno in na njihovo zahtevo poroca o zadevah, v katerih jih zastopa,®? opredeljen pa je tudi
nadin vro¢anja.>?

Najbolj podrobno razmerje oz. sodelovanje drzavnega odvetniStva kot zastopnika in
zastopanega subjekta sicer ureja 16. clen ZDOdv. Ta doloca, da drzavni odvetnik samostojno
opravlja naloge pravnega zastopanja v posamezni zadevi in da morajo zastopani subjekti
drzavnemu odvetniku nemudoma posredovati informacije o zadevi, s katerimi razpolagajo,
zlasti porocila, pojasnila in druge podatke po kronoloSkem vrstnem redu nastanka. Zlasti
takojSnje oz. pravocasno posredovanje informacij se po staliS¢u drzavnega odvetnistva obcasno
v praksi pojavlja kot problem.>?2 ZDOdv v 16. ¢lenu nadalje opredeljuje tudi procesna dejanja,
za katera je potrebno soglasje drzavnega odvetnika in zastopanega subjekta ter postopanje v
primeru, ko soglasja ne dosezeta.

517 Ce bi se, bi verjetno res §lo za krsitev nacela enakopravnosti udelezencev v postopku.

518 Cetrti odstavek 12. &lena ZDOdv.
519 14 &len.
520 17 &len.

52148 &len.

522 Drzavno odvetnistvo, 2023, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 235.
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VpraSanje razmerja in sodelovanja med zastopanim subjektom in drzavnim odvetniStvom
(zlasti odnosa in dolznih ravnanj drzavnega odvetniStva do zastopane stranke) je na splosno
naslovljeno zgolj $e v Standardih profesionalne etike drzavnih odvetnikov,>?® pri éemer gre za
interni dokument, ki se nanaSa na delovanje drzavnih odvetnikov in ne za predpis, ki bi
kakorkoli zavezoval subjekte, ki jih drzavno odvetnistvo zastopa.>?*

Glede na povedano se odpira vprasanje, ali je razmerje in sodelovanje med drzavnim
odvetniStvom in zastopanim subjektom opredeljeno dovolj jasno in podrobno. Na vprasljivost
tega nakazuje tudi to, da naj bi se v primerih zastopanja drzave kot tozene stranke v upravnem
sporu dogajalo, da organi drzavnemu odvetnistvu posredujejo zgolj sklep Vlade s pooblastilom,
brez relevantnega gradiva oz. je gradivo prejeto zgolj kratek cas pred potekom roka oz.
relevantnim procesnim dejanjem, kar otezuje ucinkovito zastopanje drZzave v upravnem
sporu.®?®

V kontekstu povedanega je z vidika razmerja in sodelovanja med drzavnim odvetniStvom in
zastopanim subjektom pomanjkljiva tudi ureditev v ZUS-1. Ta namre¢ v petem odstavku 17.
Clena doloca zgolj, da lahko Vlada dolo¢i drzavno odvetnistvo kot zastopnika drzave kot
tozenke po vlozitvi tozbe. Rok, v katerem mora Vlada dolociti drzavno odvetnistvo kot
zastopnika tako ni opredeljen, edini Casovni element, ki je relevanten, pa je, da to stori po
vloZitvi tozbe. To lahko drZzavnim odvetnikom otezi strokovno opravljanje njihovih nalog kot
zastopnikov v upravnem sporu. Omenjeno lahko povzroca tezave zlasti v povezavi z rokom za
odgovor na tozbo. Tega skladno z 38. ¢lenom ZUS-1 dolo¢i sodisce, pri ¢emer ne sme biti
daljsi od 30 dni, lahko pa sicer doloci tudi krajsi rok. ToZbo pri tem prejme organ, ki je izdal
izpodbijani upravni akt, kar pomeni, da je omenjen rok zagotovljen le njemu, drzavnemu
odvetniStvu pa, ko postane zastopnik na podlagi pooblastila Vlade, ostane na razpolago zgolj
preostanek roka.’?® Posledi¢no torej zaradi ¢asovne stiske drzavni odvetniki v dolo¢enih
primerih teZje izvrSujejo svojo nalogo strokovno in ob upoStevanju interesov zastopane stranke,
kar Se toliko bolj velja upoStevajo¢ dejstvo, da za prenos pooblastila ni nobenih kriterijev,
posledi¢no pa tudi ne predvidljivosti. S tega vidika se torej zdi smiseln razmislek o dolocitvi
roka prenosa pooblastila za zastopanje na drzavno odvetniStvo oz. o drugi alternativni
moznosti.

Zavoljo lazjega, bolj preglednega in jasnejSega pretoka informacij ter sodelovanja med
zastopanim subjektom in drZzavnim odvetniStvom kot njegovim zastopnikom je glede na
povedano smiseln razmislek o tem, da bi se na zakonski o0z. podzakonski ravni podrobneje
uredila nekatera pravila oz. usmeritve, ki bi pri postopanju vodila tako drzavno odvetnistvo kot
tudi zastopani subjekt, ali da bi se navedeno uredilo vsaj na ravni internega akta. Na ta nacin
bi se namre¢ lahko povecala tudi ucinkovitost zastopanja, saj bi bil odnos (s tem pa tudi
pricakovanja) bolj jasno opredeljen.

523Driavno odvetnistvo, Standardi  profesionalne etike drzavnih  odvetnikov, URL: https://www.dodv-

rs.si/fileadmin/datoteke/dokumenti/RAZNO/standardi_profesionalne_etike drzavnih_odvetnikov.pdf (10. 9. 2023).
524

Glej zlasti 7. ¢len omenjenih Standardov profesionalne etike drzavnih odvetnikov.

525 Drzavno odvetnistvo, 2023, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetni§tva Republike Slovenije za leto 2022, str. 235.

526 Drzavno odvetnistvo, 2022, Letno porocilo o delu Drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2021, str. 62.
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1.3.2.7 Zastopanje toZenca — drzavno odvetnistvo kot zastopnik interesov drzave ali drzavnega
organa?

Pri vpraSanju zastopanja drzave kot toZene stranke se tako na teoretski ravni kot tudi v praksi
odpira vprasanje, koga dejansko (de facto) zastopa drzavno odvetnistvo. Kot toZeno stranko
namre¢ ZUS-1 opredeljuje drzavo in ne drzavnega organa, posledi¢no pa je v primeru prenosa
pooblastila za zastopanje na drzavno odvetniStvo drzava tudi tista, ki je zastopani subjekt.
Cetudi je drzava pravna oseba s pravno subjektiviteto,>?” pa gre za abstraktno tvorbo, ki nima
lastne volje, zato jo v njenem imenu izraZajo organi, ki tako de facto nastopajo kot zastopani
subjekti.>®

V primeru tozb zoper drzavo v upravnem sporu je tovrsten de facto zastopani subjekt organ, Ki
je izdal akt, s katerim je bil postopek koncan (oz. drug organ, ¢e tako doloca poseben zakon).
Ta je namre¢ v imenu drzave tudi sprejel relevantno odlo¢itev, ZUS-1 pa ga predvideva tudi
kot (primarnega) zastopnika drzave v upravnem sporu. Pri tem je sicer vredno opozoriti na to,
da je interes drzave zagotovo tudi to, da uprava sprejema pravilne odlocitve in da se sodnih
postopkov nadzora nad upravnimi zadevami ne vodi (oz. podaljsuje), ¢e je o€itno, da gre za
napako upravnega organa. Interes konkretnega upravnega organa pa tako ni nujno vedno
skladen z interesom drZave. V tej luci se poraja vpraSanje o ustreznosti zahteve po soglasju
zastopanega subjekta za dejanja predvidena v omenjenem 16. ¢lenu ZDOdv in vezanosti na
vladno stalis¢e v primeru spora o relevantnem procesnem dejanju. V kontekstu drzave kot
toZene stranke v upravnem sporu je izpostavljeno relevantno zlasti z vidika poravnave, saj je
vprasanje, ali se bo organ res Zelel poravnati in s tem implicitno vsaj do neke mere »priznati
napako«, prav tako pa tudi, ali bodo Vlado pri odlocitvi v sporu o postopanju med organom in
drzavnim odvetniStvom res vodili »strokovni« kriteriji.

V tem kontekstu bi strokovno ustreznost sprejema poravnave morda bolje (samostojno)
presodilo drzavno odvetniStvo, ki mora Ze po zakonu §¢ititi premoZenjske in druge pravice in
interese drzave ter s tem krepiti delovanje pravne drzave.®®® Kot sicer navaja Groznik,
omenjeno nacelo v sklopu sedanje ureditve predstavlja usmeritev, ki se odraZa na primer v tem,
da mora v primeru o¢itne krSitve pravne norme drzavno odvetniStvo obvestiti relevanten organ
ali Vlado ter predlagati poravnavo.>®® Vseeno pa se tudi v primeru o¢itne kriitve ne more
avtonomno odlociti za poravnavo in mora torej slediti kon¢ni odlocitvi Vlade, Cetudi je
strokovna presoja drzavnega odvetniStva o najbolj ustreznem postopanju v zadevi drugacna.

Kot opozarjajo nekateri avtorji, je vsak drzavni organ ne glede na svojo specializacijo dolzan
sposStovati ustavna nacela, ¢lovekove pravice in mednarodne standarde vladavine prava. Kot

527 V. Trstenjak, 2003, Pravne osebe, str. 107 in M. Pavénik, 2019, Teorija prava, str. 153.

528 Kot Ze omenjeno, velja opozoriti, da je drzava tista, ki ima status pravne osebe, posledi¢no pa tudi samostojno pravno

subjektiviteto (V. Trstenjak, 2003, Pravne osebe, str. 107 in M. Pavénik, 2019, Teorija prava, str. 153), medtem ko posamezni
drzavni organi na drugi strani (nac¢eloma) niso samostojne pravne osebe z lastno pravno subjektiviteto in tako zgolj zastopajo
drzavo kot pravno osebo, ¢e in ko tako dolo¢a zakon (V. Trstenjak, 2003, Pravne osebe, str. 107 — 108).
529 ,

3. ¢len ZDOdv.

530 J. Groznik, Vloga drzavnega odvetnistva pri zas€iti drzavnih interesov, 2022, str. 14 — 16.
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drzavni organ bi moralo tako tudi drZavno odvetni§tvo uresnievati navedena nacela.’®!

Tovrsten pristop do postopanja drzavnega odvetniStva kot zastopnika drzave kot toZzene stranke
v upravnem sporu je po vsej verjetnosti klju¢en, ¢e naj drzavno odvetnistvo prispeva k
ucinkovitejSemu reSevanju postopkov upravnega spora, s tem pa posledi¢no tudi h krepitvi
pravne drzave. Pri tem se je vseeno potrebno zavedati, da je sodisce, in ne drzavno odvetnistvo,
tisto, ki presoja zakonitost izpodbijanih aktov uprave, vseeno pa se glede na povedano odpira
vprasanje, ali drzavno odvetniStvo sploh lahko uresni¢uje svojo funkcijo krepitve pravne
drzave preko varovanja premoZzenjskih in drugih interesov drzave ter ali je to glede na trenutno
normativno ureditev de facto sploh e (lahko) njegov namen.>?

1.3.2.8 Drzavno odvetnistvo kot zastopnik v ozjem in SirSem smislu v luci novele ZUS-1C

Teorijarazlikuje med dvema na¢inoma razumevanja vloge drzavnega odvetnika kot zastopnika
v upravnem sporu. Na eni je razumevanje drzavnega odvetnika kot zastopnika v ozjem smislu,
torej kot zgolj pooblas¢enca relevantnega subjekta (stranke), na drugi strani pa razumevanje
drzavnega odvetnika kot zastopnika v SirSem smislu, torej kot pooblascenca, ki hkrati
pomembno prispeva k razbremenitvi sodi$¢ in u¢inkovitosti njihovega dela.>* Razmerje med
omenjenima razumevanjema vloge drzavnega odvetniStva je zanimivo zlasti v lu¢i novele
ZUS-1C.

Z novelo ZUS-1C se je namre¢ odprla moznost, da Vlada za zastopanje drzave kot toZene
stranke v upravnem sporu pooblasti tudi (zasebnega) odvetnika oz. odvetnisko druzbo.>®*
Upostevajo¢ 26. ¢len ZUS-1 lahko sicer do ureditve v ZDOdv to stori le v primeru, Ko ji
generalni drzavni odvetnik sporoci, da zaradi dejanskih ali pravnih ovir ne more opravljati
nalog zastopanja. Trenutno torej sprememba ne prinasa konkretnej$e spremembe prakse, saj
bo potrebno pocakati na sprejem novele ZDOdv, ki naj bi to vpraSanje uredila. Iz predloga
novele ZUS-1C pa pri tem izhaja, da je predlagatelj omenjeno moznost v zakon vkljucil zato,
ker naj bi bilo primerno, da imata drZava in lokalna skupnost tovrstno moznost takrat, ko gre
za strokovno bolj zapleteno zadevo in so za zastopanje potrebna posebna znanja.>®

Nova ureditev nakazuje na pojmovanje drzavnega odvetnistva kot zastopnika v ozjem smislu,
torej zgolj kot pooblascenca, saj zakon odpira vrata temu, da bi v bodoc¢e lahko v upravnem
sporu drzavo kot tozeno stranko zastopali tudi (zasebni) odvetniki oz. odvetniSke druzbe. To
bi lahko vodilo tudi v krhanje pomena drzavnega odvetniStva in njegove vloge v upravnem
sporu. Nadalje bi lahko pripeljalo tudi do vpeljevanja zasebnih interesov v upravni spor, kar bi
lahko prispevalo k zmanjSanju u¢inkovitega reSevanja sporov na Upravnem sodis¢u. Omenjeno

53
5

1 B. Tratar, Drzavno pravobranilstvo kot pravosodni drzavni organ, 2014, str. 93 — 118.

32 Na vprasljivost tega implicira Ze samo preimenovanje drzavnih pravobranilcev kot branilcev prava v drzavne odvetnike,

torej odvetnike drzave, prav tako pa tudi dejstvo, da niso funkcionarji, temve¢ javni usluzbenci.
533

B. Zuber, Samostojnost drzavnega odvetnika glede na njegovo vlogo v upravnem sporu, URL: https:/ds-
rs.si/sites/default/files/posvet/bruna_zuber-samostojnost _drzavnega_odvetnika.pdf (20. 8. 2023).

534 Glej novi peti odstavek 17. ¢lena ZUS-1.

535 Predlog novele ZUS-1C, str. 19, URL: https://e-uprava.gov.si/drzava-in-druzba/e-demokracija/predlogi-
predpisov/predlog-predpisa.html?id=12453 (20. 9. 2023).
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je zlasti relevantno z vidika tega, da je novela ZUS-1C poudarila (¢etudi zgolj formalno) pomen
sprejemanja poravnav v upravnih sporih. Tako se je v drugi odstavek 57. ¢lena ZUS-1, ki ureja
poravnavo v upravnem sporu, dodalo, da si morajo sodiS¢e in stranke tekom postopka
prizadevati za sklenitev poravnave.>®® Nadalje je bilo v tretji odstavek omenjenega &lena
dodano, da mora tozena stranka pri odloCanju o sklenitvi poravnave uposStevati morebitne
posledice njene sklenitve na javno korist ter trajanje in visino stroskov postopka, ¢e poravnava
ne bi bila sklenjena.>’

Drzavno odvetniStvo je Ze po zakonu, ki ga vzpostavlja, dolzno prek pravnega zastopanja
prispevati k varovanju premozenjskih in drugih interesov ter pravic drzave, nevarnost vpletanja
zasebnih interesov pa je tako manjSa. Kot opozarja Groznik, je pri tem za za$€ito drZzavnih
interesov klju¢no, da jo zastopajo strokovnjaki, ki jih Ze po zakonu vodijo le premozenjski in
drugi interesi drzave, ne pa lasten premozenjski ali drug interes.>*® Ravno zaradi svoje funkcije,
neodvisnosti in hkratne zavezanosti k varovanju premozenjskih in drugih interesov drzave, je
ucinkovit potek sodnega postopka (vkljucno s sklepanjem poravnave, ko je to ustrezno) eno od
temeljnih nacel, ki mora drzavnega odvetnika voditi tekom postopka in nekaj, za kar si mora
prizadevati. VpraSanje, ali bi lahko v enaki meri to rekli tudi za zasebne odvetnike in odvetniske
druzbe. Poleg omenjenega so spori in razmerja, v katerih je zastopana drzava po vsebini
specifi¢ni, drzavni odvetniki pa pri tem dobro poznajo tudi relevantne postopke znotraj
drzavnega aparata.>®

Trenutna ureditev gre torej v smer zmanjSevanja vloge drzavnega odvetnistva kot zastopnika v
upravnem sporu. Kot zanimivo se pri tem, upoStevajo¢ naravo upravnega spora, postavlja
vprasanje, zakaj bi se za zastopanje namesto drzavnega odvetniStva lahko pooblastilo
(zasebnega) odvetnika oz. odvetniS8ko druzbo ravno v upravnem sporu. Po eni strani bi bilo
namre¢ njegovo vlogo kot zastopnika v upravnem sporu smiselno okrepiti, saj bi lahko z
vzpostavitvijo dodatne neodvisnosti in strokovnosti prispevalo k u¢inkovitejSemu reSevanju
sporov na Upravnem sodiS¢u. Na drugi strani se zlasti v lu¢i opisane spremembe ureditve
zastopanja poraja vprasanje, ali so na drzavnem odvetniStvu ustrezno strokovno podkovani za
zastopanje v upravnem sporu oziroma, ali v upravnem sporu drzavo kot toZenko ustrezno
zastopajo. Razlog, ki je naveden v predlogu zakona (torej potreba po posebnih znanjih zaradi
strokovno bolj zapletene zadeve), bi se sicer namre¢ lahko alternativno resil s kadrovsko
okrepitvijo drzavnega odvetniStva. V luci dejstva, da ZUS-1C konéno ureditev vpraSanja
zastopanja s strani (zasebnih) odvetnikov in odvetniskih druzb prepusca ureditvi ZDOdv, se
pri tem poraja vprasanje, ali se bo s ponovnim odprtjem ZDOdv v ta namen odprlo tudi
vprasanje zastopanja v sodnih postopkih na sploh, in kaj bo to pomenilo za vlogo drzavnega
odvetniStva kot zastopnika v pravnih postopkih.

536 Glej 2. odstavek 57. ¢lena ZUS-1.

537 16. ¢len novele ZUS-1C.

538 J. Groznik, Vloga drzavnega odvetnistva pri zas€iti drzavnih interesov, 2022, str. 14 — 16.

539 |pid.
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1.3.2.9 Sklep

Vloga drzavnega odvetniStva kot zastopnika v upravnem sporu je vecplastna, hkrati pa na
doloc¢enih mestih (zlasti z vidika njegovega de facto namena), nekoliko nejasna. Do neke mere
jo je relativizirala oz. postavila pod vprasaj tudi novela ZUS-1C.

Tako teoretsko kot prakticno se pri tem kazejo pomanjkljivosti trenutne normativne ureditve.
Omejenost s soglasjem zastopanega subjekta (zlasti z vidika poravnave), problemi z roki itd.,
so problemi, ki nakazujejo na pomanjkljivo normativno ureditev, zaradi ¢esar se zdi smiseln
razmislek o njeni spremembi. Pri tem bi bilo, kot je bilo Ze na ve¢ mestih nakazano, smiselno
na zakonski oz. podzakonski ravni uvesti kriterije za prenos pooblastila za zastopanje na
drzavno odvetnistvo po petem odstavku 17. ¢lena ZUS-1 in Vladi dolociti rok za prenos
tovrstnega pooblastila. Alternativno bi bilo sicer relevantno razmisliti tudi o zakonski ureditvi,
po kateri bi drzavno odvetnis$tvo in ne Vlada odlocalo prevzemu zastopanja, zakon pa bi
vzpostavljal kriterije, na katerih bi morala tovrstna odlocitev temeljiti. Prav tako bi bilo
potrebno na zakonski ali podzakonski ravni, oziroma vsaj na ravni internega akta, bolj jasno
opredeliti razmerje in sodelovanje med zastopanim subjektom in drzavnim odvetnistvom kot
zastopnikom, zlasti z vidika posredovanja gradiv in rokov. Pri tem bi se bilo potrebno predvsem
z vidika drzave kot toZene stranke v upravnem sporu vprasati tudi o ustreznosti zahteve po
soglasju zastopanega subjekta, ki ga trenutno zahteva 16. ¢lena ZDOdv in s tem povezano
vezanostjo drZzavnega odvetniStva na odlo€itev Vlade glede nacina postopanja.

Vloga, ki jo bo imelo drzavno odvetniStvo kot zastopnik v upravnem sporu v bodoce, je odvisna
zlasti od normativnega okvira. Ta lahko namre¢ drzavnemu odvetniStvu pri uresnic¢evanju
njegove vloge postavlja omejitve in njegovo vlogo zmanjSuje, lahko pa ga opolnomoci kot
drzavni organ, katerega funkcija je med drugim tudi zaS¢ita pravic in interesov drzave,
posredno preko tega pa tudi krepitev pravne drzave. Glede na trenutno smer normativnega
urejanja, tako upostevajo¢ novo ureditev, ki sta jo prinesla ZDOdv in ZUS-1C, je sicer vedno
bolj vprasljivo, ali lahko drZzavno odvetnistvo to funkcijo samostojno opravlja tudi v okviru
zastopanja strank v upravnem sporu.
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1.4 Vloga drzavnega odvetniStva v upravnem sporu v nekaterih izbranih tujih drzavah

1.4.1 Zvezna republika Nemcija

Avtor: Andraz Stariha

1.4.1.1 Splosno o drzavno-odvetniski funkciji v Zvezni republiki Nemciji

V Zvezni Republiki Nemciji je organizacija nalog, ki jih v Republiki Sloveniji opravlja drzavno
odvetnistvo, deljena na zvezno in dezelno raven. Na zvezni ravni naloge drzavnega odvetnisStva
opravljajo doloc¢eni oddelki Zveznega ministrstva za finance, Zastopnica interesov Zveze pri
Zveznem upravnem sodiScu in Generalni zvezni tozilec. Na dezelni ravni se ureditve
razlikujejo, v vecini deZel pa je opravljanje nalog drzavnega odvetniStva razdeljeno med
pristojna ministrstva za finance in zastopnike javnega interesa.>*

Glede na njihovo poudarjeno udejstvovanje v upravnem sporu bodo v nadaljevanju
obravnavani predvsem Zastopnica interesov Zveze in dezelni zastopniki javnega interesa.

1.4.1.2 Zastopnica interesov Zveze pri Zveznem upravnem sodiscu
1.4.1.2.1 Splosno

Zastopnica interesov Zveze pri Zveznem upravnem sodiséu (nem. Vertreterin des
Bundesinteresses beim Bundesverwaltungsgericht, v nadaljevanju: VBI) kot poseben
pravosodni organ zastopa zvezni javni interes v postopkih pred Zveznim upravnim sodi§¢em
(nem. Bundesverwaltungsgericht, v nadaljevanju: BVerwG). Zvezni javni interes, ki ga zastopa
VBI, se nanaSa na javni interes celotne zvezne drzave, od dezel do njenih drzavljanov in je
politi¢no nevtralen.>*! VBI pomaga BVerwG pri iskanju pravnih razlag in s svojim delovanjem
prispeva k uporabi prava v javnem interesu.>*> Funkcionalni pomen dela, ki ga opravlja VBI,
temelji predvsem na tem, da ima Zvezna republika Nemcija poseben interes, da se v postopkih
pred BVerwG zagotovi uc¢inkovito delovanje njenega pravnega reda tudi takrat, ko sama ni
stranka postopka. Ker v vecini revizijskih postopkov pred BVerwG drZava sama ni stranka,
BVerwG pa ima izjemno pomembno vlogo pri zagotavljanju enotne uporabe upravnega prava,
je naloga VBI, da v imenu javnega interesa pomaga skrbeti za takno delovanje.>*®

Ceprav organ pravosodja VBI ni posebej urejena v nemski ustavi. Njeno pravno podlago
doloca § 35 Zakona o postopku pred upravnim sodis¢em (nem. Verwaltungsgerichtsordnung,

540 B. Tratar, Drzavno pravobranilstvo kot pravosodni drzavni organ, 2014, str. 115.

541 Bundesministerium des Innern und fiir Heimat, Vertreterin des Bundesinteresses beim Bundesverwaltungsgericht, URL:

https://www.bmi.bund.de/DE/themen/moderne-verwaltung/verwaltungsrecht/vertreter-des-bundesinteresses/vertreter-des-

bundesinteresses-node.html (11. 9. 2023).
542

Vertreterin des Bundesinteresses beim Bundesverwaltungsgericht, Bericht iiber die Tatigkeit der Vertreterin des
Bundesinteresses beim Bundesverwaltungsgericht im Geschéftsjahr 2022, 2023, str. 3.

543 |bid., str. 3-4.
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v nadaljevanju: VWGO).>** VBI je ustanovljena kot posebna organizacijska enota pri Zveznem
ministrstvu za notranje zadeve in domovino (nem. Bundesministerium des Innern und fiir
Heimat), ki deluje pri BVerwG. Vezana je samo na navodila zvezne vlade kot kolegijskega
organa in ne na navodila posameznega ministra ali ministrice. Zvezno ministrstvo za notranje
zadeve in domovino izvaja nadzor nad njenim poslovanjem.>* VBI in njeni sodelujo¢i morajo
za opravljanje funkcije izpolnjevati pogoje, ki so potrebni za opravljanje sodniskega poklica.>*®

1.4.1.2.2 Sodna praksa

V nadaljevanju sledi pregled nekaj novejsih sodnih odlocitev BVerwG, pri katerih je na podlagi
varovanja zveznega javnega interesa sodelovala VBI. Slednje naj pokazZejo, kaj varovanje
javnega interesa, kot ga dojema VBI, pomeni v nems$ki upravnosodni praksi. Ta se v izbranih
primerih kaze v varovanju okolja, varstvu osebnih podatkov, za$€iti tujcev in spoStovanju
nacela zakonitosti.

Januarja 2021 je BVerwG zavrnilo pritozbo okoljevarstvenega drustva, ki je zelelo izpodbiti
veljavnost dovoljenja za omrezni izklop in posledi¢no rusenje jedrske elektrarne. S
sklicevanjem na pravo, ki ureja podrocje proizvodnje in uporabe jedrske energije, je drustvo
zahtevalo, da se ponovno opravijo vsa strokovno-tehni¢na nadzorstvena dela, ki so bila sicer
7e opravljena v Casu, ko je bilo izdano gradbeno dovoljenje za postavitev jedrske elektrarne
Isar 1. Menilo je, da naj bi izdaja dovoljenja za omrezZni izklop in posledi¢no ruSenje
razveljavila pravnomocnost gradbenega dovoljenja in z njim povezanih aktov. BVerwG je
potrdilo staliSe ViSjega upravnega sodis€a in pritozbo zavrnilo. Ugotovilo je, da izdano
dovoljenje za omrezni izklop in ruSenje v ni¢emer ni vplivalo na pravnomocnost prvotno
izdanega dovoljenja za gradnjo in delovanje takSnega objekta. Ponovna izvedba vseh
strokovno-tehni¢nih nadzorstvenih postopkov tako ni bila potrebna. Dovoljenje za izklop iz
omrezja in ruSenje objekta naj bi urejalo le vpraSanja, ki so prisla v postev pri konkretnem
podvigu (tj. izklopu in ruSenju) in v ni¢emer ni vplivalo na pravno veljavnost prvotnega
dovoljenja.>¥

Marca 2022 je BVerwG delno spremenilo sodbi Visjega upravnega sodiS¢a na Bavarskem in
Upravnega sodis¢a v Miinchnu. Pritoznik, diplomirani psiholog, je v rutinskem postopku
nadzora, ki ga je v njegovi pisarni izvedla in§pektorica, pristojna za nadzor prometa z narkotiki
na podro¢ju medicine, pristojni zavrnil vpogled v datoteke posameznih pacientov. Pri tem se
je skliceval na zaupnost, ki velja med zdravnikom in njegovimi pacienti. V kasnejSem,
nenapovedanem postopku nadzora je inSpektorica 14 kartotek oznacila kot sumljive, nato pa s
pisno odlo¢bo zahtevala, naj pritoznik oznacene kartoteke predlozi. Upravno sodisce in Visje
upravno sodis¢e sta izrek odlo¢be v tem delu potrdili in pri tem navedli, da je takSna
zagotovitev vpogleda nujna za ucinkovito delovanje postopka nadzora. BVerwG je odlocilo,

544 Verwaltungsgerichtsordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 19. Mérz 1991 (BGBI. I S. 686), die zuletzt durch
Artikel 1 des Gesetzes vom 14. Mirz 2023 (BGBI. 2023 I Nr. 71) geédndert worden ist.

545 ¢ 35 (1) VwGO.
546 ¢ 37 (1) VwGO.
547 BVerwG 7 C 4.19 z dne 21. 1. 2021.
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da sluzbe, ki so pristojne za nadzor prometa z narkotiki na podro¢ju medicine, nimajo nikakrsne
zakonske podlage za vpogled v datoteke posameznih pacientov za namene opravljanja nadzora.
Sodisce s teleolosko razlago zakona ni naslo nobenega konkretnega pooblastila, ki bi na jasen
in na pacientom razumljiv nacin sluzbam nadzora dovoljeval, da lahko posezejo v ustavno
varovano zasebno razmerje med zdravnikom in pacientom.>*

Oktobra 2022 je BVerwG spremenilo sodbo Vi§jega upravnega sodis¢a Spodnje Saske.
Pritoznik v postopku je bil 38-letni drzavljan Eritreje, ki mu je bil pred zaetkom spornega
postopka Ze priznan status subsidiarne drzavne zaScite. Pritoznik je pri pristojnem uradu za
tujce v Nemdiji (nem. Auslinderbehorde) zaprosil za izdajo potnega lista za tujce. Pristojni
organ je izdajo zavrnil s sklicem, da bi lahko pritoZznik zaprosil za izdajo potnega lista pri
eritrejskem veleposlani§tvu. Upravno sodiS¢e je zatem organu naloZilo, da mora zaproSeni
potni list vendarle izdati, Vi§je upravno sodisce pa je to sodbo spremenilo nazaj. BVerwG je
naposled odloc¢ilo, da se tujcu, ki je sicer subsidiarno upravi¢en do zascite s strani nemske
drzave, ne sme zavrniti izdaja potnega lista za tujce, e ta ne more na primeren nacin pridobiti
potnega lista v drzavi porekla. V konkretnem primeru je bila namre¢ izdaja potnega lista v
pritoznikovi domovini pogojena s t. i. »izjavo o obZalovanju«, ki bi obenem pomenila
lastnoro¢no priznanje krivde za storitev kaznivega dejanja. SodiSce je pri tehtanju pripisalo
vecji pomen posameznikovim temeljnim c¢lovekovim pravicam in svobosc¢inam, kakor
personalni suverenosti drzave porekla.>*°

Novembra 2022 je BVerwG spremenilo sodbi Visjega upravnega sodis€a na SaSkem in
Upravnega sodiS¢a v Dresdenu. Pritoznik v postopku je bil vzgojitelj malih otrok. Njegov
delodajalec (t. i. urad za mladino, nem. Jugendamt) naj bi mu za varovanje enega izmed otrok
odmeril prenizko nadomestilo za materialne stroske, ki so nastali v okviru dela. Upravno
sodisce je pritozbo zoper odlocbo delodajalca zavrnilo in pri tem navedlo, da ima urad po ¢rki
zakona pravico, da povracilo stroskov doloci v »primernem« znesku, kar naj bi odkazovalo na
to, da ima pooblastilo za odloCanje po prostem preudarku. BVerwG je odlo¢ilo, da zakon
javnim socialnim organom, ki delujejo na podrocju varstva mladine in so pristojni za
odmerjanje zneska povracila materialnih stroskov, ki pripada vzgojiteljem in vzgojiteljicam za
delo z otroki v vrtcu, ne poverja takSnega pooblastila. Zapisalo je, da se pri delu nastali
materialni stroski obicajno odmerjajo na podlagi konkretnih podatkov. Kadar toc¢no
posredovanje vseh nastalih stroSkov ni mogoce ali pa je nesorazmerno naporno, so pristojni
organi pooblasceni, da o teh stroskih odlo¢ijo na podlagi posplosene ocene dejanskega stanja
in pavsalni oceni stroskov. Vendar pa jim to pooblastilo, kakor je poudarilo BVerwG, ne
omogoca, da odlocajo po javnopravnem standardu prostega preudarka, ki bi omejeval sodisce
pri konkretne;jsi vsebinski presoji.>>°

548 BVerwG 3 C 1.21 7 dne 10. 3. 2022.
549 BVerwG 1 C 9.21 z dne 11. 10. 2022.

950 Bv/erwG 5 C 1.21 u.a. z dne 24. 11. 2022.
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1.4.1.3 Zastopniki javnega interesa v posamicnih dezelah
1.4.1.3.1 Splosno

§ 36 VwGO doloca, da se lahko na podlagi uredbe dezelne vlade pri Visjem upravnem sodisc¢u
in pri upravnih sodis¢ih dolo¢i zastopnika javnega interesa dezele (nem. Vertreter des
offentlichen Interesses, v nadaljevanju: Vol). Na slednjega se lahko v doloc¢enih primerih
prenese tudi funkcija zastopanja dezele oz. dezelnih organov (ve¢ o tem v nadaljevanju). VOl
mora enako kot VBI izpolnjevati pogoje, ki so potrebni za opravljanje sodniske funkcije.>*!
Njegova vloga je v marsi¢em primerljiva vlogi VBI.**? Enako kot VBI tudi V&I ni posebej
urejen v nemski ustavi.

VoI v smislu § 36 VwGO trenutno poznajo tri nemske dezele: Bavarska, Porenje-Pfalska in
Turingija. Neko¢ so ga poznale tudi Baden-Wiirttemberg, Mecklenburg-Predpomorjanska,
Schleswig-Holstein in Severno Porenje-Vestfalija. Zvezna dezela Hessen pozna poseben
institut t. i. »deZelnega odvetnika« (nem. Landesanwalt), ki temelji na drugaéni zakonski
podlagi in ima nekoliko druga¢no vlogo kot V61.%%3

1.4.1.3.2 Turingija

VoI deluje znotraj Ministrstva za notranje in komunalne zadeve (nem. Thiiringer Ministerium
fiir Inneres und Kommunales) in se lahko udeleZuje katerega koli postopka pred upravnimi
sodi8¢i oz. Visjim upravnim sodiS¢em, ¢e so v danem postopku podane okolis¢ine, ki vplivajo
na javni interes. V poStev pridejo predvsem pravna vpraSanja, ki presegajo pomen
posameznega postopka in pomembno vplivajo na SirSo javnost. To se obCasno pripeti v
primerih v zvezi s policijo in javnim redom, pravico do lova, pravico do javnega zbiranja,
za$¢ito v primerih naravnih katastrof, spomeniskim varstvom in spodbujanjem gradbenega
razvoja mest.>*

Vol svoje delovanje usklajuje s pristojnimi ministrstvi. Njegovo delovanje je politicno
nepristransko. VoI je objektiven posrednik, ki je zavezan zgolj pravu in interesu skupnosti.
Tako kot VBI pomaga sodis¢em pri iskanju pravnih razlag in s svojim delovanjem prispeva k
uporabi prava v javnem interesu. Ce se odlo¢i, da bo posredoval v doloéenem postopku, potem
svoje naziranje poda pisno ali ustno na glavni obravnavi. V postopku ima enake pravice kot
sicer$nji udelezenci, pri tem pa opravlja funkcijo nevtralnega veznega ¢lena med upravnim

%1 ¢37 2) vwGo.

552 uraForum.de, Die Rolle des Vertreters des 6ffentlichen Interesses gemél § 36 VwGO im deutschen Verwaltungssystem,

URL: https://www.juraforum.de/lexikon/vertreter-des-oeffentlichen-interesses (11. 9. 2023).
553

Die Vertreterin des Bundesinteresses beim Bundesverwaltungsgericht, Vertreter des 6ffentlichen Interesses der Lander
(vol), URL: https://www.vertreterin-des-bundesinteresses.de/Webs/VVBI/DE/voel-der-laender/voel-der-laender-

node.html;jsessionid=C9496793E7961078445D9FD3AD98B96B.1 cid332 (11. 9. 2023).
554

Thiiringer Ministerium fir Inneres und Kommunales, Vertreter des oOffentlichen Interesses, URL:
https://innen.thueringen.de/staats-und-verwaltungsrecht/oeffentliches-recht/oeffentliches-interesse (11. 9. 2023).
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sodstvom in dezelno vlado. Udelezbi v postopku se lahko tudi odpove, ¢e zazna, da javni interes
ustrezno varuje Ze toznik, toZenec, stranski udelezenec oz. njihov pooblaséenec.®>®

1.4.1.3.3 Porenje-Pfalska

Uredba dezelne vlade o zastopniku javnega interesa pri sodis¢ih sploSnega upravnega sodstva
iz leta 1960 doloca, da lahko dezelna vlada doloc¢i VoI, ki deluje pri Visjem upravnem sodis¢u
in upravnih sodi$¢ih. Njegovo poslovanje nadzoruje predsednik dezelne vlade. V imenu
varovanja javnega interesa se lahko udelezi katerega koli postopka pred upravnimi sodis¢i oz.
Vi§jim upravnim sodi¢em. Pri svojem delu je vezan na navodila deZelne vlade.>*

1.4.1.3.4 Bavarska

Na bavarskem Vi§jem upravnem sodis¢u (nem. Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, v
nadaljevanju: VGH Bayern), vendar znotraj organizacijskega delokroga Ministrstva za
notranje zadeve, Sport in integracijo (nem. Bayerisches Staatsministerium des Innern, fiir Sport
und Integration), deluje poseben organ, ki se imenuje Dezelno odvetnistvo Bavarske (nem.
Landesanwaltschaft Bayern). Njegova funkcija je zastopanje dezele Bavarske in javnega
interesa pred upravnimi sodis¢i dezele in pred BVerwG. Organ vodi generalni dezelni
odvetnik, ki skrbi za enotno razlago zakonov in uporabo prava. Generalni deZelni odvetnik je
pod nadzorom pristojnega ministra za notranje zadeve, Sport in integracijo. DrZavno
odvetni$tvo je tudi pristojen organ za obravnavo disciplinske odgovornosti uradnih oseb,
zaposlenih v organih dezele.*’

Pravna podlaga za delovanje organa je Uredba o DeZelnem odvetniStvu Bavarske (nem.
Verordnung iiber die Landesanwaltschaft Bayern).>®® Slednja med drugim ¢rpa zakonsko
pooblastilo iz § 36 VwGO, zato gre v pravno-formalnem smislu Se vedno za Vol.

1.4.1.3.5 Hessen

V Ustavi zvezne dezele Hessen (nem. Verfassung des Landes Hessen)>*® je v prvem odstavku
130. ¢lena pri organizaciji Ustavnega sodis¢a dezele Hessen (nem. Staatsgerichtshof des
Landes Hessen) dolo¢en poseben organ, t. i. »javni toznik« (nem. dffentliche Kliger). Ceprav
se skladno z § 10 Zakona o Ustavnem sodiS¢u dezele Hessen (nem. Gesetz iiber den
Staatsgerichtshof)®%® podobno kot bavarski V61 imenuje DeZelno odvetni§tvo, ne gre za VoI v

555 Prav tam.

556 Rheinland-Pfalz: Landesverordnung iiber den Vertreter des offentlichen Interesses bei den Gerichten der allgemeinen

Verwaltungsgerichtsbarkeit (GVBI. S. 255, BS 303-2).
557 | andesanwaltschaft Bayern, Unsere Aufgaben, URL: https://www.landesanwaltschaft.bayern.de/behoerde/aufgaben/ (11.
9. 2023).

558 Verordnung iiber die Landesanwaltschaft Bayern (LABV) vom 29. Juli 2008 (GVBI. S. 554, BayRS 34-3-1), die zuletzt
durch § 1 Abs. 296 der Verordnung vom 26. Mérz 2019 (GVBI. S. 98) geédndert worden ist.

5%9 Verfassung des Landes Hessen Vom 1. Dezember 1946 (GVBL. 1'S. 229, GVBL. 1947 S. 106, 1948 S. 68). Zuletzt geandert
durch Gesetz vom 12. Dezember 2018 (GVBI. S. 752).

560 Gesetz tiber den Staatsgerichtshof (StGHG) in der Fassung vom 19. Januar 2001 (GVBI. I S. 78). Zuletzt geéndert durch
Gesetz vom 24. Mai 2023 (GVBI. S. 355).
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smislu § 36 VwGO. Gre za organ, ki sodeluje v ustavnopravnih postopkih odlo¢anja in ne v
upravnem sporu.>®

1.4.2 Avstrija
Avtor: Andraz Stariha

1.4.2.1 Splosno o Financni prokuraturi

V Republiki Avstriji je Finan¢na prokuratura organ, ki je po svoji vlogi in funkciji primerljiv
ustreznik slovenskemu drzavnemu odvetniStvu. Financna prokuratura je organ v sestavi
Zveznega ministrstva za finance.>®? Osrednjo pravno podlago za delovanje ji nudi Zakon o
finanéni prokuraturi (nem. Finanzprokuraturgesetz).®®® V okviru ministrstva deluje kot
samostojen organ in ne kot njemu podrejena sluzba. Z izjemo narocila mandanta pri svojem
delovanju ni odvisna od kakr$nih koli navodil ministrstva. Ceprav drzavni organ, Finan¢na
prokuratura ni izrecno urejena v avstrijski ustavi.>®* Finan¢na prokuratura deluje predvsem kot
zastopnik in pravni svetovalec Republike Avstrije. Ker to nalogo opravlja za vsa ministrstva in
drzavne organe, je izredno pomembno, da je pri tem politi€no nevtralna. Zahvaljujo¢ svoji
visoki strokovni usposobljenosti, internemu drzavnemu »know-how« in omenjeni
nepristranskosti se Finan¢na prokuratura smatra za enega izmed klju¢nih stebrov drZavne
uprave.®%

Finan¢na prokuratura nosi javnopravna pooblastila, prav tako pa na podlagi zakona opravlja
Stevilne naloge, ki so zasebnopravne narave.’®® Med naloge Finan¢ne prokurature zakon
organi, pravno svetovanje pri oblikovanju uredb in zakonov, pravno svetovanje in oblikovanje
pravnih mnenj v posami¢nih zadevah, nudenje pravnega izobrazevanja (npr. seminarji),

posredovanje civilnopravnih zahtevkov naslovljenih na drZzavo naprej na relevantne organe
Ipd 567

%61 Die Vertreterin des Bundesinteresses beim Bundesverwaltungsgericht, Vertreter des 6ffentlichen Interesses der Lander

(Val).
562 Bundesfinanzministerium, Finanzprokuratur, URL: https://www.bmf.gv.at/ministerium/aufgaben-und-
organisation/finanzprokuratur.html (8. 9. 2023).

563 Bundesgesetz liber die Finanzprokuratur (Finanzprokuraturgesetz — ProkG) StF: BGBI. | Nr. 110/2008 (NR: GP XXIl1I

RV 609 AB 647 S. 68. BR: 7982 AB 8007 S. 759.).
564

Bundesregierung Osterreich, 2008, Regierungsvorlage: Bundesgesetz iiber die Finanzprokuratur (Finanzprokuraturgesetz

— ProkG), str. 3.

565 Finanzprokuratur, Startpage, URL: https://finanzprokuratur.bmf.gv.at/en.html (8. 9. 2023).

566 Bundesregierung Osterreich, 2008, Regierungsvorlage: Bundesgesetz iiber die Finanzprokuratur (Finanzprokuraturgesetz

— ProkG), str. 3.
%67 ¢ 2. (1) ProkG.
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V zvezi z zastopanjem pred sodisS¢i sploSne pristojnosti zakon loc¢uje dve vrsti mandantov:
obligatorne in fakultativne. DrZava in njeni organi se smatrajo za t. i. obligatorne mandante,
kar pomeni, da jih lahko zastopa izkljuéno in samo Finanéna prokuratura.>®® Drzavni organi
lahko samostojno nastopajo le v primerih, ko jim to dopusca poseben zakonski predpis (lex
specialis).®®® Dezele, obéine, javne institucije, organizacije javnopravnega znacaja itn. se
Stejejo za t. i. fakultativne mandante. To pomeni, da se s Finan¢no prokuraturo lahko
sporazumejo o morebitnem zastopanju.®”

1.4.2.2 Financna prokuratura in upravni spor
1.4.2.2.1 Vloga v upravnem sporu

Kot ze prej navedeno ima Finan¢na prokuratura zakonsko pooblastilo za zastopanje strank pred
vsemi sodi¢i.>’* V zakonskih predpisih, ki urejajo upravni spor, ni mogoce zaslediti kaksne
posebne vloge Financne prokurature, kakr$no ima denimo slovensko drzavno odvetnistvo v
zvezi z varovanjem javnega interesa. Ta vloga je Finan¢ni prokuraturi podeljena na drugacen
nacin (ve¢ o tem v nadaljevanju). Prav tako ni veliko sodne prakse, ki bi poudarjala kak$no
posebno vlogo Finan¢ne prokurature v upravnem sporu.

Vendarle pa avstrijska upravnosodna praksa pripisuje znaten pomen pravnim mnenjem, Ki jih
oblikuje Finan¢na prokuratura. V eni izmed zadev je Vrhovno upravno sodiS¢e (nem.
Verwaltungsgerichtshof, v nadaljevanju: VwGH) pritrdilo navedbam revidenta, ki je Ze v
postopku pred Vi§jim upravnim sodiS¢em navajal, da bi se moralo sodiSce pri presoji viSine
globe posebej opredeliti do pravnega mnenja, ki ga je revident pridobil od Finan¢ne
prokurature. V zadevnem primeru je revident (med drugim) oporekal visSini globe, ki mu jo je
izreklo Visje upravno sodisée zaradi grobih krSitev, ki naj bi jih revident storil pri sklepanju
pogodbe v postopku oddaje javnega naroc¢ila. VWGH se je strinjalo z njegovimi navedbami, da
bi sodis¢e pri presoji teze krsitve moralo upostevati tudi pravno mnenje Finanéne prokurature,
skladno s katerim se je revident v postopku sklepanja pogodbe lahko utemeljeno zanasal, da je
dogovor o projektu, ki sta ga sklenila z izvajalcem, spadal na podro¢je medobcinskega
sodelovanja in ne na podro¢je javnega naro€anja (sporen in pravno uposteven naj bil tako
postopek oddaje narocila, ne pa tudi sam dogovor). VWGH je poudarilo, da je Finan¢na
prokuratura Ze po zakonu posebej poklicana k pravnemu svetovanju in zastopanju v interesu
drzave, zaradi Cesar se predhodna pridobitev njenega pravnega mnenja lahko uposteva kot
uc¢inkovit preventivni ukrep pri preprecevanju protizakonitega postopanja v postopkih javnega
narocanja. Temu slede¢ se lahko dejstvo, da se je pritoznik v postopku utemeljeno zanasal na
njeno mnenje, uposteva tudi kot olajSevalna okolis¢ina pri odmeri globe v primeru krsitve
postopka javnega naro¢anja.>’

568 Finanzprokuratur, Startpage.

569 ¢ 3 (1) ProkG.

570 Finanzprokuratur, Startpage.

571 ¢ 2. (1) ProkG.

572 \/wGH Ra 2017/04/0005 z dne 23. 10. 2017.
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1.4.2.2.2 Zastopanje pred Vrhovnim upravnim sodiscem

Finan¢na prokuratura ima podeljeno tudi sposobnost nastopanja pred VWGH.>”® VWGH je
najvisja centralizirana instanca, ki omogo¢a naknadni sodni nadzor nad ravnanji uprave.>’*
Preko revizijskega postopka skrbi za zakonitost sodb nizjih upravnih sodis¢. Poleg tega odloca
Se v kompetenénih sporih.®”

Procesno sposobne stranke se pred VWGH naceloma lahko zastopajo same, ¢e zakon ne doloca
drugace.>’® Zakon o Vrhovnem upravnem sodis¢u (nem. Verwaltungsgerichtshofgesetz)>’’ tako
v 2. odstavku § 23. doloc¢a, da se drzava, dezele in obCine ter zdruzenja obcin, ustanove,
fundacije in agencije, ki jih te upravljajo, pred VWGH lahko zastopajo sami, tj. preko za to
pooblaséenih organov oz. odvetnikov. Temu je pritrdilo tudi VwGH.>® Tretji odstavek istega
Clena doloca, da lahko naSteti subjekti to zastopanje poverijo tudi Finan¢ni prokuraturi.
Zastopanje preko Finan¢ne prokurature pri tem ne izkljucuje moznosti, da zastopana stranka v
svojem imenu podaja izjave v postopku.®”®

Kljub moznosti samostojnega zastopanja Finan¢na prokuratura redoma nastopa v postopkih
pred VwGH kot zastopnik drzave (nem. Vertreter des Bundes) ali njenih organov.*®® Razlog za
to se najbrz skriva v percepciji, da je za ucinkovito zastopanje drzave potrebno ne le strokovno
odvetnisko znanje, temve¢ tudi dobro poznavanje notranjega delovanja drZzavne uprave.
Zastopanje drZave po Finan¢ni prokuraturi je obenem smiselno tudi s finan¢nega vidika, saj
drzavi ni potrebno pladevati dodatnih stroskov za njene specializirane pravne storitve.%8!

V nadaljevanju sledi pregled nekaterih novejSih sodnih odlocitev VwGH, pri katerih je v
postopku kot zastopnica stranke sodelovala Finan¢na prokuratura. Izbrani primeri ponazarjajo
prokuratura s svojim zastopanjem uspesno branila pravilno in dosledno uporabo prava ter javni
interes na podrocju izobraZevanja mladih.

Junija 2021 je VWGH na podlagi revizijskega zahtevka, ki ga je prek Finan¢ne prokurature
vlozil minister pristojen za delo, razveljavilo sodbo Visjega upravnega sodisc¢a, ker je slednje
v izreku prekoracilo svojo stvarno pristojnost. Po koncanem pritozbenem postopku zoper

573 Bundesregierung Osterreich, 2008, Regierungsvorlage: Bundesgesetz iiber die Finanzprokuratur (Finanzprokuraturgesetz

— ProkG), str. 4.

Sta e, Grabenwarter, Verwaltungsverfahrensrecht und Verwaltungsgerichtsbarkeit, 2011, str. 149.

575 Gsterreichischer Verwaltungsgerichtshof, Uberblick, URL: https:/www.vwgh.qv.at/gerichtshof/index.html (10. 9. 2023).

56 ¢, Grabenwarter, Verwaltungsverfahrensrecht und Verwaltungsgerichtsbarkeit, 2011, str. 163. Prim. § 23. (1) VwGG.
577 \/erwaltungsgerichtshofgesetz 1985 — VWGG StF: BGBI. Nr. 10/1985 (WV) idF BGBI. | Nr. 194/1999 (DFB).

578 VwGH Ra 2018/12/0022 z dne 27. 3. 2019. Zastopanje preko Finan¢ne prokurature je po zakonu obvezno le v postopkih
pred rednimi sodi$¢i.

579 ¢ 23. (4) VWGG.

580 Pogostost izhaja iz Stevila sodb, kjer sodeluje Finan¢na prokuratura. Prim. denimo VwGH Ro 2015/16/0028 z dne 9. 9.
2015, VwWGH 2011/16/0004 z dne 29. 4. 2013, VWGH 97/14/0128 z dne 31. 3. 2003. Glej tudi Finanzprokuratur, Startpage.
581 Bundesregierung Osterreich, 2008, Regierungsvorlage: Bundesgesetz iiber die Finanzprokuratur (Finanzprokuraturgesetz
— ProkG), str. 1 in 4 ter Finanzprokuratur, Startpage.
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zavrnilno odlocitev v zvezi z dostopom do informacij javnega znacaja je nizje sodisce v izreku
sodbe samo odlocilo o vsebini zahtevanih podatkov in s tem poseglo v stvarno pristojnost
ministra, namesto da bi le odlocilo, ali je bila obravnavana odlocitev ministra skladna z
zakonom ali ne.°®

Oktobra 2021 je VWGH na podlagi revizijskega zahtevka, ki ga je prek Finan¢ne prokurature
vlozila Republika Avstrija razveljavila sodbo DeZelnega upravnega sodis¢a na Tirolskem.
Slednje je v svoji sodbi namre¢ potrdilo protipravno odlocitev pristojnega upravnega organa,
ki pri presoji o dolocitvi lovskega obmocja za lastno uporabo ni uposteval, da morajo biti
pogoji, ki jih zakon zahteva za ugoditev zahtevku, podani kumulativno.®®?

Junija 2023 je VWGH na podlagi revizijskega zahtevka, ki ga je prek Finan¢ne prokurature
vlozila Socialna sluzba Zveznega ministrstva za socialne zadeve, zdravje, nego in varstvo
potrosnikov (nem. Sozialministeriumservice) zapolnilo pravno praznino pri razlagi Zakona o
obveznem 3olanju (nem. Ausbildungspflichtgesetz).®®* Ukvarjalo se je z vprasanjem, ali,
oziroma pod kaks$nimi pogoji se konCana izobrazba v islamski teologiji lahko Steje kot
izpolnitev zakonske obveznosti, da se morajo mladoletniki obvezno Solati do dopolnjenega 18.
leta v eni izmed drzavno priznanih izobrazevalnih smeri. VWGH je reviziji ugodilo in
ugotovilo, da je namen zakona mladoletnikom zagotoviti prihodnost na delovnem trgu in na ta
nacin zmanjsati Stevilo socialno ogrozenih posameznikov. Temu namenu naj obravnavana
izobrazba ne bi v ni¢emer ni zadostila, saj naj bi po vsebini podajanega znanja v bistvenem

odstopala od sicer$njih drzavno priznanih smeri.>®

1.4.2.3 Varovanje javnega interesa
1.4.2.3.1 Splosno o varovanju javnega interesa s strani Financne prokurature

Skladno s § 5. Zakona o Finan¢ni prokuraturi je Finan¢na prokuratura pri opravljanju svojih
zakonskih nalog posebej zavezana k varovanju drZavnih in pravnih interesov. Pri tem mora
ravnati skrbno in preudarno. Razlog za taksno ureditev ti¢i v posebnem poloZaju Finan¢ne
prokurature in njenih mandantov. Oboji so namre¢ kot del drzavne oblasti (oziroma kot z njo
povezani subjekti) Se posebej zavezani k spoStovanju pravnih predpisov. SpoStovati morajo
tako neposredno ustavno varovane pravice, kot tudi pravice, ki so povezane z na¢elom dobrih
poslovnih obicajev. Zato je Finan¢na prokuratura pri svojih procesnih ravnanjih posebej vezana

k naéelu objektivnosti in se ne sme zanasati na neobjektivne argumente.>®

582 \/\wGH Ro 2021/11/0005 z dne 28. 6. 2021.
583 \/wGH Ra 2021/03/0066 z dne 5. 10. 2021.

584Bundesgesetz, mit dem die Verpflichtung zu Bildung oder Ausbildung fiir Jugendliche geregelt wird
(Ausbildungspflichtgesetz — APfIG) StF: BGBI. | Nr. 62/2016 (NR: GP XXV RV 1178 AB 1219 S. 136. BR: AB 9617 S.
856.).

585 \/WwGH Ra 2022/11/0079 z dne 29. 6. 2023.

586 Bundesregierung Osterreich, 2008, Regierungsvorlage: Bundesgesetz iiber die Finanzprokuratur (Finanzprokuraturgesetz

— ProkG), str. 14.
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Nastopanje Financne prokurature v civilnih oz. upravnih zadevah je naceloma pogojeno z
nalogom mandanta. Finan¢na prokuratura je pri tem vezana na njegova navodila in mora
karseda u¢inkovito braniti njegove interese.’®” Ce ji obligatorni mandant podeli nalog, potem
mora temu nalogu obvezno ustreci. Izjemoma lahko odkloni mandantove zahteve, ¢e meni, da
so v nasprotju z dolo¢bami, ki urejajo sprejemanje in izpolnjevanje nalogov s strani Finan¢ne
prokurature.®® Sem spadajo primeri kot so nejasnost, ali je organ sploh pristojen za vloZitev
takSne zahteve, nalog, ki stoji v nasprotju s samim sabo, o€itno vnaprej izgubljena zadeva ali
zadeva, ki je iz ekonomskega vidika ni smotrno zastopati. O takSnih razlogih za odklonitev
zahteve mora Financna prokuratura obvezno porocati pristojnemu ministru za finance in
pristojnemu najvigjemu telesu obligatornega mandanta, ¢igar nalog je odklonila.®®®

Zakon v dolo€eni meri izenacuje polozaj odvetnikov in pooblas¢enih pravnikov Financne
prokurature. V postopkih zastopanja in pravnega svetovanja imajo oboji naceloma enake
pravice, ¢e zakon ne dolo¢a drugace.®®® Obrazlozitev predloga zakona navaja, da je ob tem
potrebno upostevati javnopravne okvirje, ki zamejujejo delovanje Finan¢ne prokurature.
Napotilo na nebrzdano varovanje interesov mandanta bi bilo za Finan¢no prokuraturo
pretirano, v vsakem primeru pa bi tr¢ilo ob mejo tam, kjer mora prokuratura kot organ drzave

upostevati javni interes in temu primerno skrbno ravnati.®%

1.4.2.3.2 Posebno zakonsko pooblastilo za varovanje javnega interesa in sodna praksa

Se najbolj obsezno pooblastilo za varovanje javnega interesa vsebuje 6. odstavek § 3. Zakona
o Finan¢ni prokuraturi. Ta dolo¢a, da je Finan¢na prokuratura pooblascena, da lahko
intervenira v imenu varovanja javnega interesa v primeru, da je njeno takoj$nje posredovanje
potrebno zaradi nujnosti zadeve ali ¢e ni mogoce identificirati nobenega pristojnega organa.
Pri tem se lahko posluzi katerih koli pravnih sredstev, ki pridejo v postev. Naceloma lahko
intervenira v katerem koli postopku (sodnem ali upravnem). Gre za dolocbo, ki se je v enakem
obsegu ohranila $e iz prej$nje ureditve iz leta 1945.%9

Vrhovno sodisce Republike Avstrije (v nadaljevanju: OGH) je v sodbi iz leta 1992 Financ¢ni
prokuraturi priznalo pravni interes za vlozitev pritozbe v zemljiSkoknjiznem (upravnem)
postopku na podlagi javnega interesa. Obrazlozilo je, da tudi sklicevanje na javni interes na
podlagi zakonskega pooblastila lahko pomeni pravno legitimacijo v postopku, ki sicer
praviloma terja poseg v zemljiSkoknjizne pravice konkretnega pritoznika. Ob tem pa je

587 Finanzprokuratur, Auftragverhéltnis, URL: https:/finanzprokuratur.bmf.gv.at/themen/auftragsverhaeltnis.html (9. 9.

2023). Glej tudi § 4. (1) ProkG.
588 ¢ 4. (3) ProkG.

589 Bundesregierung Osterreich, 2008, Regierungsvorlage: Bundesgesetz iiber die Finanzprokuratur (Finanzprokuraturgesetz

— ProkG), str. 13.

590 ¢ 5 (2) ProkG.

591 Bundesregierung Osterreich, 2008, Regierungsvorlage: Bundesgesetz iiber die Finanzprokuratur (Finanzprokuraturgesetz

— ProkG), str. 9.

592 Ibid., str. 12. Prim. § 1. (3) Prokuraturgesetz (Prokuratursgesetz) StGBI. Nr. 172/1945 zuletzt gedndert durch BGBI. Nr.
154/1948.
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poudarilo, da je to mozno le v primerih, ko varovanja javnega interesa ni mogoce dodeliti
kaksnemu drugemu pravnemu subjektu, saj da ta naloga ni pridrzana le Finan¢ni prokuraturi.®®

V sodbi iz leta 1990 je OGH v zvezi s tem pojasnilo, da zadevne zakonske dolo¢be ni mogoce
razumeti kot vsesploSnega pooblastila, ki bi bilo podeljeno Finan¢ni prokuraturi, da bi ta lahko
posredovala kar v vsakem sodnem ali upravnem postopku na podlagi sklicevanja na varovanje
javnega interesa. Bolj kot to besedilo zakonskega pooblastila pomeni, da je posredovanje
Finan¢ne prokurature mozno le v primerih, ko bi bilo v zvezi s predmetom postopka na podlagi
obstojecih materialnih oz. procesnih predpisov nekemu »pristojnemu organu« sicer mogoce
dodeliti vlogo varuha javnega interesa, vendar le-tega bodisi ni mogoce identificirati bodisi je
zadeva tako nujna, da ni mogoce cakati na njegovo iniciativo, zaradi Cesar Financna
prokuratura stopi na njegovo (Ze vzpostavljeno) mesto varuha. Pri tem se mora javni interes
nanasati neposredno na predmet odlo¢anja.>%

Finan¢na prokuratura mora poleg tega v posamicni zadevi izkazati, da obstaja nek dejanski
poseg v javni interes, ki (lahko) vpliva na pravni polozaj drzave. Posploseno sklicevanje ne
zados¢a.’® Tako denimo tretje osebe (med njimi tudi Finan¢na prokuratura kot upravitel;
javnega interesa) nimajo pravice do sodnega varstva v postopku postavitve odrasle osebe pod
skrbnistvo, saj ta v ni¢emer ne posega v njihov pravni polozaj, temve¢ lahko (v dolo¢enih
primerih) nanj kveé&jemu tangira.5%

Finan¢na prokuratura je lahko aktivno pritoZbeno legitimirana na podlagi sklicevanja na javni
interes tudi v uradnem postopku postavitve objekta pod spomenisko varstvo.*®’ V postopkih, v
katerih ni bila udeleZena kot stranka ali stranski udeleZenec, lahko Finan¢na prokuratura na
podlagi javnega interesa vlozi pritozbo le v rokih, ki veljajo za udeleZence postopka, ne glede
na to, kdaj je dejansko prejela odlo¢itev.>%® V civilnih postopkih, v katerih sama (v konkretnem
primeru kot stranka oz. zastopnica stranke) prej ni bila udelezena, se Finan¢na prokuratura ne
more posluziti izrednega pravnega sredstva revizije s sklicevanjem na javni interes.%%
Relevantne upravnosodne prakse, ki bi temeljila na posredovanju Finan¢ne prokurature na
podlagi pravkar obravnavanega pooblastila, Zal ni bilo mogoce zaslediti.

%93 OGH 50b47/92 z dne 7. 4. 1992. Tudi obcinam je v tem smislu lahko priznana pritozbena legitimacija, ¢e je v zadevi, ki
spada na njihovo samostojno podro¢je delovanja potrebno sprejeti preventivne ukrepe v zvezi z vodenjem zemljiske knjige.
%94 OGH 60b24/90 z dne 29. 11. 1990.

%% OGH 6 Ob 238/58 z dne 22. 10. 1958.

5% OGH 300205/19x z dne 19. 11. 2019.

597 OGH 50021/89 7 dne 31. 3. 1989.

OGH 5 Ob 35/10y z dne 31. 08. 2010.

OGH 10 ObS 83/07i z dne 11. 09. 2007.
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1.4.3 Hrvaska
Avtor: Nejc Klun

1.4.3.1 Drzavno odvjetnistvo

Po dolo¢bi 125. Clena hrvaske ustave je Drzavno odvjetniStvo samostojno in neodvisno
pravosodno telo, pooblas¢eno nastopati proti storilcem kaznivih dejanj, opravljati pravna
dejanja z namenom varovanja premozenja Republike Hrvaske in vlagati pravna sredstva z
namenom varovanja ustave in zakonov. Podrobneje je urejeno v Zakonu o Drzavnom
odvjetnistvu. Ker Drzavno odvjetni§tvo zdruzuje funkciji drzavnega tozilstva in drzavnega
odvetni$tva, je primerjava s slovenskim drzavnim odvetniStvom ustrezna zgolj, ko Drzavno
odvjetnistvo opravlja pravna dejanja z namenom varovanja premozenja Republike Hrvaske in
opravlja pravna dejanja z namenom varovanja ustave in zakonov. Drzavno odvetniStvo ima
kazenski in civilno-upravni oddelek. Za razliko od drzavnega odvetnistva, Drzavno
odvjetnistvo ni organ izvrSilne veje oblasti, prav tako tudi ni del vlade ali katerega izmed
ministrstev — je sui generis organ. Je vertikalno organizirano in sicer na treh nivojih: Drzavno
odvjetnistvo Republike Hrvatske je ustanovljeno za celotno drzavo, ustanovljena pa so tudi
zupanjiska in obCinska drzavna odvjetniStva. Z zakonom se lahko ustanovijo tudi posebna
drzavna odvetni$tva.®®® Na vrhu je glavni drzavni odvetnik Republike Hrvaske, ki ga imenuje
za S§tiriletni mandat Sabor na predlog vlade in po predhodnem mnenju pristojnega odbora
Sabora®?, na funkcijo pa je lanko imenovan le dvakrat. Ureditev se bistveno razlikuje od
slovenske, saj pri nas generalnega drzavnega odvetnika imenuje vlada na obrazloZen predlog
ministra po predhodni pridobitvi mnenja Komisije za presojo ustreznosti kandidatov®®? in je
imenovan za Sest let z moznostjo ponovnega imenovanja. Razlog za razlikovanje je
najverjetneje v tem, da je slovensko drzavno odvetniStvo del izvrSilne veje oblasti.

1.4.3.2 Upravni spor na Hrvaskem

Hrvaski upravni spor izhaja iz iste pravne tradicije kot slovenski.®®® Gre za dvostopenjski
sistem, v okviru katerega na prvi stopnji delujejo Stiri specializirana upravna sodiS¢a. Na drugi
stopnji pa deluje specializiran Visoki upravni sud. Ureditev se razlikuje od slovenske, ki sicer
je zasnovana dvostopenjsko, vendar je na drugi stopnji pristojnost podeljena sodis¢em splosne
pristojnosti. Drugostopenjsko sodis¢e ni zgolj pritozbeno, temve¢ reSuje tudi nekatere
prvostopenjske spore za katere jim je izrecno podeljena pristojnost.

600 12. Clen Zakona o drzavnom odvjetnitvu

601 151 .a ¢len Ustav Republike Hrvatske

602 Drugi odstavek 50. ¢lena ZDOdv v povezavi z 57. ¢lenom ZDOdv

603 7a obe drzavi je veljal isti Zakon o upravnih sporih iz leta 1952, zadnje spremenjen leta 1974. (Upravno procesno pravo,

str. 503 in Perda, str. 30)
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Podobno kot v Sloveniji je temeljni koncept upravnega spora subjektivni - fizi¢na ali pravna
oseba sprozi upravni spor, da bi za$¢itila svoje pravice in pravne interese. V nekaterih primerih
pa lahko upravni spor sprozi tudi oseba javnega prava, da bi zas¢itila javni interes, ki je prizadet
zaradi nezakonite uporabe prava, ki ga ta oseba javnega prava §€iti na podlagi zakona. Ena
izmed teh oseb javnega prava je tudi Drzavno odvjetnistvo.®%

Hrvaski upravni spor, podobno kot slovenski pozna tri vrste strank — toznika, toZenca ter
zainteresirano 0sebo0.%® Za razliko od slovenskega upravnega spora lahko kot toznik poleg
fizicne in pravne osebe, ki meni, da so ji pravice in pravni interesi oSkodovani s posamezno
odlo¢bo, postopanjem javnopravnega telesa, molkom organa itd., v upravnem sporu nastopa
tudi oseba javnega prava, ki je sodelovala ali bi morala sodelovati pri odlo¢anju o posamezni
odlo¢bi ali pri obravnavanju ali sklenitvi upravne pogodbe.®%® Poleg tega je kot toznik lahko
pooblas¢en drzavni organ®®’ (varstvo objektivne zakonitosti) - to je lahko Drzavno
odvjetnistvo, Pucki pravobranitelj (oz. Varuh ¢lovekovih pravic) itd. To je lahko dolo¢eno v
zakonu, ki ureja posamezen drzavni organ, lahko pa tudi v zakonu, ki ureja neko (pravno)
podrocje.%%® Tozenec v upravnem sporu je oseba javnega prava, ¢igar posamezno odlocbo,
postopanje, neodlo¢anje (molk organa), sklepanje ali izvrSevanje obveznosti iz upravne
pogodbe toznik izpodbija. (18. ¢len Zakona o upravnim sporovima). Zainteresirana oseba, ki
ima polozaj stranke v upravnem sporu, je vsaka oseba, ki bi ji odprava, sprememba ali sprejem
posamezne odloCbe, ravnanje ali opustitev ukrepanja osebe javnega prava s sklenitvijo,
odpovedjo ali izvrsitvijo upravne pogodbe, krSila pravico ali pravni interes.

1.4.3.3 Vloga drzavnega odvetnistva v upravnem sporu

DrZavno odvjetniStvo po zakonu zastopa Republiko Hrvasko v sodnih, arbitraznih, upravnih in
mediacijskih postopkih ter v postopkih pred Ustavnim sodis¢em Republike Hrvaske ter je
pooblaséeno izvajati vsa procesna dejanja kot stranka v postopku.®%° V upravnih sporih zastopa
Vlado Republike Hrvaske.%® Pred upravnimi sodii¢i je naloga zastopanja podeljena
Zupanjiskim drzavnim odvetni§tvom (ZDO), medtem ko pred Visokim upravnim sudom deluje
Drzavno odvjetni§tvo (DORH).%!! Na podlagi posebnega pooblastila lahko pristojno drzavno
odvetniStvo v civilnih in upravnih zadevah zastopa pravne osebe v lastnistvu ali preteznem
lastni$tvu Republike Hrvaske in ustanov, katerih je ta ustanoviteljica ali soustanoviteljica.®*

604 D. Perda, Upravni spor, 2017, str. 62

605 16. ¢len Zakona o upravnim sporovima

606 Tretji odstavek 17. ¢lena Zakona o upravnim sporovima

607 Cetrti odstavek 17. Elena Zakona o upravnim sporoma
608

6
6

D. DPerda, Upravni spor, 2017, str. 63
99 prvi odstavek 36. Slena Zakona o drzavnom odvjetnistvu

10 Drugi odstavek 36. ¢lena Zakona o drzavnom odvjetnistvu

611 Tretji in Cetrti odstavek 29. Clena Zakona o drzavnom odvjetnistvu

612 Prvi odstavek 37. ¢lena Zakona o drzavnom odvjetnistvu.

117



Pristojni drzavni odvetnik lahko pooblastilo zavrne — v tem primeru o tem obvesti viSjega
drzavnega odvetnika, ki sprejme konéno odloditev o zastopanju.®’® Pristojna drZavna
odvetniStva lahko na temelju posebnega pooblastila s soglasjem Glavnega drzavnega odvetnika
Republike Hrvaske v sodnih sporih zastopajo enote lokalne in podrocne (regionalne)
samouprave, ko imata v postopku enota samouprave in Republike Hrvaske nasproten
polozaj .54

Drzavno odvjetniStvo kot zakoniti zastopnik Republike HrvaSke opravlja pravne naloge pred
posle, ki jih sklepa Republika Hrvaska. Kot predlagatelj pravnih sredstev za zascito Ustave in
zakona v okviru zascite javnega interesa v upravnih sporih vlaga zahteve za izredno revizijo
pravnomo¢nih sodb upravnega sodiS¢a in v upravnih sporih opravlja vrnitev odvzetega
premozenja ter v drugih primerih, ko je to posebej doloteno z zakonom.®® Na podlagi
posebnega pooblastila nacelnika drzavnega organa ga lahko zastopa drzavno odvetnistvo.5°
Ko je tozenec v sporu Vlada Republike Hrvaske, ta lahko pooblasti zaposlenega na
posameznem ministrstvu ali drugega osrednjega organa drzavne uprave iz delokroga katerega
je predmet upravnega spora, da v njenem imenu in za njen raun opravlja dejanja v sporu.
Izjema od teh pravil se nanaSa zgolj na organe drZzavne uprave in druge drZzavne organe, ki jih
po posebnem pooblastilu nadelnika lahko zastopa $e drzavno odvetnistvo.®t” Torej, tozena
oseba javnega prava se mora zastopati sama prek svojih zaposlenih, z izjemo organov drzavne
uprave in drugih drzavnih organov, ki lahko koristijo drzavno odvetnistvo.5'® Pristop
zakonodajalca temelji na staliS¢u, da je organ, ki mu je omogoceno koristenje javnih oblasti
dovolj usposobljen, da lahko pred upravnim sodiS¢em brani svojo odlocitev v upravni
zadevi. %%

144 Malta
Avtor: Luka Pogaénik

1.4.4.1 Pravni kontekst delovanja institucije

Preden se osredoto¢im na ureditev drzavnega odvetnika in njegovo vlogo v upravnem sporu,
je treba institucijo postaviti v SirSi pravni kontekst. Malta je organizirana kot demokrati¢na
republika. V skladu z naCelom delitve oblasti poznamo zakonodajno vejo oblasti, ki jo
predstavlja parlament, izvrSilno vejo oblasti, ki jo predstavlja kabinet ministrov in uprava, in

613 Drugi odstavek 37. ¢lena Zakona o drzavnom odvjetnistvu.

614 Tretji odstavek 37. ¢lena Zakona o drzavnom odvjetniStvu
615

6
6

Izvjesc¢e glavnog drzavnog odvjetnika Republike Hrvatske o radu drzavnih odvjetnistava, 2018, str. 40
16 Tretji odstavek 20. ¢lena Zakona o upravnim sporovima

7 Getrti odstavek v zvezi s tretjim odstavkom 20. Clena zakona o upravnim sporovima

618 D. Perda, Upravni spor, 2017, str. 71

619 Ibidem, str. 72
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sodno vejo oblasti, ki jo predstavljajo sodisca. Tri veje oblasti se nadzorujejo in uresnicujejo
nacelo pravne drzave (rule of law). Parlament sprejema zakone, izvrSilna veja jih izvrSuje,
sodisc¢a pa nadzorujejo izvrsilno vejo oblasti. Javna uprava sodi pod izvrsilno vejo oblasti, in
sicer je sestavljena iz ministrov, agencij in drugih vladnih entitet.5%°

Javno pravo na Malti je v glavnem nastalo pod vplivom common law, saj je bila Malta britanska
kolonija ve¢ kot 150 let (1813-1963). Ustava je bila sprejeta Sele 1. 1964 z osamosvojitvijo.
Najocitnejsa razlika z nasim sistemom je, da na Malti ne obstaja enovito specializirano upravno
sodstvo. To pomeni, da je o zakonitosti upravnih aktov odlocalo redno sodstvo, kar je najprej
temeljilo na sodni praksi, I. 1981 pa je podlago za to vzpostavil zakonodajalec. Nenavadno je,
da je upravni akt omenjen v Zakonu o organizaciji in pravdnem postopku,®?! ni pa definiran z
bistvenimi znacilnostmi kot pri nas — kar sodi med upravne akte, je samo primeroma nasteto,

620 Government synopsis, A  brief overview of the administrative system of Malta, URL:

https://www.gov.mt/en/Government/Government%200f%20Malta/Synopsis/pages/governance-synopsis.aspx (10. 9. 2023).

621 Code of organisation and Civil procedure, ORDINANCE 1V of 1854 as amended by Ordinances: V, VIl and X of 1856,
XII of 1857, Xlof 1858, X1 of 1859, IV of 1862, Il of 1863, V of 1864, IV of 1865, IV of 1868, IX of 1871, Vilof 1876, I,
VI and VII of 1880, XV of 1885, IX of 1886, VII of 1892; the Malta (Use of theEnglish Language in legal
proceedings) Order-in-Council, 1899; Ordinances: XV of 1900, Vland VIII of 1901, Il and VIII of 1903, V of 1904,
IV of 1905, XV of 1913, I, Il and XVII 0f1914, Il of 1916; Government Notices: No. 340 of 1916, No. 162 of
1917; Ordinance XII 0f1918; Government Notices: Nos 136 and 137 of 1919, No. 203 of 1920; Acts: XVI of 1922, IVand
XII of 1924, XIII of 1925, XI, XVI and XX of 1929; Government Notices: Nos. 78 and 4750f 1929; Act XI of 1932;
Government Notice No. 105 of 1933; Ordinances: 1V, XVI, XIX, XXXland XXXIII of 1934; Government Notice No. 393
of 1934; Ordinance XXVIII of 1935;Government Notice No. 138 of 1935; Ordinances: XXI of 1936, XXXVI of 1938, Il
and XXIXof 1939; Government Notice No. 549 of 1939; Ordinances: Il and XV of 1940; GovernmentNotice No. 249
of 1941; Ordinances: XI and XII of 1942; Government Notice No. 653 of 1942.Incorporating also Ordinance Il of 1868 as
amended by Ordinance VI of 1895.The Code was subsequently amended by Government Notice No. 199 of 1944; Ordinance
llof 1947: Acts: LIl and LXI1 of 1948: Government Notice No. 139 of 1949; Act XXIX of 1952;Government Notice No. 33
of 1953; Act Il of 1954; Ordinances: IV of 1961, XXI and XXV 0f1962; Act XXII of 1963; Legal Notice 4 of 1963; Acts:
X1 and XV of 1964, XIX and XXXI1 0f1965; Legal Notice 46 of 1965; Acts: XXXI of 1966, XX of 1968; Legal Notices: 2,
7 and 9 0f1968; Acts: | and XXI of 1969, XXVII of 1970, XXIII and XXX of 1971; Legal Notice 78 0f1971; Acts:
Xland XLVI of 1973, V, VII, XXXV and LVIII of 1974, X and XXIV of 1975; LegalNotices: 148 and 154 of 1975; Acts:
XVIII and XXII of 1976, XI and XXVII of 1977, XII 0f1978, XXVII of 1979; Legal Notices: 29 and 95 of 1979;
Acts: X, XIV and XXXI of 1980;Legal Notices: 49, 99 and 102 of 1980; Acts: VIII, XLIX and LII of 1981; Legal Notices:
56and 96 of 1981; Act XVI of 1982; Legal Notice 42 of 1982; Acts: XIII and XV of 1983, IV andXI of 1984, XII, XIII and
XX of 1985, V and XXXIX of 1986; Legal Notices: 3 of 1986, 1 0f1987, 28 of 1988, 120 of 1989; Acts: VIII of 1990, XVII
of 1991; Legal Notice 116 of 1992;Acts: XXII of 1992, XXI of 1993, XI of 1994 and V of 1995; Legal Notices 91 and 190 of
1995;Act XXIV of 1995; Legal Notice 18 of 1996; Acts Il and IV of 1996; Legal Notices: 121, 122,124, 153 and 154 of 1996;
149 and 226 of 1997; Acts XI and XVI1I1 of 1999; Legal Notices 1,142 and 197 of 2000, and 8 and 34 of 2001; Acts: IV and
VI of 2001, I11, XVII1 and XXXI 0f2002, and XVI1 of 2003; Legal Notices 383 of 2003 and 248 of 2004; Acts I, IX, X, XVI
andXVII1 of 2004, and X111 and XXII of 2005; Legal Notices 277, 290 and 342 of 2005; Acts I, XI,XIV and XVI of 2006;
Legal Notices 68 and 181 of 2006; Acts VII, VIII and XXXI of 2007;Legal Notice 407 of 2007; Acts 111, XV and XVI
of 2008; Legal Notice 36 of 2009; Acts I, X11,XV and XXIII of 2009; Acts V, VIII and IX of 2010; Legal Notice 447 of 2010;
Act VI of 2011;Legal Notices 371 and 372 of 2011, and 79, 158, 218 and 426 of 2012; Acts II, XVII and XXIVof 2012, and
11, VIl and XXIV of 2014; Legal Notices 224 of 2014, and 36 and 69 of 2015;Acts XI1X and XXVI of 2015, IV, XVI, XLV
and LIl of 2016, VIII of 2017,XV of 2017,XVI11 0f2017,XXII1 of 2017 and Legal Notice 327 of 2017 and Acts | of 2018, XI
of 2018 and XXXII 0f2018 and XVI and XXXI and XXVand XXVIII of 2019 and XXI,XXVIII,XLI,LIII and LXI 0f2020.
and V,XIX and XXVII of 2021, XXXII of 2021, XXXVII of 2021, XLIV of 2021, LXII of 2021and VIII of 2022 and Legal
Notices 45 of 2019, 137 of 2020 and 212 of 2023.*This Code, enacted by Ordinance IV of 1854, was promulgated by
Proclamation No. V1 of the 1st of May,1855 (v nadaljevanju: COCP).
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omenjena pa je samo ena bistvena znacilnost, in sicer da akt izdaja javna oblast. O tem, kaj
sodi med upravne akte in kaj ne, obstaja obsezna sodna praksa.5?2

Kljub odsotnosti enotnega upravnega sodstva o vecini upravnih aktov ne odlocajo redna
sodiS¢a, saj je parlament za pritozbo na posamicnih upravnih podro¢jih ustanovil posebne
kvazisodne ad hoc tribunale, ki imajo razli¢ne pristojnosti in so razli¢no sestavljeni (razli¢no
stevilo sodnikov). Na ve&ino od njih je mogoca pritozba z vidika pravnih vpraganj. Ce pritozba
ne omogoca sodne presoje z vidika nacela zakonitosti, je omogocena sodna kontrola z vidika
tega nacela na rednih sodi$¢ih — na tak nacin se uresnicuje vladavina prava (rule of law). Zakon
0 organizaciji in pravdnem postopku omogoca sodis¢em, da sodiSca lahko razglasijo upravni
akt za nicen, neveljaven oz. brez ucinka v primerih, ko upravni akt krsi maltesko ustavo ali ko
gre za upravni akt ultra vires. Kaj pomeni upravni akt ultra vires, je primeroma nasteto (npr.
nepristojnost izdaje akta, neupostevanje naravne pravic¢nosti in obveznih postopkovnih zahtev,
zloraba oblasti) in abstraktno opisano z generalno klavzulo, ki po vsebini ustreza nacelu
zakonitosti.®?

Analogno temu tudi ad hoc tribunali uresni¢ujejo nacelo zakonitosti. Akti teh tribunalov po
sodni praksi ne spadajo med upravne akte, so pa vseeno podvrzeni sodni kontroli, ¢e so
nezakoniti ali ¢e preseZejo svoja pooblastila. Enako velja tudi za delegirano zakonodajo.5?*
Odlo¢ba tako rednih sodis¢ kot tudi ad hoc tribunalov velja za res iudicata.?® Za mirno
reSevanje sporov na podrocju upravnih aktov naceloma veljajo enaka pravila kot za civilne
zadeve.®%

1.4.4.2 Drzavni odvetniki (State Advocate)

Polozaj drzavnega odvetnika je na Malti urejen v 91.A%%" &lenu malteske ustave, kar je
najocitnejSa razlika z nasim sistemom. To na prvi pogled krepi polozaj institucije, saj ustava

622 Malta, Administrative justice in Europe, URL:

file://ID:/DR%C5%BDAVNI%200DVETNIKI/malta_UPRAVNO%20SODSTVO.pdf , str. 3 (10. 9. 2023).

623 Section 469A(1) of the Code of Organisation and Civil Procedure: “Saving as is otherwise provided by law, the courts of
justice of civil jurisdiction may enquire into the validity of any administrative act or declare such act null, invalid or without
effect only in the following cases: (a) where the administrative act is in violation of the Constitution; (b) when the
administrative act is ultra vires on any of the following grounds: (i) when such act emanates from a public authority that is not
authorised to perform it; or (ii) when a public authority has failed to observe the principles of natural justice or mandatory
procedural requirements in performing the administrative act or in its prior deliberations thereon; or (iii) when the
administrative act constitutes an abuse of the public authority’s power in that it is done for improper purposes or on the basis

of irrelevant considerations; or (iv) when the administrative act is otherwise contrary to law.”
624 Malta, Administrative justice in Europe, URL:
file://ID:/DR%C5%BDAVNI%200DVETNIKI/malta_UPRAVNO%20SODSTVO.pdf , str. 3 (10. 9. 2023).

625 bid, str. 21.
Ibid, str. 24.

91.A: Constitution of Malta, The Malta Independence Order, 1964, as amended by Acts: XLI of 1965 XXXVII of 1966,
IX of 1967, XXVI of 1970, XLVII of 1972, LVII,LVIII.1974, XXXVIII of 1976, X of 1977, XXIX of 1979, IV of 1987,
XXIllof 1989; Proclamations Nos. Il and VI of 1990; Acts XIX of 1991, IX 0f1994; Proclamations IV of 1995 and 111

626
627
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veze zakonodajalca — zakonodajalec je ne more razveljaviti zgolj s sprejemom novega zakona
kot v primeru britanske ustave.®?® Vzpostavljeno je nacelo prevlade ustave, kar pomeni, da v

primeru neskladnosti med zakonom in ustavo prevlada ustava, ki je hierarhi¢no vi§ji pravni
629
akt.

Po drugi strani Malteska ustava v 66. ¢lenu®® dolo¢a posamiéne &lene ustave, za spremembo
katerih se zahteva absolutna kvalificirana vecina - med temi cleni institucija drZzavnega

of 1996; Acts: X1 of 1996, XVII 0f1997, 111 of 2000, XIIl of 2001, V of 2003, XIV and XXI of 2007, XX 0f2011, VII
and X of 2014, XXIV of 2015, XLII of 2016, XLIV of 2016 and IVof 2018 , XXII of 2018111 of 2019 and XXV of 2019 and
XX, XLH, XLHELXLIV, XLV and XLI and LV of 2020 and XI1, XX and XXVI of 2021 and XVI of 2022. (v nadaljevanju:
CM)1): There shall be a State Advocate whose office shall be a public office and who shall be appointed by the President
acting in accordance with the advice of the Prime Minister.

(2) A person shall not be qualified to hold office as StateAdvocate unless he is qualified for appointment as a judge of
theSuperior Courts

(3) The State Advocate shall be the advisor to Government in matters of law and legal opinion. He shall act in the public
interest and shall safeguard the legality of State action. The State Advocate shall also perform such other duties and functions
as may be conferred uponhim by this Constitution or by any law. In the exercise of his functions,the State Advocate shall act
in his individual judgment and he shall notbe subject to the direction or control of any other person or authority.

(4) Subject to the provisions of sub-article (5), the StateAdvocate shall vacate his office when he attains the age of sixty-
five(65) years.

(5) The State Advocate shall not be removed from office exceptby the President upon an address by the House supported by
the votes of not less than two-thirds of all the members thereof and requesting such removal on the ground of proved inability
to perform thefunctions of office (whether arising from infirmity of body or mind orany other cause) or proved misbehaviour.
(6) Parliament may by law regulate the procedure for thepresentation of an address and for the investigation and proof of
theinability or misbehaviour under the provisions of the last precedingsub-article

628 b G. Kuereb: The Constitution of Malta: Reflections on New Mechanisms for Synchrony of Values in Different Levels of
Governance URL: https://link.springer.com/chapter/10.1007/978-94-6265-273-6 4 (9. 10. 2023).

6296, cm.

630 66.(1) Subject to the provisions of this article, Parliamentmay alter any of the provisions of this Constitution and (in

so far asit forms part of the law of Malta) any of the provisions of the Maltalndependence Act, 1964.

(2) In so far as it alters —

(a) this article; or

(b) article 1, sub-article (2) of article 2, sub-article (1) of article 3, sub-article (1) of article 5, article 6, articles32 to 48
(inclusive), articles 51, 52, 52A, 56, 57, 60, 61and 64A, sub-article (3) of article 65, sub-article (2) ofarticle 75, article 76
(other than sub-article (2)thereof), articles 77 and 78, article 80, article 91,articles 95, 96, 96A, 97, 98, 99, 100,
101A, 101B,articles 102 to 110 (inclusive), articles 113, 114, 115A,118, 119 or 120 of this Constitution; or

(c) article 124 of this Constitution in its application to anyof the provisions specified in paragraph (a) or (b) oft his sub-article,
a bill for an Act of Parliament under this article shall not be passedin the House of Representatives unless at the final voting
thereon inthat House it is supported by the votes of not less than two-thirds ofall the members of the House.

(3) In so far as it alters —

(a) this sub-article or sub-article (4) of this article; or

(b) sub-article (2) of article 76 of this Constitution,a bill for an Act of Parliament under this article shall not bepresented to the
President for his assent unless not less than threenor more than six months after its passage through the House in the

manner specified in sub-article (2) of this article it has beensubmitted to the electors qualified to vote for the
election ofmembers of the House of Representatives and the majority of theelectors voting have approved the bill.

(4) The provisions of sub-article (10) of article 56 of thisConstitution shall apply to the voting on a bill submitted to
theelectors under sub-article (3) of this article as they apply to votingat the election of members of the House of
Representatives, andsubject as aforesaid the vote on such bill shall be taken in suchmanner as Parliament may prescribe.

(5) In so far as it alters any of the provisions of thisConstitution other than those specified in sub-articles (2) and (3)
ofthis article, a bill for an Act of Parliament under this article shallnot be passed in the House of Representatives unless at the
finalvoting thereon in that House it is supported by the votes of amajority of all the members of the House.

(6) An Act of Parliament altering the number of members ofthe House of Representatives shall not affect the membership of
theHouse before the dissolution of Parliament next following itsenactment.
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odvetniStva ni navedena, kar a contrario pomeni, da je za spremembo 91.A ¢lena zado$c¢a
vecina, ki je potrebna za sprejemanje zakonov. Omenjena dolocba polozaj drzavnega odvetnika
krepi samo toliko, kolikor ima ustava neformalno ve¢jo moc¢ od zakonov, formalno pa ne krepi
funkcije drzavnega odvetnika; to neformalno mo¢ bi lahko merili po tem, kako pogosto se
ustava dejansko spreminja, sploh tisti ¢leni, za katere se ne zahteva visja vecina.

Zanimivo pri tem je, da med tezje spremenljivimi (manj fleksibilnimi) ¢leni omenja 91. ¢len,
ki ureja drzavnega tozilca (»state attorney«). Zgodovinsko gledano sta bila drzavni tozilec in
drzavni odvetnik na Malti ena institucija (»Office of the Attorney General«) — do leta 2019 je
bil ta zadolZen za kazenski pregon in za svetovanje vladi na drugih pravnih podrocjih (ustavno,
civilno in upravno); bil je sestavljen iz dveh delov (gradivo drzavnega odvetnistva, 13). Z
dodanim 91A. ¢lenom in Zakonom o drZzavnem odvetniStvu (State Advocate Act), se je zgodilo
dvoje. Prvic¢, nastala sta dva organa, pri ¢emer je drzavni tozilec ostal specializiran zgolj za
kazenski pregon. Drugi¢, prislo je do formalne oslabitve funkcije, saj je njegov 91A. ¢len
mozno spremeniti z manj zahtevno vecino kot 91. ¢len. S tega vidika je vprasljivo, ali je njegov
polozaj mocnejsi kot v naSem sistemu, kjer ustava drzavnega odvetnika sploh ne pozna,
ustanavlja ga pa Zakon o drzavnem odvetniStvu.

Na Malti obstaja samo en drzavni odvetnik, ki ima svojega namestnika in asistenta. Poleg tega
je v uradu zaposlenih ve¢ pravnikov kot uradnikov. Na slednje drZzavni odvetnik lahko prenese
naloge, pri izvrSevanju katerih namestnik, asistent in uradniki uZivajo enako za$c¢ito in
privilegije kot sam drzavni odvetnik.®3!

Drzavni odvetnik je imenovan s strani izvrSilne veje oblasti, s strani predsednika v skladu z
mnenjem predsednika vlade (1. odstavek malteSke zakona o drzavnem odvetniku). Drzavni
odvetnik lahko postane le oseba, ki izpolnjuje pogoje za sodnika (2. odstavek), kar kaze na
dojemanje drzavnega odvetniStva kot primerljivega sodstvu.

V ustavi je uporabljen izraz »advocate«, kar bolj ustreza prevodu »odvetnik« kot
»pravobranilec, e izraze primerjamo z nasim sistemom. Vsebinsko pa so naloge opisane Ze
v naslednjem odstavku taistega ¢lena malteske ustave. Drzavni odvetnik svetuje vladi v zvezi
s pravom in izdaja pravna mnenja. Delovati mora v javnem interesu in mora braniti zakonitost
drzavnega delovanja (vsebinsko gledano bi bil lahko tudi »pravobranilec«). Poleg tega ima
drzavni odvetnik tudi druge naloge, ki so mu dodeljene z ustavo ali drugimi zakoni. Pri
izvrSevanju nalog deluje drzavni odvetnik po lastni vesti in ni vezan na nobena navodila ali
kontrolo, s ¢imer je Ze v ustavi zagotovljena njegova neodvisnost (3. odstavek). Druge naloge,
ki so mu dodeljene, so pravosodno sodelovanje v civilnih in gospodarskih zadevah (prosnja za
mednarodno vrocanje sodnih pisanj in izvedbo dokazov), svetovanje vladi v zvezi s predlagano

(7) In this article —

(a) references to any of the provisions of this Constitutionor of the Malta Independence Act, 1964 includereferences to
any law that amends or replaces thatprovision; and

(b) references to the alteration of any of the provisions ofthis Constitution or of the Malta Independence Act, 1964 include
references to the amendment,modification or re-enactment, with or withoutamendment or modification, of that
provision, thesuspension or repeal of that provision and the makingof a different provision in lieu of that provision.

631 4. State advocate act, act of XXV. 2019 (SAA).
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zakonodajo, sodelovanje in svetovanje pri pripravi osnutkov zakonodaje, svetovanje viladi na
drugih pravnih podrocjih, zastopanje pred sodiSCi, azuriranje spletne strani z maltesko
zakonodajo, zastopanje pred ESCP in EU (gradivo DO, 14).

Drzavni odvetnik preneha opravljati funkcijo, ko dopolni petinSestdeset let (4. odstavek), sme
ga pa pred tem izjemoma razresiti predsednik republike na prosnjo Doma predstavnikov, ki
svojo odlocitev izglasuje s kvalificirano (2/3) absolutno vecino, pri ¢emer mora obstajati
fizi€na ali psihi¢na nezmoznost opravljanja funkcije ali dokazano neprimerno vedenje (5.
odstavek) - postopek dokazovanja teh razlogov ureja parlament z zakonom (6. odstavek). Gre
za trajen mandat, ki ga pri nas ne poznamo.

Nadalje drZavno odvetniStvo ureja Zakon o drzavnem odvetniku (State Advocate Act, SAA).
Ze z vidika obseznosti zakona Ze takoj opazimo razliko od nae ureditve. Slovenski zakon o
odvetnistvu skupaj s prehodnimi in kon¢nimi dolo¢bami vsebuje 112. ¢lenov, malteski zakon
o odvetnistvu pa vsebuje le 36 ¢lenov, pri cemer je vsebinskih ¢lenov zgolj osem, ostali pa
samo spreminjajo druge zakone. Skoposti ureditve ne spremeni dejstvo, da je drzavni odvetnik
na Malti urejen tudi v ustavi, saj gre pri tem le za en Clen.

Urad drzavnega odvetnika je organizirana kot vladna agencija (SAA, 4/3), ki ji naceljuje
drzavni odvetnik (4/5/a) in je lo¢ena pravna osebnost, lahko vstopa v pogodbena razmerja,
zaposluje, pridobiva in odtujuje lastnino, je lahko tozena in tozi (4/5/b). Kljub temu da je po 3.
odstavku 91A ¢lenu drZzavnemu odvetniku zagotovljena neodvisnost, Urad z vlado sklene
sporazum o delovanju agencije, s katerim dolo¢i financiranje in naloge agencije. Minister,
pristojen za agencijo, ima pooblastilo dajati agenciji smernice, na katere je agencija vezana. To
pa ne velja v primerih, ko drZzavni odvetnik v skladu s pravom deluje po lastni vesti — v teh
primerih je tudi agencija vezana samo na navodila drzavnega odvetnika (4/5/d).

1.45 ltalija
Avtorica: Zala Jeromel

1.4.5.1 Splosno o drzavnem odvetnistvu v Republiki Italiji

Drzavno odvetni$tvo (ita. Avvocatura dello Stato), ustanovljeno s kraljevim odlokom §t. 1611
z dne 30. 10. 193352, je pravni organ drzave, odgovoren za pravno svetovanje in zastopanje
drzave v vseh vrstah pravnih postopkov. Drzavno odvetniStvo vodi generalni drzavni odvetnik
(ita. Avvocato Generale dello Stato) in je po celotni drzavi organizirano prek osrednje strukture,
Generalne odvetniske zbornice (ita. Avvocatura Generale) s sedeZzem v Rimu ter petindvajsetih
obrobnih podruznic, odvetniskih zbornic (ita. Avvocature Distrettuali). Te so locirane v
regionalnih glavnih mestih oziroma na sedezu pritozbenega sodis¢a.%*?

632 REGIO DEORETO 30 ottobre 1933, n. 1611, Gazzetta Ufficiale, n.286 del 12-12-1933.

633 Avvocatura dello Stato, Rassegna Avvocatura dello Stato, URL: https://www.avvocaturastato.it/ (25. 9. 2023).
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1.4.5.2 Funkcije drzavnega odvetnistva v Republiki Italiji
1.4.5.2.1 Varstvo splosnega interesa drzave, funkcija zastopanja in svetovalna funkcija

V skladu s temeljnimi naceli iz zakona §t. 1611 iz leta 1933, drzavno odvetnistvo zastopa in
varuje vse gospodarske in negospodarske interese drzave.®

Drzavno odvetniStvo v Republiki Italiji spada v strukturo uprave predsednika vlade in je
tehni¢ni organ, ki je formalno lo¢en od javne uprave, ki jo zastopa, hkrati pa sodi med organe
drzavne uprave. To omogoca, da je bolj dovzeten za potrebe in razvoj uprave, predvsem s
posvetovalno dejavnostjo. Drzavni odvetnik je popolnoma neodvisen od svoje "stranke",
uprave, in z njo ni v hierarhi¢cnem odnosu. V primeru nesoglasij med upravo in drzavnim
odvetnikom razhajanja resi minister.®®

Druga pomembna naloga drZzavnega odvetniStva se nanasa na zastopanje italijanske drzave kot
enotnega subjekta v mednarodnem in evropskem pravnem sistemu pred mednarodnimi in
nadnacionalnimi sodis¢i, kot sta Mednarodno sodis¢e v Haagu in Evropsko sodis¢e za
¢lovekove pravice.%*® Drzavni odvetnistvo ima razli¢ne pristojnosti v kazenskih postopkih,
dav¢nih postopkih in postopkih pred Racunskim sodis¢em. Drzavno odvetnistvo zastopa javno
upravo tako v civilnih kot tudi v upravnih zadevah. Poleg tega je drzavni odvetnik lahko
imenovan za arbitra v arbitraznih postopkih in deluje kot odvetnik v nacionalnih in
mednarodnih arbitrazah.5%

Svetovalna funkcija, ki jo opravlja drZzavno odvetnistvo, je urejena v 13. €lenu kraljevega
odloka 8t. 1611 z dne 30. 10. 1933 in spada v okvir tehni¢ne pomoci. Pristojnost za izdajanje
mnenj je zaupana uradu, ki je krajevno pristojen glede na okroZje organa prosilca. Svetovalna
dejavnost drzavnega odvetniStva izraza posebno obliko sodelovanja med strokovnim pravnim
organom in organi, ki jim svetuje. To sodelovanje opredeljujejo neodvisnost, nevtralnost,
zaupnost in splo$na pristojnost organa.®3®

Nasveti se lahko nanasajo na sploSno razlago zakona, kar javni sluzbi omogoca, da zakon

interpretira na pravilen nacin in se tako izogne morebitnim sodnim sporom.®3°

Mnenje drzavnega odvetni$tva je lahko neobvezno ali obvezno. Vecina je neobveznih, tako da
se lahko uprava odloéi, ali bo za nasvet zaprosila drzavnega odvetnika ali ne.®*°V nekaterih

634 Avvocatura dello Stato, English version, URL: http://www.avvocaturastato.it/node/595 (25. 9. 2023).

Ibid.
Ibid.
Ibid.
638 Avvocatura dello Stato, Attivita consultiva, URL: http://www.avvocaturastato.it/node/86 (25. 9. 2023).
%39 Ibig.
Ibid.

635
636
637

640

124


http://www.avvocaturastato.it/node/595
http://www.avvocaturastato.it/node/86

zakonodajnih predlogih pa je mnenje predvideno kot obvezno, kar pomeni, da ga je treba nujno
pridobiti in ni predmet diskrecijske presoje.®

Nekateri primeri obveznih mnenj se nanasajo na:%4?

e nepremicnine, ki naj bi jih kupila drzava in za katere je treba preveriti, ali so proste vseh
bremen (hipoteka, itd.);

e povracilo sodnih stroskov, ki jih je placal javni usluzbenec v civilnem ali kazenskem
postopku v zvezi z njegovimi javnimi funkcijami, ¢e se v postopku ugotovi, da javni
usluzbenec ni odgovoren;

e razveljavitev kredita drzave, Ce se §teje, da ga ni mogoce povrniti.

1.4.5.3 Vloga drzavnega odvetnistva v upravnih zadevah

DrZzavno odvetniStvo zastopa in zagovarja javno upravo pred vsemi organi upravnega
pravosodja. Okrozni drZavni odvetniki v svojih okroZjih opravljajo zastopanje in obrambo
javne uprave pred regionalnim upravnim sodis¢em.%*3

Zastopanje pred organi upravnega sodstva je obvezna in izklju¢na naloga drzavnega
odvetniStva v korist drzavnih javnih uprav. Izjeme, kjer lahko upravo zastopa tudi njen
zaposleni, ¢e ima ustrezno pooblastilo, dolo¢a zakon.5**

Generalni drzavni odvetnik potrebuje za zaCetek sodnega postopka (ita. I'iniziativa giudiziaria)
soglasje zastopane uprave, vendar to soglasje vpliva le na notranje razmerje, medtem ko na
veljavnost procesnih dejanj nima vpliva. DrZzavnemu odvetniStvu je zagotovljena popolna
samostojnost in neodvisnost, pri ¢emer lahko opravlja vsa procesna dejanja. Omejen je le z
vlaganjem procesnih pobud, ki bi vplivale na politi¢no-upravne interese zastopane uprave.54

v v

jih zastopa, ne glede na njihov procesni polozaj, ki ga imajo med postopkom. To pomeni, da
lahko zastopnik uprave tudi v primeru njihovih notranjih sporov.®4

Drzavni odvetnik zastopa javno upravo tako pred civilnimi kot tudi upravnimi sodiséi.?4

Razlikovanje temelji na razliki med "pravico" drzavljana, imenovano diritto soggettivo (o
kateri odloCa redni civilni sodnik), in zgolj "interesom" drzavljana, interesse legittimo (o0
katerem odlo¢a upravni sodnik).548

641 Avvocatura dello Stato, Attivita consultiva, URL: http://www.avvocaturastato.it/node/86 (25. 9. 2023).

642 Awvocatura dello Stato, English version, URL: http://www.avvocaturastato.it/node/595 (25. 9. 2023).

643 Avvocatura dello Stato, Giudizi amministrativi, URL: http://www.avvocaturastato.it/node/84 (25. 9. 2023).
644 |, .
Ibid.

645 Ipid,
646 |pig,

Awvvocatura dello Stato, English version, URL: http://www.avvocaturastato.it/node/595 (25. 9. 2023).
Ibid.
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Da bi se izognili negotovosti glede pristojnega sodiS¢a v primerih, ki vklju¢ujejo mesanico
pravic in interesov, temelji razlikovanje na dveh seznamih zadev, ki jih natan¢no doloca zakon.
Le-ta na primer doloca, da je za zadeve kot so javne subvencije za podjetja, dovoljenja za
poslovne dejavnosti, razpisi za javna dela, akti, ki jih sprejmejo neodvisni organi, javni natecaji
za zaposlitev v javnem sektorju in vizumi za drzavljane, ki niso drzavljani EU, pristojno

upravno sodisce.5°

1.4.6 Irska
Avtorica: Kaja Gajsek

1.4.6.1 Attorney General

V Republiki Irski je najblizji ekvivalent slovenskemu drzavnemu odvetniStvu Attorney
General. Temeljni okvir njegovega delovanja dolodata 30. ¢len Ustave Republike Irske® (v
nadaljevanju: Ustava) in sekcija 6 Zakona o ministrih in sekretarjih iz leta 1924 (Ministries and
Secretaries Act 1924),%! posamezna pooblastila pa mu podeljujejo tudi nekateri drugi zakoni
(primeroma Law Reform Commission Act 1975 in Coroners Act 1962).6°2

Irski Attorney General je za razliko od slovenskega drzavnega odvetni$tva ustavna kategorija.
Ustava ga v omenjenem 30. ¢lenu opredeljuje primarno kot svetovalca vlade na podroc¢ju prava
in pravnih mnenj. Nalaga mu tudi pregon kaznivih dejanj, pri ¢emer pa je bila omenjena
funkcija v veliki meri z zakonom prenesena®® na direktorja drzavnega tozilstva (Director of
Public Prosecutions), Attorney General pa je pristojnost na podro¢ju pregona kaznivih dejanj
tako obdrzal zgolj na nekaterih redkih podrogjih.®>

Ustava nadalje opredeljuje tudi imenovanje Attorney General, pri cemer doloc¢a, da ga imenuje
predsednik na predlog Taoiseacha (predsednika vlade).®> Pri njegovem imenovanju tako
sodeluje (zgolj) izvrSilna veja oblasti, kar se zdi smiselno, saj primarno deluje kot njen
svetovalec. Relevantna ustavna dolo¢ba®® izrecno dolo¢a tudi, da Attorney General ni &lan
vlade. Formalno je tako od nje neodvisen, vseeno pa ima, glede na to, da poda predlog za

njegovo imenovanje predsednik vlade in da prisostvuje sestankom kabineta, z vlado tesno

649 1hid.

650 Dostopna na: https://www.irishstatutebook.ie/eli/cons/en/html#part8 (10. 9. 2023).
6

51 Dostopen na: https://www.irishstatutebook.ie/eli/1924/act/16/enacted/en/html?g=Ministers+and+Secretaries+Act,+1924

(10. 9. 2023).
652

Office of the Attorney General, Functions, powers and duties, URL: https://www.attorneygeneral.ie/ag/agfunction.html

(3.9.2023).
65.

3 Omenjen prenos pristojnosti dopusca ze sama Ustava, saj v tretjem odstavku 30. ¢lena doloca, da se tovrstna dejanja

preganjajo na tozbo Attorney General ali druge osebe, ki je v skladu z zakonom pooblas¢ena za ukrepanje v ta namen.

654 Office of the Attorney General, Brief History, URL: https://www.attorneygeneral.ie/ag/aghistory.html (8. 9. 2023)

655 Drugi odstavek 30. ¢lena Ustave.

656 Cetrti odstavek 30. &lena Ustave.
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razmerje.%%’ Na ustavni ravni je urejeno tudi vprasanje njegovega odstopa (oz. odstavitve),%*
pri ¢emer na tesno razmerje z vlado nakazuje tudi dejstvo, da se Attorney General po odstopu
predsednika vlade umakne s poloZaja,®®® na dolo¢eno stopnjo neodvisnosti od vlade pa na drugi
strani kaze to, da cetudi lahko predsednik vlade zahteva njegov odstop, Attorney General ni
dolzan upostevati zahteve. V primeru nespoStovanja zahteve po odstopu ga po nasvetu
predsednika vlade sicer razresi predsednik.®

Ze iz same ustavne ureditve izhaja, da gre pri Attorney General za funkcijo, ki jo opravlja
dolocena oseba, in ne za drzavni organ kot tak. Gre za glavnega drzavnega pravnega uradnika,
katerega urad deluje kot glavna drzavna pravna pisarna.®®! Njegov urad sestavljajo Advisory
Council, katerega glavna naloga je pomo¢ pri izvajanju funkcij, pooblastil in dolznost, Office
of Parliamentary Counsel, ki vladi zagotavlja strokovne storitve priprave zakonodaje, in Chief
State Solicitor's Office, v sklopu katerega se zagotavljajo storitve pravnega zastopanja v
postopkih in nekatere druge pravne storitve.®®2

Attorney General torej vladi svetuje glede ustavnih in (drugih) pravnih zadev, daje pa tudi
mnenja glede ratifikacij in predstavlja drzavo v pravnih postopkih.®®® Nadalje daje tudi nasvete
ministrom, oddelkom in nekaterim drugim javnim organom, pripravlja zakonodajo, zastopa
drzavo v primerih litigacije in opravlja nekatere druge funkcije.®® Poleg omenjenih nalog
opravlja Attorney General tudi funkcijo zastopanja javnosti v vseh sodnih postopkih za
uveljavljanje ali zas¢ito javnih pravic.%®® Ta nekoliko spominja na slovenski institut zastopnika
javnega interesa v upravnem sporu,® a se od njega razlikuje. Postopek se zaéne tako, da &lan
javnosti, ki Zeli uveljaviti javno pravico (pravico, ki pripada celotni javnosti) zaprosi Attorney
General, da se pridruzi postopku uveljavljanja te pravice. Attorney General mora sprejeti
odlocitev, ali bo privolil v vlozitev toZbe, imenovane relator action, in s tem postal tudi toznik
s pravico odlo¢anja o tem, kako voditi zadevo.®’

1.4.6.2 Sodni nadzor nad odlocitvami uprave in vloga Attorney General v postopku

Vlogo Attorney General oz. konkretneje Chief State Solicitor's Office v upravnih zadevah je
potrebno razumeti skozi prizmo irskega upravnopravnega in sodnega sistema, prav tako pa tudi

657 p, Kenny, C. Casey, A One Person Supreme Court? The Attorney General, Constitutional Advice to Government, and the

Case for Transparency, 2019, str. 89 — 119.
658

659

6605 in3. tocka petega odstavka 30. ¢lena Ustave.
661 Office of the Attorney General, N.d., Annual Report 2021, str. 8.
Office of the Attorney General, N.d., Annual Report 2021, str. 9 — 11.

Peti odstavek 30. ¢lena Ustave.

Pri tem lahko skladno z relevantno dolo¢bo opravlja svoje naloge, dokler ni imenovan naslednik predsednika vlade.

662

663 Office of the Attorney General, Functions, powers and duties, URL: https://www.attorneygeneral.ie/ag/agfunction.html

(3. 9. 2023).
664 Office of the Attorney General, N.d., Annual Report 2021, str. 3.

665 Office of the Attorney General, Relator Actions, URL.: https://www.attorneygeneral.ie/ag/agrelator.html (8. 9. 2023).

666 Glej poglavje »Drzavno odvetnistvo kot toznik v upravnem sporu«.
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pravnega sistema na sploh, saj je na Irskem uveljavljen sistem common law,%8 ki se temeljno
razlikuje od slovenskega pravnega sistema. Common law je pravni sistem, v katerem se pravo
tradicionalno v veliki meri oblikuje preko sodnih odlo¢b in torej temelji na sodni praksi,
medtem ko v kontinentalnih pravnih sistemih, kamor spada tudi slovenski, pravo temelji na
kodificiranem pravu, torej zakonih in drugih predpisih. Temelj common law pravnih sistemov
je tako imenovano nacelo stare decisis (precedenc¢no nacelo), iz katerega izhaja, da se morajo
sodne odlocitve, obicajno visjih sodis¢, v katerih je bilo odloceno o podobnem primeru,
upostevati v naslednjih tovrstnih primerih, ki pridejo pred sodig¢a.?®® V modernem &asu se sicer
sistemi common law zlasti zaradi poveCevanja pomena zakonov, vedno bolj priblizujejo
kontinentalnim sistemom.®°

Sistema specializiranih upravnih sodiS¢ in posebnih upravnih sodnikov na Irskem nimajo,
nadzor nad odlo¢itvami upravnih organov pa je mozen v sklopu judicial review®? —
mehanizma, ki omogoca izpodbijanje postopka odlo¢anja upravnih organov in nizjih sodis¢.5"?
Na Irskem poznajo dva tipa judicial review: standardni judicial review, postopek katerega
urejajo Pravila vigjih sodis¢ (Rules of the Superior Courts)®” in zakonski (statutory) judicial
review, pri katerem zakonodaja dolo¢a posebna postopkovna pravila, kako naj se izvaja nadzor
nad odloc¢itvami, sprejetimi na podlagi zakona. Tovrstne zakonske sheme, ki dopolnjujejo
splosni postopek, opredeljen v Pravilih vi§jih sodiS¢, so primeroma vzpostavljene na podrocju
azila, naértovanja in prevzema druzb ter nadzora nad onesnazevanjem.®’*

Edino prvostopenjsko sodisce, ki ima pristojnost za judicial review, je irsko visoko sodisce
(High Court). Gre za mehanizem, ki predstavlja evolucijo nekaterih pravnih sredstev, ki so se
v sklopu common law tradicije tekom stoletij razvila preko sodnih odlogitev.5” Judicial review
omogoca, da lahko vsaka oseba z zadostnim interesom izpodbija javnopravne odlocitve, ki
vplivajo na njene pravice ali obveznosti,®”® pri ¢emer je postopek nadzora osredotoden zlasti

668 European Justice, Ireland, URL: https://e-justice.europa.eu/6/EN/national_legislation?lRELAND&member=1 (18. 9.
2023).
669 C. Pejovic, Civil Law and Common Law: Two Different Paths Leading to the Same Goal, 2001, str. 817 — 842.

670 M. Pav¢nik, 2019, Teorija prava, str. 480.

671 Aca Europe, “Techniques for the protection of private subjects in contrast with public authorities: actions and remedies —
liability and compliance” - Answers to questionnaire: Ireland, URL: https://www.aca-
europe.eu/seminars/2022_Rome/Ireland.pdf (9. 9. 2023).

672The Courts Service of Ireland, Judicial Review, URL: https://www.courts.ie/judicial-

review#:~:text=Judicial%20Review%20is%20a%20mechanism,Rules%200f%20the%20Superior%20Courts (9. 9. 2023).
673

Konkretno je postopek urejen v 84. odredbi omenjenih Pravil, dostopnih na: https://www.courts.ie/rules/judicial-review-

and-orders-affecting-personal-liberty.
674

Citizens Information, Judicial review of public decisions, URL: https://www.citizensinformation.ie/en/government-in-
ireland/how-government-works/standards-and-accountability/judicial-review-public-
decisions/#:~:text=Judicial%20review%20is%20a%20way.jurisdiction%20called%20%22judicial%20review%2  (10. 9.

2023).

675pca Europe, “Techniques for the protection of private subjects in contrast with public authorities: actions and remedies —
liability and compliance” - Answers to questionnaire: Ireland, URL: https://www.aca-
europe.eu/seminars/2022_Rome/Ireland.pdf (9. 9. 2023).
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na vprasanje procesa odlo¢anja organa in njegove zakonitosti, Ceprav lahko v omejenem
obsegu obsega tudi presojo vsebine odlogitve.®”’ Za razliko od slovenskega upravnega spora,
ki izrecno opredeljuje, kateri upravni akti so lahko predmet presoje v upravnem sporu,®’® je
predmet presoje v judicial review zastavljen SirSe. Predmet presoje je lahko namre¢ katerikoli
akt javnega organa ali organa, ki izvaja zakonska pooblastila.®™

Vloga Attorney General v sklopu judicial review pri tem ni posebej urejena. Dejstvo, da tudi v
sklopu omenjenega postopka deluje kot zastopnik, pa izhaja ze iz tega, da je, kot Ze omenjeno,
ena od njegovih funkcij tudi zastopanje drzave v pravnih postopkih. Za zastopanje v postopkih
judicial review (tako splos$nih kot tudi postopkih, povezanih z azilom in priseljevanjem) je v
sklopu njegovega urada zadolzen Chief State Solicitor's Office.®® Ta tako med drugim vsebuje
tudi oddelek za priseljevanje in azil, ki zastopa drzavo in drZzavne organe v sklopu postopkov
judicial review, ki se nanasajo na vpraSanja priseljevanja, nacionalnosti, mednarodne zaSCite
in drzavljanstva. Nadalje ima tudi oddelek za judicial review, ki zastopa drzavo in drzavne
organe v vseh postopkih judicial review, ki se nanaSajo na ostale zadeve (zadeve, ki se torej ne
nanasajo na vprasanje priseljevanja oz. azila).8!

1.4.7 Ciper
Avtorica: Ana Mestinsek Mubi

1.4.7.1 Splosno o drzavni ureditvi

Republika Ciper ima predsedniski sistem vladanja, pri ¢emer predsednika republike volijo
ljudje z volilno pravico vsakih pet let na neposrednih in tajnih volitvah. IzvrSilno oblast v drZavi
1zvaja enajstclanski kabinet, ki ga imenuje predsednik republike. V primeru zacasne odsotnosti
predsednika republike, njegove naloge opravlja predsednik predstavniSkega doma.
Zakonodajno oblast izvaja predstavniski dom. Poslanci so izvoljeni za pet let na sploSnih
volitvah po enostavnem proporcionalnem volilnem sistemu. Predstavniski dom ima 80
poslancev, od katerih jih 56 (70 %) izvoli grika skupnost, 24 (30 %) pa turska skupnost.52

Ciper je bil do leta 1960 britanska kolonija in posledi¢no vzpostavljeni pravni sistemi so skoraj
v celoti temeljili na angleskem pravnem sistemu, zakonodaja pa je bila sprejeta na podlagi
nacel common law sistema in pravi¢nosti. Pravni sistem, ki velja od ustanovitve Republike

617 Citizens Information, Judicial review of public decisions, URL: https://www.citizensinformation.ie/en/government-in-

ireland/how-government-works/standards-and-accountability/judicial-review-public-
decisions/#:~:text=Judicial%20review%20is%20a%20way.jurisdiction%20called%20%22judicial%20review%2  (10. 9.
2023).

678 Glej drugi odstavek 2. ¢lena ZUS-1.

679 Aca Europe, “Techniques for the protection of private subjects in contrast with public authorities: actions and remedies —

liability and compliance” - Answers to questionnaire: Ireland, URL: https://www.aca-
europe.eu/seminars/2022_Rome/Ireland.pdf (9. 9. 2023).

680 Office of the Attorney General, N.d., Annual Report 2021, str. 11.

681 Chief State Solicitor's Office, The Work of the CSSO, URL.: https://www.attorneygeneral.ie/csso/english/orgstructure.htm

(10. 9. 2023).
682

Cyprus legal system, URL: https://www.lawyersincyprus.com/cyprus-legal-system (22. 9. 2023).
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Ciper, ohranja vpliv angleskega pravnega sistema. Sodno odlocanje na Cipru poteka na dveh
stopnjah, pri ¢emer na prvi stopni odlocajo razlicna sodis¢a (okrozna sodiS¢a, sodisCa za
prekrske, sodis¢a za druzinske zadeve, sodiS¢e za nadzor najemnin, sodiS¢e za gospodarske
spore in vojasko sodis¢e), na drugi stopnji pa odlo¢a republisko vrhovno sodis¢e. Odlocanje
sodis¢ temelji na Ustavi Republike Ciper, zakonih, sprejetih na podlagi 188. ¢lena Ustave, na
obi¢ajnem pravu, na nacelu pravi¢nosti ter na zakonih, ki jih sprejme predstavniski dom (House
of Representatives).®8

1.4.7.2 Generalni drzavni pravobranilec (Attorney General)

Instituta Generalnega drzavnega pravobranilca ter Namestnika generalnega drzavnega
pravobranilca na Cipru sta urejena v 112. in 113. ¢lenu Ustave Republike Ciper. Generalni
drzavni pravobranilec je imenovan s strani Predsednika republike, izbran pa je med pravniki,
ki delujejo v skladu z visokimi profesionalnimi in eti¢nimi standardi. Generalni drzavni
pravobranilec je vodja drzavnega pravobranilstva, ki predstavlja neodvisen organ, ki se ne
uvr$éa pod nobenega od ministrstev.%%*

Generalni drzavni pravobranilec in namestnik generalnega drZzavnega pravobranilca sta ¢lana
stalne pravne sluzbe Republike in opravljata svojo funkcijo pod enakimi pogoji kot sodniki
vrhovnega sodisca, prav tako pa ju je mogoce razresiti le iz enakih razlogov in na enak nacin
kot sodnike vrhovnega sodiS¢a. Drzavni pravobranilci na Cipru imajo pravico do udelezbe na
vseh sodnih obravnavah, prav tako imajo prednost udelezbe pred vsemi drugimi osebami.®%°

Generalni drzavni pravobranilec Republike, ki mu pomaga namestnik generalnega drzavnega
pravobranilca, je pravni svetovalec drzave, Predsednika republike, Sveta ministrov in
ministrov. Poleg tega izvaja tudi druge funkcije in obveznosti, ki so nanj prenesene ali mu
naloZene z ustavo ali zakonom.58®

Generalni drzavni pravobranilec je zastopnik Republike tudi pred mednarodnimi sodis¢i, kot
sta Evropsko sodisce za ¢lovekove pravice in Sodis¢e Evropske Unije, in sicer v vseh zadevah,
v katerih je drzava stranka v postopku. Prav tako je tudi ¢astni predsednik in ¢lan upravnega
odbora ciprske odvetniske zbornice, predsednik pravnega odbora, disciplinskega odbora
odvetnikov in odbora pokojninskega sklada odvetnikov.%®’

683 National justice systems: Cyprus, URL: https://e-justice.europa.eu/content_judicial_systems_in_member_states-16-cy-

en.do?member=1 (22. 9. 2023).
684

Law office of the Republic, URL.: http://www.law.gov.cy/law/law.nsf/institution-en/institution-en?OpenDocument# (22.

9.2023).
685 |pig,

Ibid.
Ibid.

686
687
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1.4.7.3 Pristojnosti drzavnega generalnega pravobranilca po podrocjih

Kazensko pravo®®®

Generalni drzavni pravobranilec republike je pooblascen, da po lastni presoji in v javnem
interesu zacne, vodi, prevzame, nadaljuje ali prekine postopek zaradi kaznivega dejanja zoper
katero koli osebo v republiki. To pooblastilo lahko izvaja osebno ali njemu podrejeni uradniki,
ki delujejo po njegovih navodilih in v skladu z njimi.

Predsednik republike na soglasno priporocilo generalnega drzavnega pravobranilca in
namestnika generalnega drzavnega pravobranilca Republike odpusti, odlozi ali spremeni
kazen, ki jo je izreklo sodisce v Republiki.

Oddelek za pravno varnost®&®

Oddelek za pravno varnost skrbi za zakonodajni nadzor nad vsemi osnutki zakonov, vklju¢no
z zakoni o ratifikaciji mednarodnih konvencij, dvostranskih mednarodnih sporazumov in
regulativnih upravnih aktov, kot so uredbe, odredbe, pravilniki in odloki. Oddelek med drugim
podaja tudi mnenja o ustavnosti vecstranskih mednarodnih konvencij, ki jih je potrebno
ratificirati ali h katerim naj bi Republika Ciper pristopila. V ta namen pripravi ali nadzoruje
pripravo osnutkov zakonov o ratifikaciji, ki so mu predlozeni v pregled.

Civilno pravo®®°

Republika Ciper v nekaterih primerih poleg izvajanja drzavne oblasti (acta jure imperii)
nastopa tudi kot posameznik, pri sodelovanju v zasebnih pravnih poslih (acta jure gestionis).
Spore, ki izvirajo iz zasebnih pravnih poslov drzave, reSujejo civilna sodiSc¢a, pri Cemer pa
drzavo zastopa Generalni drzavni pravobranilec, ne glede na to, ali drzava nastopa kot tozeca
ali tozena stranka. Poleg tega drzavno odvetni$tvo podaja strokovna mnenja ter pomaga pri
izvensodnem resevanju zasebnih civilnih sporov.

Upravno pravo®!

Upravni akti sprejeti s strani ciprske uprave so predmet sodne presoje, ki predstavlja klju¢ni
element upravnega prava na splo$no. Sodna presoja (t.i. judicial review) izhaja neposredno iz
dolocbe 146. ¢lena ustave in ustrezne sodne prakse ciprskih sodiS¢, ki ve¢inoma temelji na
nacelih kontinentalnega prava. Na podlagi 146. ¢lena ustave so akti, odlocitve in opustitve
regulativnih organov, ki izhajajo iz izvajanja javnih pooblastil, predmet sodne presoje pred

688 Law office of the Republic, URL: http://www.law.gov.cy/L aw/law.nsf/criminallaw-en/criminallaw-en?OpenDocument

(25. 9. 2023).
689

Law office of the Republic, URL: http://www.law.gov.cy/Law/law.nsf/legalvetting-en/legalvetting-en?OpenDocument

(25. 9. 2023).
690

Law office of the Republic, URL: http://www.law.gov.cy/Law/law.nsf/civillaw-en/civillaw-en?OpenDocument (25. 9.

2023).
691

Law office of the Republic, URL.: http://www.law.gov.cy/law/law.nsf/adminlaw-en/adminlaw-en?OpenDocument (30.
10. 2023).
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upravnim sodiS¢em na prvi stopnji in pred vrhovnim sodi§¢em v pritozbenem postopku. V
pritoZbenem postopku sta na vrhovnem sodi$cu trenutno dva senata za sodno presojo. Vsak
senat obravnava pritozbe za sodno varstvo na vseh podrocjih upravnega prava ter zoper
odlocitve, dejanja in opustitve vseh regulativnih organov. Senatom ni dodeljeno nobeno
podrocje specializacije, prav tako niso dodeljene razlicne "kategorije" aktov ali regulativnih
organov.%%2

V pisarni generalnega drzavnega pravobranilca deluje podsektor za svetovanje na podrocju
upravnega prava in njegova glavna odgovornost je pregledovanje in usmerjanje aktov vlade pri
izvajanju izvrSilne oblasti s pravnimi mnenji in na splo$no upravnih sluzb drzave, da so njihovi
pravni  akti in  odlo¢itve v skladu z ustavo in  zakoni  republike.

Pravna mnenja se izdajajo, ko pristojni organi zaprosijo za nasvet o vprasanjih, ki so predlozena
pravni pisarni, ali ex proprio motu, ¢e generalni drzavni pravobranilec meni, da je to potrebno.
Pravna mnenja se ne izdajo v primerih, ko zakon sam doloca, da ima upravni organ ali telo
diskrecijsko pravico pri izvajanju svoje upravne pristojnosti, potem ko oceni dejstva v zvezi z
zadevo.

Pravna mnenja generalnega drzavnega pravobranilca so zavezujoCa za upravo, ki jih mora
upoStevati pri izdaji upravnega akta, ne zavezujejo pa sodiS¢. To je posledica dejstva, da pravna
mnenja niso upravni akti ali odlocbe, ki jih je mogoce izpodbijati s tozbo na podlagi 146. ¢lena
Ustave (ki ureja t.i. judicial review) pred upravnim sodi§¢em. Upravni akt in mnenje, na
katerem temelji upravni akt, sodiS¢e pregleda, ¢e in ko se ta akt izpodbija pred Upravnim
sodiS¢em.

Mednarodno pravo®®

Generalni drzavni pravobranilec deluje kot pravni svetovalec Republike Ciper na podroc¢ju
mednarodnega prava ter kot zastopnik Republike Ciper v pravnih postopkih pred

evive

strokovnjaki, ki so specializirani za mednarodno pravo.

Clovekove pravice®®*

Skladno z Ustavo Republike Ciper je generalni drZavni pravobranilec, pravni svetovalec
drzave, predsednika republike, ministrskega sveta in ministrov ter vodja drzavnega
odvetnistva. Kot pravni svetovalec republike generalni drzavni pravobranilec zastopa Ciper v

692 The judicial review of regulatory Authorities, URL: chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.aca-europe.eu/seminars/2021_Paris/Cyprus.pdf (30.
10. 2023).

693 | aw office of the Republic, URL: http://www.law.gov.cy/L aw/law.nsf/internationallaw-en/international law-
en?OpenDocument (25. 9. 2023).

694 | aw office of the Republic, URL: http://www.law.gov.cy/L aw/law.nsf/humanrights-en/humanrights-en?OpenDocument
(25. 9. 2023).
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vseh mednarodnih sodnih postopkih in deluje kot zastopnik Republike Ciper pred Evropskim
sodis¢em za ¢lovekove pravice, kadar so zoper drzavo vloZene tozbe.

Oddelek za prihodke in odhodke®%

Oddelek za prihodke in odhodke je bil ustanovljen skladno z nacionalnim Zakonom o
racunovodstvu, finanénem upravljanju in finanénem nadzoru Republike junija 2021 s strani
generalnega drzavnega pravobranilca.

Oddelek izvaja nadzor nad zadevami, ki jih je drzavni pravobranilec dodelil zasebnim
odvetnikom, zbira stroske, ki so bili v korist Republike prisojeni v civilnih, kazenskih, upravnih
ali drugih sodnih postopkih, nadzira in upravlja vse sodne stroske, ki jih mora poravnati
generalni drzavni pravobranilec ter izterjuje prisojene zneske, kadar je upnik drzava.

Oddelek za boj proti pranju denarja (MOKAS)5%

Oddelek za boj proti pranju denarja je pricel delovati v januarju leta 1997 kot hierarhi¢no
podrejena generalnemu drzavnemu pravobranilcu, vendar Se vedno ko samostojna, neodvisno
delujoca enota. Glavna naloga oddelka je preprecevanje in odpravljanje pranja denarja in
financiranja terorizma.

695 | aw office of the Republic, URL: http://www.law.gov.cy/L aw/law.nsf/income-en/income-en?OpenDocument (25. 9.

2023).
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1.5. Analiza anket o ureditvi in delovanju drZavnega odvetniStva v upravnem sporu

Avtorji: Kaja Gajsek, Nejc Klun, Luka Pogaénik

1.5.1 Uvod

V sklopu projekta smo se odlocili pripraviti tudi empiri¢no analizo, da bi lahko obstojece stanje
bolje razumeli tudi s prakticnega vidika ter pridobili poglede relevantnih akterjev na trenutno
ureditev, povezano z vpraSanjem vloge drzavnega odvetniStva v upravnem sporu. V ta namen
smo na ministrstva,%®’ drzavno odvetni$tvo in Upravno sodii¢e naslovili ankete, pri éemer smo
zeleli pridobiti njihove poglede na delovanje drzavnega odvetnisStva kot zastopnika javnega
interesa ter zastopnika strank v upravnem sporu, prav tako pa tudi na ustavne in statusne vidike
drzavnega odvetniStva kot organa. Dobljene rezultate smo se odlocili predstaviti kljub
nereprezentativnosti vzorca, saj iz prakticnega vidika osvetljujejo razumevanje vloge
drzavnega odvetniStva v upravnem sporu s strani relevantnih akterjev.

Ankete smo po temeljiti preucitvi literature skupaj zasnovali vsi Studentje Pravne fakultete, ki
sodelujemo pri projektu, v sodelovanju z mentorji. Pri tem smo zasnovali tri razli¢ne ankete,
eno za vsakega akterja. Dolo¢ena vprasanja so bila zastavljena vsem trem, zlasti za namene
primerjave, druga, ki se nanasajo zgolj na dolo¢enega akterja, pa zgolj posameznemu akterju.
Vse ankete so bile pri tem sestavljene iz vprasanj odprtega, polodprtega in zaprtega tipa. Ankete
smo pripravili s pomocjo spletne platforme 1KA in jih preko mentorjev v obliki spletne ankete
posredovali relevantnim akterjem. Njihov primarni namen je bila podrobnejsa seznanitev in
celostno razumevanje problematike na podrocju, ki smo ga v sklopu projekta raziskovali.
Posledi¢no dolocena vpraSanja niso formulirana tako, da bi bila mogoca sistemati¢na analiza,
zaradi velike koli¢ine relevantnih odgovorov pa smo se odlocili, da pridobljene podatke vseeno
celostno predstavimo, saj dajejo klju¢en vpogled v problematiko obravnavanih tem.

Na ministrstva je bila posredovana anketa z 18 vprasanji, na drzavno odvetnistvo anketa z 29
vprasanji in na Upravno sodiS¢e anketa s 26 vprasanji. Pri tem smo z ministrstev pridobili 21
reSenih anket, z drzavnega odvetnisStva 23, z Upravnega sodiS¢a pa 4 reSene ankete. V spodnji
tabeli so navedena ministrstva, s katerih smo dobili re§ene ankete.%%

%97 Ministrstva smo pri tem izbrali zato, ker so tipi¢ni primer organa, ki je po petem odstavku 17. ¢lena ZUS-1 pristojen za

zastopanje drzave kot toZene stranke v upravnem sporu. Posledi¢no je namre¢ ministrstvo tudi tisto, ki Vlado zaprosi za prenos
pooblastila za zastopanje na drZzavno odvetnistvo in torej subjekt, s katerim (navadno) sodeluje drzavno odvetni§tvo v primeru

prenosa pooblastila na podlagi sklepa Vlade.

698 podatke o tem smo pridobili iz same ankete. Prvo vprasanje v anketi za ministrstva je namre¢ bilo: » Prosimo, da najprej

navedete, v imenu katerega ministrstva odgovarjate.«
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Ministrstva, Ki so odgovorila na anketo | Stevilo resenih anket
Ministrstvo za vzgojo in izobraZevanje
Ministrstvo za notranje zadeve
Ministrstvo za finance

Ministrstvo za visoko Solstvo, znanost in
inovacije

Ministrstvo za infrastrukturo

Ministrstvo za kohezijo in regionalni
razvoj

Ministrstvo za obrambo

Ministrstvo za zdravje

Ministrstvo za okolje, podnebje in energijo
Ministrstvo za naravne vire in prostor
Ministrstvo za javno upravo

Ministrstvo za pravosodje

Neopredeljeno
Tabela 3: Ministrstva, ki so odgovorila na anketo
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V nadaljevanju so vpraSanja in odgovori predstavljeni v treh vsebinskih sklopih: Ustavni in
statusni vidiki drzavnega odvetnisStva, drzavno odvetniStvo kot zastopnik javnega interesa in
drzavno odvetniStvo kot zastopnik v upravnem sporu. Kot Ze omenjeno, so bila nekatera
vpraSanja postavljena zgolj enemu, nekatera pa ve¢ akterjem, kar je razvidno tudi iz same
analize. Ko je bilo dolo¢eno vprasanje postavljeno dvema ali vsem trem akterjem, je namre¢
podana tudi krajSa skupna analiza oziroma primerjava odgovorov.

Analiza je primarno predstavljena preko grafov in njihovih opisov, v primeru manjSega Stevila
odgovorov pa je podana zgolj opisno. Zaradi nereprezentativnega vzorca odgovorov sodnikov
Upravnega sodiS¢a (zgolj 4 reSene ankete), so odgovori sodnikov in njihova analiza v celotni
analizi podani zgolj opisno. V primeru odprtih odgovorov, so bili odgovori za namen analize
razporejeni v skupne kategorije, pri cemer je pri vsaki kategoriji naveden tip odgovora, ki spada
v relevantno kategorijo. Naslovi grafov so za namen preglednosti oblikovani kot skrajSana
oziroma strnjena oblika postavljenih vpraSanj oziroma opisno, glede na to, po ¢em se je v
obravnavanem vprasanju spraSevalo. Tekom analize se moska slovni¢na oblika uporablja za
oba spola.

1.5.2 Analiza vpraSanj

1.5.2.1 Ustavnopravni in statusni vidiki ureditve drzavnega odvetnistva

1.5.2.1.1 Ustavni vidiki

Na drzavne odvetnike in na sodnike smo naslovili vpraSanja, povezana z ustavnim poloZajem
drzavnega odvetnistva. 27. 3. 2023 je drzavno odvetniStvo namre¢ izdalo Predlog za zacetek
postopka za spremembo ustave z osnutkom ustavnega zakona, zato smo v anketi postavili nekaj
vprasanj, ki so povezana s tem predlogom.
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Drzavnim odvetnikom smo zastavili vpraSanji: »Kaj bi bil po vasem mnenju poglavitni razlog
za umestitev drzavnega odvetnistva v Ustavo Republike Slovenije?« in: »Kaksne so morebitne
tezave, s katerimi se soocate zaradi trenutno pomanjkljive ustavne ureditve? «

Razlogi za umestitev drzavnega odvetniStva v Ustavo

Moznost vlozitve zahteve ustavnosti

Potreba po ureditvi zastopanja javnega interesa

Samostojnost in stabilnost organa

Je pravosodni organ

Drugo

o

N I I I
N

o

©

=)

N

N

14

Graf'1: Razlogi za umestitev drzavnega odvetnistva v Ustavo

Kot je razvidno iz grafa, vsebinsko gledano vecina razlogov za umestitev drZavnega
odvetniStva v Ustavo izhaja iz tega, da gre za pravosodni organ oziroma da obstaja zahteva po
samostojnosti in stabilnosti. 13 drZavnih odvetnikov je kot razlog za vkljucitev drzavnega
odvetniStva v Ustavo namre¢ navedlo samostojnost in stabilnost organa, 13 pa, da gre za
pravosodni organ. 2 sta izpostavila, da bi morala biti na ustavni ravni urejena zas¢ita javnega
interesa. Nekateri drzavni odvetniki so navedli ve¢ od omenjenih odgovorov, drugi pa zgolj
enega. Zanimivo je, da sta 2 drZzavna odvetnika kot razlog za vkljucitev drzavnega odvetniStva
v Ustavo navedla moZnost vlozitve zahteve za oceno ustavnosti.

V kategoriji odgovorov, da gre za pravosodni organ, so drZzavni odvetniki navajali zlasti
primerjavo drzavnih odvetnikov z drugimi pravosodnimi organi (notariat, odvetniStvo in
drzavno tozilstvo), ki opravljajo primerljive naloge, a je njihov status, za razliko od drZzavnega
odvetniStva, urejen na ustavni ravni. V kategoriji samostojnost in stabilnost organa, pa so
odgovor pojasnjevali zlasti tako, da so izpostavili pomen neodvisnosti napram politi¢ni oblasti
in da kot organ z umestitvijo v Ustavo ne bi mogli biti ukinjeni z navadno vecino.

Poleg mnenja drZavnih odvetnikov nas je zanimalo tudi mnenje upravnih sodnikov o
potencialni vkljucitvi drzavnega odvetniStva v Ustavo. Sodnikom smo tako zastavili vpraSanje:
»Ali bi se z umestitvijo drzavnega odvetnistva v Ustavo odnos do dela s tem organom kakorkoli
spremenil?« 3 sodniki so odgovorili, da se ne bi, eden pa je odgovoril, da bi se. KonkretnejSe
obrazlozitve pri tem niso podali. Na tem mestu lahko opazimo diskrepanco glede zaznavanja
potrebe po umestitvi drzavnega odvetniStva v Ustavo na strani drzavnih odvetnikov v
primerjavi s sodniki, pri ¢emer je potrebno poudariti, da so na vprasanje odgovorili zgolj 4
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upravni sodniki, zato iz tega ni mogoce sklepati na splosno staliS¢e sodnikov Upravnega
sodisca.

1.5.2.1.2 Statusni vidiki

Zaradi sprejema zakona ZDOdv, ki je med drugim spremenil poimenovanje drZzavnega
odvetni$tva, ki se je pred sprejemom omenjenega zakona imenovali drZzavno pravobranilstvo,
nas je zanimalo tudi staliS¢e drzavnih odvetnikov glede potencialne uvedbe prejSnjega
poimenovanja. Zastavili smo jim sledeCe vprasanje: »V osnutku ustavnega zakona o
spremembah in dopolnitvah Ustave Republike Slovenije je uporabljeno ime »drzavno
pravobranilstvo«. Ali se vam zdi smiselna sprememba imena drzavnega odvetnistva v ime, ki
ga je ta organ imel vse do sprejema Zakona o drzavnem odvetnistvu (v nadaljevanju:
ZDOdv)?«

Ali se vam zdi smiselna sprememba imena organa nazaj v
drzavno pravobranilstvo?

mDa mNe mBrezodgovora mNeodlo¢en

Graf 2: Smiselnost spremembe imena organa nazaj v drzavno pravobranilstvo

68 % drzavnih odvetnikov, ki so odgovarjali na anketo, je tovrstni spremembi imena
naklonjenith, 18 % spremembi nasprotuje, 9 % pa je do spremembe indiferentnih. Med
argumenti za spremembo imena najdemo trditev, da je trenutno ime zavajajoce, saj ustvarja
vtis, da so drzavni odvetniki pro bono odvetniki, ki zastopajo tiste, ki si zasebnih odvetnikov
ne more privosciti. Poleg tega naj bi bilo po mnenju nekaterih drzavnih odvetnikov obstojece
poimenovanje zavajajoce tudi zato, ker naj bi ustvarjalo vtis, da gre pri drzavnem odvetniku
zgolj za odvetnika, ¢eprav je vloga drzavnih odvetnikov bistveno Sirsa.

Drzavnim odvetnikom smo nadalje zastavili vprasanje glede tega, ali se je s sprejemom ZDOdv
samostojnosti in avtonomnosti drzavnega odvetniStva povecala: »Ali menite, da je ZDOdv
povecal samostojnost in avtonomnost drzavnega odvetnistva? V kaksnem smislu? Je bilo
sprejetje novega zakona korak v pravo smer?«
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Ali je ZDOdv povecal samostojnost in avtonomnost drzavnega
odvetnistva?

mDa mNe mBrezodgovora mNeodlocen

Graf'3: Vpliv sprejema ZDOdv na samostojnost in avtonomnost drzavnega odvetnistva

70 % drzavnih odvetnikov, ki so odgovarjali na anketo, meni, da ZDOdv ni povecal
samostojnosti in avtonomnosti drzavnega odvetnistva, 17 % drzavnih odvetnikov meni, da je
bil sprejem ZDOdyv s tega vidika ustrezen, 9 % pa je neodlo¢enih. 4 % na vprasanje ni podalo
odgovora. Obrazlozitve drzavnih odvetnikov, v ¢em sprejem ZDOdv ni pomenil povefanja
samostojnosti in avtonomnosti oziroma koraka v pravo smer, smo ponazorili v naslednjem
grafu.

Negativne posledice sprejema ZDOdv

Brez razloga

Drugo

Vezanost na soglasje stranke in vladna navodila
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Graf'4: Negativne posledice sprejema ZDOdv

Sodec po odgovorih drzavnih odvetnikov, sta glavna razloga za neustreznost ureditve v ZDOdv
sprememba statusa v javne usluzbence (6 odgovorov) ter vezanost na soglasje stranke in vladna
navodila (5 odgovorov). 2 drzavna odvetnika sta navedla druge razloge, 4 pa niso navedli
razloga. En drzavni odvetnik je sicer izpostavil, da je nov zakon ustrezen z vidika ukinitve
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usmeritvenih navodil, ni pa ustrezen z vidika vezanosti na vladna navodila, ki so lahko pravno
sporna. Nekateri so v obrazlozitvi izpostavili tudi, da je §lo pri sprejemu ZDOdv za navidezno
povecanje samostojnosti, saj se je ob ukinitvi usmeritvenih navodil pojavilo soglasje za klju¢na
procesna dejanja oziroma, da je ukinitev funkcionarskega statusa pripeljala do degradacije in
zmede glede kompetenc. En drzavni odvetnik je izpostavil, da je §lo pri sprejemanju ZDOdv
za kaznovanje organa v celoti zaradi medijsko izpostavljene napake drzavnega odvetnistva v

zvezi z zadevo Tovarna sladkorja Ormoz.%%°

Od tistih, ki zavzeli stalisce, da je ZDOdv povecal samostojnost in avtonomnost drzavnega
odvetnistva, je razlog navedel zgolj en drzavni odvetnik. Izpostavil je, da je imenovanje
drzavnih odvetnikov namre¢ z novo ureditvijo manj politicno.

1.5.2.1.3 Vkljucitev mladih v delo drzavnega odvetnistva

Zanimalo nas je tudi vkljuc¢evanje mladih v delo drzavnega odvetnistva. Drzavnim odvetnikom
smo zato zastavili tudi vprasanje: »Kateri so pozitivni vidiki reforme, ki bi lahko vplivali na
interes mladih za zaposlitev na drzavnem odvetnistvu?«. Na vprasanje je sicer odgovorilo 14
drzavnih odvetnikov, pri ¢emer pa njihovih odgovorov ni bilo mogoce razporediti v smiselne
kategorije, zato jih navajamo opisno. Drzavni odvetniki, ki so odgovorili na vprasanje, so
izpostavili zlasti, da bi interes mladih povecal stabilen okvir in funkcionarski status, ki bi jim
omogocal samostojno in neodvisno pravno odlo€anje, institucionalno zascito in nagrade v
obliki napredovanja ter ustreznih pla¢. Na interes mladih bi lahko po mnenju drzavnih
odvetnikov vplivala tudi predvidljivost karierne poti in mentorstvo. Drzavni odvetniki so
izpostavili tudi to, da bi se ob potencialni uvedbi zakonskega pooblastila za zastopanje v
upravnem sporu povecala potreba po Stevilu drzavnih odvetnikov. Ti bi pri tem lahko prispevali
tudi k vzpostavitvi boljSe zakonodaje. V odgovorih je bilo nadalje opozorjeno na to, da trenuten
javno-usluzbenski sistem privablja pravnike, ki jim je blizji birokratski nacin dela, na drzavnem
odvetniStvu pa si Zelijo mlade proaktivne pravnike.

1.5.2.2 Drzavno odvetnistvo kot zastopnik javnega interesa

V sklopu preucevanja vloge drzavnega odvetniStva kot zastopnika javnega interesa v upravnem
sporu se je pojavilo precej vprasanj, ki se nanasajo zlasti na ureditev samega instituta, vsebino
pojma javni interes ter doloCene prakti¢ne vidike vlaganja tozb v javnem interesu. Vprasanja,
ki spadajo v ta del, so bila posredovana predvsem drzavnim odvetnikom, nekatera pa tudi
sodnikom Upravnega sodisca.

1.5.2.2.1 Ureditev instituta drzavnega odvetnistva kot zastopnika javnega interesa

Na drzavne odvetnike smo naslovili vpraSanje » Menite, da je institut drzavnega odvetnistva
kot zastopnika javnega interesa v upravnem sporu ustrezno urejen, ali ima zakonska ureditev
kaksne pomanjkljivosti? Ce da, kaksne?«

69 Ve& o tem: Uradniski ping pong po zamujeni tozbi povezani s kaznijo zaradi nepravilnosti pri zapiranju tovarne sladkorja

Ormoz, URL:  https://www.dnevnik.si/1042729886/slovenija/uradniski-pingpong-po-zamujeni-tozbi-povezani-s-kaznijo-
zaradi-nepravilnosti-pri-zapiranju-tovarne-sladkorja-ormoz- (23.10. 2023).
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Ali je institut zastopnika javnega interesa ustrezno zakonsko
urejen?

mDa mNe mBrezodgovora mNeopredeljen

Graf 5. Ustreznost zakonske ureditve zastopnika javnega interesa

30 % drzavnih odvetnikov, ki so odgovarjali na anketo, je na vpraSanje glede ustreznosti
ureditve instituta zastopnika javnega interesa odgovorilo z da, 13 % z ne, 22 % jih je navedlo,
da so neopredeljeni, 35 % pa na vprasanje ni odgovorilo. 1z podatkov lahko razberemo, da je
na vprasanje odgovorilo zgolj 65 % drzavnih odvetnikov, ki so odgovarjali na anketo, pri ¢emer
se jih kar 35 % od tistih, ki so odgovorili, do vprasanja ni opredelilo. Vseeno je razvidno, da je
med tistimi, ki so odgovorili na vprasanje in se do njega tudi opredelili, vecji delez tistih, ki
menijo, da je trenutna zakonska ureditev instituta zastopnika javnega interesa ustrezna. Kot
pomanjkljivost ureditve je bilo v obrazlozitvi odgovorov omenjeno zgolj, da ureditev ne doloca
kriterijev za opredelitev javnega interesa.

Zanimalo nas je tudi usposobljenost drzavnega odvetnika kot zastopnika javnega interesa v
primerjavi z zasebnim odvetnikom. Drzavnim odvetnikom smo v anketi zato postavili
vprasanje: »Menite, da je v trenutni ureditvi drzavni odvetnik bolj usposobljen za zastopanje
javnega interesa kot zasebni odvetnik, ce upostevamo, da je odvetnistvo zZe po Ustavi
samostojen poklic, kar je bilo Ze veckrat poudarjeno s strani Ustavnega sodisca?«
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Ali je drzavni odvetnik glede na trenutno ureditev bolj
usposobljen za zastopanje javnega interesa kot zasebni
odvetnik?

mDa mNe mBrezodgovora mNeopredeljen

Graf 6: Usposobljenost drzavnega odvetnika v primerjavi z zasebnim odvetnikom glede zastopanja javnega
interesa

74 % drzavnih odvetnikov, ki so odgovarjali na anketo, je na vprasanje odgovorilo z da, 18 %
z ne, 4 % je bilo neopredeljenih, 4 % pa jih ni odgovorilo na vprasanje. Razvidno je, da velika
vecina drzavnih odvetnikov (74 %) meni, da so drzavni odvetniki bolj usposobljeni za
zastopanje javnega interesa kot zasebni odvetniki.

Drzavne odvetnike smo nadalje vprasali o ureditvi tozbe v javnem interesu. Postavili smo jim
vprasanje: »Ali se vam zdi, da je zakonska ureditev tozbe v javnem interesu s strani drzavnega
odvetnistva ustrezna, ali bi predlagali spremembe/izboljsave obstojece zakonodaje?«

Ali je zakonska ureditev tozbe v javnem interesu ustrezna?

mDa mNe mBrez odgovora

Graf'7: Ustreznost zakonske ureditve tozbe v javnem interesu

Na vprasanje ni odgovorilo kar 39 % drzavnih odvetnikov, ki so odgovarjali na anketo. Z da
jih je odgovorilo 30,5 %, z ne pa ravno tako 30,5 %. DrZavni odvetniki so predlagali tudi nekaj
sprememb trenutne ureditve, in sicer: vkljucitev drzavnega odvetniStva v postopek v pritozbeni
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fazi, saj te aktivne legitimacije nima, vsebinsko napolnitev instituta ter doloCitev smernic za
uporabo instituta.

Podobno vprasanje smo zastavili tudi sodnikom: »Se vam zdi, da je zakonska ureditev tozbe v
javnem interesu s strani drzavnega odvetnistva ustrezna?« Na vpraSanje so odgovorili vsi 4
sodniki, ki so izpolnjevali anketo. 3 so odgovorili z da, 1 pa z ne.

Glede ureditve instituta zastopnika javnega interesa nas je zanimalo tudi, kaj drzavni odvetniki
menijo o vezanosti na zahtevo Vlade za vlozitev tozbe zaradi varstva javnega interesa. Iz tega
razloga smo drzavne odvetnike vprasali: »4li se vam zdi primerna dolocba drugega odstavka
18. ¢lena ZUS-1, ki doloca, da mora drzavno odvetnistvo na zahtevo Vlade vioziti tozbo zaradi
varstva javnega interesa?«

Ali je ustrezna zakonska ureditev, da mora drzavno
odvetnistvo na zahtevo Vlade vloziti tozbo zaradi varstva
javnega interesa?

mDa mNe mBrez odgovora Neopredeljen

Graf' 8: Ustreznost vezanosti na zahtevo Vlade o viozitvi tozbe zaradi varstva javnega interesa

Na vprasanje ni odgovorilo 44 % drzavnih odvetnikov, ki so odgovarjali na anketo. Z da je
odgovorilo 26 % drzavnih odvetnikov, z ne ravno tako 26 %, neopredeljenih pa je bilo 4 %.
Ker je Stevilo odgovorov da enako Stevilu odgovorov ne ter upoStevajo¢, da skoraj polovica
drzavnih odvetnikov, ki so odgovarjali na ankete odgovora ni podala, ni mogoce izpeljati
jasnega sklepa o ustreznosti trenutne ureditve.

1.5.2.2.2 Interpretacija pojma javnega interesa

V povezavi z interpretacijo pojma javni interes smo na drzavne odvetnike naslovili vprasanje:
»Kaksna je po vasem mnenju interpretacija vsebinsko nedolocenega pravnega pojma "javni
interes" - presiroka/preozka? «
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Kaksna je interpretacija pojma javni interes - preozka/preSiroka?
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Graf'9: Interpretacija pojma javni interes

Na vprasanje ni odgovorilo 6 izmed drzavnih odvetnikov, ki so odgovarjali na anketo. 3 drzavni
odvetniki menijo, da je interpretacija ustrezna, 4 da je pomanjkljiva, 2 da je preozka, 3 da je
presiroka, 5 pa je neopredeljenih. Ker so odgovori prek kategorij dokaj enakomerno
razporejeni, tezko sklepamo kaj ve¢ od tega, da je interpretacija pojma javni interes po mnenju
vprasanih drzavnih odvetnikov bolj neustrezna kot ustrezna.

Zanimalo nas je tudi staliS¢e upravnih sodnikov do zakonske ureditve javnega interesa.
Sodnikom smo tako zastavili vprasanje: »Ali je javni interes v zakonodaji po vasem mnenju
ustrezno opredeljen?« Vsi 4 sodniki, ki so odgovarjali na anketo, so na vprasanje odgovorili z
odgovorom da.

1.5.2.2.3 Prakticni vidiki tozbe v javnem interesu

Zanimali so nas tudi nekateri prakti¢ni vidiki vlaganja tozb v javnem interesu. Na drzavne
odvetnike in na upravne sodnike smo tako naslovili vpraSanje: »Se vam zdi, da bi morale biti
tozbe za varstvo javnega interesa s strani drzavnega odvetnistva vliozene pogosteje? «
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Se vam zdi, da bi morale biti tozbe za varstvo javnega interesa
s strani drzavnega odvetniStva vlozene pogosteje?

mDa mNe mBrez odgovora

Graf 10: Zadostnost Stevila vioZenih tozb v javnem interesu

69 % drZavnih odvetnikov, ki so sodelovali pri reSevanju ankete, je navedlo, da bi morale biti
tozbe v javnem interesu vlozZene pogosteje. 22 % je odgovorilo ne, torej, da tovrstnih toZb ne
bi bilo potrebno vlagati pogosteje, 9 % pa ni podalo odgovora. Precej velika vecina drzavnih
odvetnikov, ki so sodelovali pri ankete, torej meni, da bi tovrstne tozbe morali vlagati
pogosteje.

Na omenjeno vpraSanje so odgovorili tudi vsi 4 sodniki, ki so odgovarjali na anketo. 2 sta
odgovorila z da, 2 pa z ne. Iz teh odgovorov tezko sklepamo kaj oprijemljivega. Sodnike smo
nadalje vprasali tudi: »Opazate morda kaksne tezave pri vlaganju tozb, kjer kot zastopnik
Jjavnega interesa nastopa drzavno odvetnistvo?« 3 sodniki so odgovorili, da tovrstnih tezav ne
opazajo, eden pa, da tovrstne tezave opaza.

1.5.2.3 Drzavno odvetnistvo kot zastopnik v upravnem sporu

Na teoreti¢ni ravni so se glede drzavnega odvetniStva kot zastopnika v upravnem sporu
porodila mnoga vprasanja. Pri tem se je ve€ina le-teh odpirala zlasti glede situacije, ko drzavno
odvetniStvo zastopa drzavo kot tozeno stranko in se torej nanj skladno s petim odstavkom 17.
¢lena ZUS-1 prenese pooblastilo za zastopanje. Posledicno so tudi vpraSanja, ki smo jih v zvezi
s tem postavili relevantnim akterjem, vezana zlasti na vprasanje drzavnega odvetniStva kot
zastopnika drzave kot tozene stranke.

1.5.2.3.1 Sodelovanje med drzavnim odvetnistvom in zastopanim subjektom

Na respondente z ministrstev, drzavne odvetnike ter sodnike Upravnega sodiS¢a smo naslovili
vprasanje: »Ali je razmerje in vprasanje sodelovanja med drzavnim odvetnistvom in ministrstvi
za primere zastopanja v upravinem sporu po vasi oceni dovolj podrobno urejeno s predpisi? «
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Ali je razmerje in vpraSanje Ali je razmerje in vpraSanje

sodelovanja med drzavnim sodelovanja med drzavnim
odvetniStvom in ministrstvi za odvetni§tvom in ministrstvi za
primere zastopanja v upravnem sporu primere zastopanja v upravnem sporu
po vasi oceni dovolj podrobno po vasi oceni dovolj podrobno
urejeno s predpisi? - drzavno urejeno s predpisi? - ministrstva
odvetnistvo
mDa mNe mBrez odgovora mDa mNe

Graf 12: Ureditev sodelovanja med drzavnim odvetnistvom in Graf 11: Ureditev sodelovanja med drzavnim odvetnistvom
ministrstvi — drzavno odvetnistvo in ministrstvi — ministrstva

Iz tortnega diagrama, ki prikazuje odgovore respondentov z ministrstev, je razvidno, da 57 %
respondentov z ministrstev trenutno normativno ureditev vpraSanja razmerja in sodelovanja
ocenjuje kot dovolj podrobno urejeno, medtem ko 43 % ocenjuje, da trenutna ureditev ni dovolj
podrobna. Na drugi strani kar 69 % drzavnih odvetnikov, ki so odgovorili na ankete, meni, da
trenutna ureditev razmerja in sodelovanja ni dovolj podrobno urejena, 22 % pa na vpraSanje ni
podalo odgovora. Zgolj 9 % je trenutno ureditev ocenilo kot dovolj podrobno.

1z odgovorov je zaznati, da na strani drzavnih odvetnikov velika ve€ina respondentov meni, da
trenutno razmerje in sodelovanje med drzavnim odvetniStvom in zastopanim subjektom ni
dovolj podrobno urejeno, medtem ko na strani ministrstev vecina respondentov meni, da je
razmerje in sodelovanje dovolj podrobno urejeno. 1z odgovorov je tako mogoce sklepati, da
zlasti z vidika drzavnih odvetnikov obstajajo doloCene tezave, s katerimi se v okviru
sodelovanja in razmerja z zastopanim subjektom srecujejo v primeru zastopanja v upravnem
sporu, na strani ministrstev pa je glede na odgovore tovrstnih tezav verjetno manj.

Respondente z ministrstev se je pri tem poleg zgoranjega vprasanja prosilo tudi za pojasnilo
odgovora: »Na kratko pojasnite, zakaj.«"®

700 Na drzavno odvetniitvo to podvprasanje ni bilo posredovano, saj je bilo mogo&e veliko razlogov, zakaj trenutna ureditev
ni dovolj podrobna, zaznati Ze iz letnih porocil drzavnega odvetnistva (glej poglavje »Drzavno odvetnistvo kot zastopnik v
upravnem sporu«).
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Odgovori ne - razlogi Odgovori da - razlogi

m Drugo m Drugo
m Pomanjkanje formaliziranega postopka m Ureditev obstaja v (podro¢nem) zakonu
m Brez odgovora m Brez odgovora

Graf 13: Razlogi za neustreznost obstojece ureditve razmerja Graf 14: Razlogi za ustreznost obstojece ureditve
in sodelovanja razmerja in sodelovanja

41 % respondentov z ministrstev, ki so odgovorili, da je trenutne ureditev dovolj podrobno
urejena, je kot razlog navedlo, da ureditev razmerja in sodelovanja ze obstaja v (podro¢nem)
zakonu. 17 % jih je navedlo druge razloge (npr. da Se niso imeli tezav), medtem ko 42 %
respondentov ni podalo razloga za svoj odgovor. Odgovor, ki se je najpogosteje pojavljal med
respondenti, ki so na zgornje vprasanje odgovorili z ne, je pomanjkanje formaliziranega
postopka. Takih je bilo 37 %, pri ¢emer v omenjeno kategorijo spadajo odgovori, v katerih so
respondenti navajali, da ni ureditve rokov in nacina prenosa pooblastila, da obstaja neenotnost
postopkov zastopanja ipd. 50 % jih je podalo drug odgovor, pri ¢emer pa se tovrstnih
odgovorov ni dalo zdruziti v manjSe kategorije (npr. ni prakse sodelovanja, drzavno
odvetni$tvo b1 moralo kot zakoniti zastopnik zastopati drzavo tudi pred Upravnim sodiS¢em).
13 % respondentov, ki so zavzeli stali§¢e, da ureditev ni dovolj podrobna, razloga ni navedlo.

VpraSanje o ustreznosti trenutne ureditve razmerja in sodelovanja med drZzavnim odvetni§tvom
in zastopanim subjektom je bilo naslovljeno tudi na sodnike Upravnega sodisca. Od 4 sodnikov,
ki so odgovorili na anketo, sta 2 odgovorila, da je razmerje in sodelovanje med drzavnim
odvetniStvom in ministrstvi trenutno dovolj podrobno urejeno, dva pa sta odgovorila, da
trenutna ureditev ni dovolj podrobna. Pri tem smo sodnike vprasali tudi: »V zvezi s prejsnjim
vprasanjem, kako se v praksi pred upravnim sodiscem kazejo morebitne pomanjkljivosti
povezane z obstojeco ureditvijo?« Na vpraSanje so odgovorili 3 sodniki. Kot pomanjkljivosti
trenutne ureditve razmerja in sodelovanja med drZavnim odvetniStvom in zastopanim
subjektom so navedli, da se drzavni odvetniki praviloma ne odzivajo oziroma se odzivajo zgolj
v odmevnih primerih, prav tako naj ne bi ustrezno zastopali interesa svojih strank oziroma
drzave, ki je sprejela doloceno odlocitev. Kot pomanjkljivost je bilo izpostavljeno tudi to, da
lahko pride do situacije, ko je odlocitev o prenosu zastopanja prepozna, pri ¢emer se nato
zaprosi za prelozitev naroka, prosnja pa je neutemeljena. Eden od sodnikov je opozoril Se, da
ni dobro, da drzavno odvenistvo zastopa zgolj politicni javni interes, saj javni interes in varstvo
individualnih pravic nista vedno v konfliktu.
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Na ministrstva se je nadalje naslovilo tudi vpraSanje glede obstoja morebitnih smernic o
sodelovanju z drzavnim odvetniStvom: »A/li ima ministrstvo kakrsne koli formalne ali
neformalne smernice glede sodelovanja z drzavnim odvetnistvom za primere zastopanja na
sploh oziroma konkretno za primer zastopanja v upravnem sporu? «

Ali ima ministrstvo kakr$ne koli formalne ali neformalne

smernice glede sodelovanja z drzavnim odvetniStvom za

primere zastopanja na sploh oziroma konkretno za primer
zastopanja v upravnem sporu?

mDa mNe

Graf'15: Obstoj smernic glede sodelovanja z drzavnim odvetnistvom

76 % respondntov z ministrstev je navedlo, da tovrstnih smernic glede sodelovanja z drzavnim
odvetniStvom na ministrstvu nimajo, 24 % pa jih je navedlo, da tovrstne smernice obstajajo.
Respondente z ministrstev se je pri tem za primer, da tovrstne smernice obstajajo, vprasalo tudi
po morebitnih pomanjkljivostih, za primer, da ne obstajajo, pa po smiselnosti njihove uvedbe:
»Ce da, pojasnite morebitne pomanjkljivosti tovrstnih smernic. Ce ne, bi bil po vasem mnenju
obstoj tovrstnih smernic smiseln? Na kratko pojasnite.«

Odgovori da - pomanjkljivosti Odgovori ne - vprasanje potrebe po
smernic smernicah
m Ni pomanjkljivosti mDa mNe mBrezodgovora ®Neopredeljen

® Pomanjkanje specificnih smernic

m Brez odgovora

Graf 16: Pomanjkljivosti smernic o sodelovanju Graf 17: Vprasanje potrebe po smernicah o sodelovanju
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40 % respondentov z ministrstev, ki so navedli, da smernice obstajajo, je navedlo, da le-te
nimajo pomanjkljivosti. 20 % je navedlo, da obstaja pomanjkanje specifi¢nih smernic (da
smernice reSujejo zgolj dolocene teZave, ne pa vseh), 40 % pa ni podalo odgovora. 38 % tistih,
ki so navedli, da smernic ni, je navedlo, da uvedba tovrstnih smernic ni smiselna, zgolj 12 %
pa jih je navedlo, da bi bila uvedba tovrstnih smernic smiselna. 6 % je bilo neopredeljenih, 44
% pa na vprasanje ni odgovorilo.

Poleg same neformalne in formalne ureditve razmerja in sodelovanja med drzavnim
odvetniStvom in ministrstvi, nas je zanimalo tudi, kako relevantni respondenti ocenjujejo
pretok informacij in gradiva, ki poteka med njimi. Tako na respondente z ministrstev kot tudi
na drzavne odvetnike smo tako naslovili vprasanje: »Kako ocenjujete pretok relevantnih
informacij in gradiva od ministrstva k drzavnemu odvetnistvu in obratno (hitrost pretoka, roki,
zaupnost odnosa med drzavnim odvetnistvom kot zastopnikom in ministrstvom itd.)?« Pri tem
je bila kot odgovor pri ministrstvih predvidena sedem stopenjska ocenjevalna lestvica, na kateri
so lahko respondenti z ministrstev ocenili tovrsten pretok informacij in gradiva, medtem ko se
je drzavnim odvetnikom enako vprasanje zaradi tehni¢nih tezav pri oblikovanju ankete
posredovalo v obliki odprtega vpraSanja.

Ocena pretoka informacij in gradiva od ministrstva k drzavnemu odvetnistvu -

ministrstva
9
8
7
26
15
25
>
S 4
2
23
>% 2
1
0
Brez 1 2 3 4 5 6 7

odgovora
Ocena pretoka infromacij

Graf 18: Ocena pretoka informacij in gradiva — ministrstva

Kot je razvidno i1z grafa, je na sedem stopenjski lestvici 5 respondentov z ministrstev pretok
informacij in gradiva ocenilo z oceno 5, 8 z oceno 6 in 6 z oceno 7. 2 respondenta nista
odgovorila na vpraSanje. Povpre¢na ocena odgovorov na lestvici od 1 — 7 s strani respondentov
z ministrstev, ki so odgovorili na vpraSanje, je torej 6,1. Posledi¢no je mogoce zakljuciti, da na
ministrstvih pretok informacij in gradiva ocenjujejo kot dober oziroma ustrezen.
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Ocena pretoka informacij in gradiva od ministrstva k drzavnemu odvetnistvu -
drzavno odvetnistvo

Brez odgovora
Neopredeljen
Ustrezno

Slabo

0 2 4 6 8 10 12 14
Graf'19: Ocena pretoka informacij in gradiva — drZavno odvetnistvo

Kot je razvidno iz grafa, je 13 drZzavnih odvetnikov navedlo, da se v okviru pretoka informacij
z zastopanimi subjekti srecujejo s problemi z odzivnostjo (zlasti pocasna odzivnost, nepopolno
posredovanje dokumentacije ipd.). 4 so pretok informacij ocenili kot slab, prav tako pa so ga 4
ocenili kot ustreznega. En drzavni odvetnik je ostal glede vprasanja neopredeljen, 3 pa niso
podali odgovora.

Iz odgovorov respondentov iz ministrstev in drzavnega odvetniStva je zaznati precejSnjo
razliko. Respondenti z ministrstev namre¢ v veliki meri ocenjujejo pretok informacij kot dober
oziroma ustrezen (na sedem stopenjski lestvici je povprecen odgovor oziroma ocena 6,1), iz
odgovorov drzavnih odvetnikov pa je zaznati, da se sreCujejo pri pretoku informacij z vec
tezavami, saj tovrstnega pretoka ne ocenjujejo kot najbolj ustreznega oziroma navajajo
pomanjkljivosti v trenutnem pretoku informacij in gradiva.

Tako respondente z ministrstev kot tudi drZzavne odvetnike se je pri tem pozvalo, da navedejo
tudi morebitne predloge za izboljSavo pretoka informacij in gradiva: »Na kratko pojasnite,
zakaj in kako bi lahko tovrsten pretok informacij izboljsali? «.
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Nacini izbolj$anja pretoka informacij - ministrstva

Brez odgovora

Pretoka informacij ni -

Ni tezav

Deformalizacija postopka

Vec telefonske korespondence

Ve¢ sestankov v Zivo

Graf 20: Nacini izboljsanja pretoka informacij — ministrstva

10 respondentov z ministrstev ni podalo razlogov oziroma predlogov za izboljSanje pretoka
informacij. 4 so navedli, da tezav ni, 1 pa da niti ni pretoka informacij. 3 so kot nacin izboljSave
pretoka informacij navedli ve¢ sestankov v Zivo, 3 deformalizacijo postopka (hitrejse
angaziranje drZzavnega odvetnika brez potrebe po ¢akanju na sklep Vlade, posiljanje dolo¢enih
obvestil brez formalnih podpisov), eden pa ve¢ telefonske korespondence. Iz odgovorov
respondentov z ministrstev je tako mogoce sklepati, da vecjih tezav v pretoku informacij in
gradiva ne zaznavajo, njegovo izbolj$anje pa vidijo zlasti v povecanju obsega komunikacije.

Nacini izboljSanja pretoka informacij - drzavno odvetnistvo

Brez odgovora

Dolocitev postopka sodelovanja

Izobrazevanje ministrstev

Spremembe glede prevzema zastopanja —

Ve¢ komunikacije

Vzpostavitev kontaktnih oseb na ministrstvih

Graf'21: Nacini izboljsanja pretoka informacij — drzavno odvetnistvo
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5 drzavnih odvetnikov, ki so sicer odgovarjali na anketo, ni podalo odgovora na vpraSanje glede
morebitnih predlogov za izboljSanje pretoka informacij. 7 jih je predlagalo dolocitev oziroma
opredelitev postopka sodelovanja, 4 vzpostavitev kontaktnih oseb na ministrstvih, 3 pa so
predlagali ve¢ komunikacije. Nadalje so 3 respondenti kot nacin izboljSanja pretoka informacij
navedli spremembe glede prevzema zastopanja (vzpostavitev moznosti odklonitve zastopanja
v primeru nepravocasnih in neustreznih informacij ter gradiva oziroma uvedba ureditve, po
kateri bi drzavno odvetni$tvo prevzelo zastopanje tozene stranke in bi se tozbe vrocCale na
drzavno odvetnistvo). 2 respondenta sta kot nacin izboljSanja pretoka informacij in gradiva
predlagala izobrazevanje ministrstev na podro¢ju relevantne zakonodaje. Zaznati je, da izmed
Stevilnih navedenih nacinov izboljSanja pretoka informacij in gradiva izstopa zlasti dolocitev
oziroma opredelitev postopka sodelovanja.

1.5.2.3.2 Vprasanje prenosa pooblastila za zastopanje

Ker smo Ze v sklopu teoreticnega dela zaznali, da se v primeru zastopanja s strani drzavnega
odvetni$tva pojavljalo dolocene specifi¢ne tezave, povezane s prenosom pooblastila in kratkimi
roki, smo na drzavne odvetnike naslovili vprasanje o tem, kako bi se drzavnemu odvetnistvu
lahko omogocilo boljse pogoje za pripravo: »Zakon o upravnem sporu (v nadaljevanju: ZUS-
1) trenutno ne predvideva posebnega roka, v katerem mora Vlada na drzavno odvetnistvo
prenesti pooblastilo o zastopanju. Nadalje predvideni roki (npr. rok za odgovor na tozbo) tecejo
enotno za zastopani subjekt in za drzavno odvetnistvo kot zastopnika, cetudi lahko v
konkretnem primeru drzavno odvetnistvo pooblastilo za zastopanje dobi tik pred iztekom
tovrstnega roka. Posledicno lahko pride pri zastopanju do problema ustrezne in strokovne
priprave. Na kaksen nacin bi lahko s tega vidika po vasem mnenju drzavnemu odvetnistvu
omogocili boljse pogoje za pripravo?« Slo je za polodprt tip vprasanja, kjer so bili kot odgovor
alternativno navedeni slede¢i odgovori: dva loCena roka za organ in za drzavno odvetnistvo;
minimalno podaljSanje roka za drzavno odvetniStvo, ko pooblastilo prejme tik pred potekom
roka, in drugo. Pod zadnjo kategorijo so lahko respondenti vpisali tudi specificen odgovor.
Enako vpraSanje smo naslovili na sodnike Upravnega sodisca.

Moznosti zagotovitve boljSe priprave v primeru prepoznega
pooblastila

B Dva locena roka za organ in za drzavno odvetnistvo
B Minimalno podalj$anje roka za drzavno odvetnistvo, ko pooblastilo prejme tik pred
potekom roka

Brez odgovora

Drugo

Graf 22: Moznosti zagotovitve boljse priprave v primeru prepoznega pooblastila
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17 % drzavnih odvetnikov, ki so odgovarjali na anketo, je navedlo, da se jim zdi za reSitev
problema pomanjkanja ¢asa zaradi prepoznega pooblastila ustrezna uvedba dveh locenih rokov
za organ, ki se ga zastopa, in za drzavno odvetniStvo, 9 % pa se je zdela ustrezna moZznost
minimalnega podaljSanja roka za drzavno odvetnistvo, ko pooblastilo prejme tik pred potekom
roka. 22 % respondentov na vprasanje ni odgovorilo, kar 52 % pa je izbralo moznost »drugo«.

Tisti, ki so izbrali odgovor »drugo« so pri tem navajali raznovrstne moznosti, zlasti postavitev
roka za prenos pooblastila in ureditev postopka sodelovanja preko uvedbe protokola oziroma
smernic, nekateri pa so predlagali tudi spremembo glede samega zastopanja (da drzavno
odvetnistvo odlo¢i, ali bo prevzelo zastopanje, da drzavno odvetnistvo tudi v upravnem sporu
prevzame zastopanje v vseh primerih, oziroma da se organ v vseh primerih zastopa sam). Eden
od drzavnih odvetnikov je menil, da to ni predmet urejanja ZUS-1.

Na strani sodnikov nobeden od 4 sodnikov, ki so odgovarjali na anketo, ni izbral moznosti dveh
lo¢enih rokov za organ in drZzavno odvetni§tvo. 2 sodnika sta se opredelila za minimalno
podaljSanje roka za drzavno odvetniStvo, ko pooblastilo prejme tik pred potekom roka, 2
sodnika pa sta izbrala odgovor »drugo«. Pri tem je eden od njiju navedel, da bi bil ustrezen
odgovor na to problematiko hitrejSa odzivnost drzavnega organa in drzavnega odvetniStva,
drug pa, da je Vlada dolzna postopati pravocasno. Eden od sodnikov je navedel Se, da bi §lo v
primeru dveh razli¢nih rokov za privilegiranost drzavnega organa nasproti nasprotni stranki.

Zanimalo nas je tudi, na kakSen nacin se ministrstva odlo¢ajo za prenos pooblastila na drzavno
odvetniStvo. Na respondente z ministrstev smo tako naslovili vprasanje: »A/li obstajajo kaksni
kriteriji oziroma morajo biti podani kaksni pogoji/razlogi, da ministrstvo Vlado zaprosi za
pooblastilo, da drzavo v upravnem sporu zastopa drzavno odvetnistvo?«

Ali obstajajo kaks$ni kriteriji oziroma morajo biti podani
kak$ni pogoji/razlogi, da ministrstvo vlado zaprosi za
pooblastilo, da drzavo v upravnem sporu zastopa drzavno
odvetnistvo?

mDa mNe mBrez odgovora

Graf 23: Obstoj kriterijev za prenos pooblastila za zastopanje

Kar 62 % respondentov z ministrstev je odgovorilo, da za to, da ministrstvo Vlado prosi za
prenos pooblastila na drzavno odvetniStvo, ni vzpostavljenih kriterijev oziroma ne rabijo biti
izpolnjeni posebni pogoji/razlogi. 29 % jih je odgovorilo, da doloCeni kriteriji obstajajo
oziroma morajo biti izpolnjeni doloceni pogoji, 9 % pa na vpraSanje ni odgovorilo.
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Pri tem se je na respondente, ki so odgovorili z da, naslovilo tudi vprasanje, kaksni kriteriji
oziroma pogoji morajo biti podani, da se zaprosi za prenos pooblastila za zastopanje.
Odgovorilo je 5 respondentov. 3 so navedli, da odloCitev temelji na presoji kompleksnosti
primera, pri ¢emer je bilo izpostavljeno, da se pri presoji uposteva zlasti potreba po pomoci
drzavnega odvetniStva glede procesnih zadev in zahtevnejSih primerov. Respondenti z
ministrstev so izpostavili Se, da naj bi se pri vprasanju prenosa pooblastila upostevalo tudi
pomanjkanje kadra in situacije, ko je na tozeni strani vpletenih ve¢ ministrstev. Eden od
respondentov je navedel, da mora biti poziv Vladi dan v trenutku vlozitve tozbe. Na vprasanje
je odgovoril tudi respondent, ki je sicer pri prejSnjem vpraSanju odgovoril z ne, pri ¢emer pa je
navedel, da se o zaprosilu za prenos pooblastila odloca od primera do primera, zlasti pa v
primerih, ko pride do glavne obravnave.

Iz odgovorov je razvidno, da na vecini ministrstev, iz katerih so odgovarjali respondenti, ni
vzpostavljenih kriterijev za prenos pooblastila oziroma za to ne rabijo biti izpolnjeni posebni
pogoji/razlogi.

V sklopu teoreticnega raziskovanja smo zaznali tudi morebitno potrebo po konkretnejsi
ureditvi prenosa pooblastila. V ta namen smo na drzavne odvetnike naslovili vprasanje: »A/i
bilo primerneje, da bi bila resitev glede pridobivanja pooblastila na podlagi petega odstavka
17. ¢lena ZUS-1 izvedena na zakonski ali na podzakonski ravni? «

Ali bi bilo primerneje, da bi bila resitev glede pridobivanja pooblastila na
podlagi petega odstavka 17. ¢lena ZUS-1 izvedena na zakonski ali na
podzakonski ravni?

Brez odgovora
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Ne eno ne drugo

o
=
N
w
FaN
(]
(o)}
~
e}

Graf 24: Raven ureditve glede pridobivanja pooblastila

Na vprasanje glede ureditve pridobivanja pooblastila na podlagi 17. ¢lena ZUS-1, je 7 drzavnih
odvetnikov odgovorilo, da se jim ne zdi primerna ne ureditev na zakonski, ne na podzakonski
ravni. 6 jih je odgovorilo, da je primernejSa ureditev na zakonski ravni, 5 pa na podzakonski
ravni. 5 drzavnih odvetnikov na vprasanje ni odgovorilo. Tisti, ki so navedli, da se jim ne zdi
ustrezna niti ureditev na zakonski, niti na podzakonski ravni, so pri tem navajali, da bi potrebo
po pooblastilu ¢rtali iz zakonske ureditve oziroma, da bi bilo ustrezneje, da drzavno odvetnistvo
kot v drugih sodnih zadevah tudi v upravnem sporu zastopa subjekte po samem zakonu. Na
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drugi strani je eden od drzavnih odvetnikov, ki se je opredelil za ureditev na zakonski ravni,
navedel, da je tovrstna ureditev ustrezna zato, ker je smiselno, da se za zastopanje s strani
drzavnega odvetnistva odlo¢i zgolj v primeru tezjih in pomembnejSih zadev. Zaradi
razprSenosti odgovorov tezko naredimo konkreten sklep glede relevantne problematike.
Pogledi drzavnih odvetnikov se namre¢ precej razlikujejo.

1.5.2.3.3 Vprasanje samostojnosti drzavnega odvetnika kot zastopnika

Drzavnim odvetnikom, sodnikom Upravnega sodis¢a in respondentom z ministrstev smo
zastavili tudi konkretnejSa vpraSanja, ki se nanasajo na samostojnost drzavnega odvetnika kot
zastopnika.

Vsem trem subjektom smo tako zastavili vpraSanje v zvezi z ustreznostjo pogojevanja
procesnih dejanj s soglasjem zastopanega subjekta, kot je predvideno v 16. ¢lenu ZDOdv:
»Zakon o drzavnem odvetnistvu (v nadaljevanju: ZDOdv) v tretjem odstavku 16. clena
predvideva soglasje zastopanega subjekta in drzavnega odvetnistva glede kljucnih procesnih
vprasanj, kot je npr. prepoznava zahtevka, poravnava, umik tozbe, zacetek postopka, vkljucitev
v postopek, odpoved zahtevku. Je soglasje zastopanega subjekta smiselno pri vseh navedenih
procesnih dejanjih? «

Ali je soglasje zastopanega subjekta, Ali je soglasje zastopanega subjekta,
ki ga predvideva 16. ¢len ZDOdv, ki ga predvideva 16. ¢len ZDOdv,
smiselno pri vseh navedenih smiselno pri vseh navedenih
procesnih dejanjih? - drzavno procesnih dejanjih? - ministrstva

odvetnistvo
mDa mNe mBrez odgovora mDa mNe

Graf 25: Ustreznost pogojevanja procesnih dejanj iz 16.  Graf 26: Ustreznost pogojevanja procesnih dejanj iz 16. clena
clena ZDOdv s soglasjem zastopanega subjekta — drZavno ZDOdv s soglasjem zastopanega subjekta — ministrstva
odvetnistvo

74 % drzavnih odvetnikov in 81 % respondentov z ministrstev je odgovorilo, da je soglasje
smiselno pri vseh navedenih procesnih dejanjih. Da soglasje ni smiselno pri vseh procesnih
dejanjih, je odgovorilo 22 % drzavnih odvetnikov in 19 % respondentov z ministrstev. 4 %
drzavnih odvetnikov na vprasanje ni odgovorilo. Na isto vprasanje so odgovorili le 4 sodniki,
zato za primerjavo navajamo samo, da je eden odgovoril, da je vprasanje smiselno pri vseh
navedenih procesnih dejanjih, 3 pa so odgovorili, da ni. Zanimivo je, da ni bistvene razlike med
stalis¢i respondentov z ministrstev in drzavnimi odvetniki, obstaja pa razlika v primerjavi s
stalis¢i sodnikov. Izstopa zlasti staliS¢e drzavnih odvetnikov, saj je pri vpraSanju v zvezi s
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sprejemom ZDOdv vecina odgovorila, da zakon ni Sel v pravo smer, kot razlog pa so navajali
predvsem zmanjSanje samostojnosti, ki ga je prinesel ravno omenjen 16. ¢len ZDOdv. Glede
na omenjeno je torej zanimivo, da je pri doti¢nem vpraSanju o 16. ¢lenu ZDOdv velika vec¢ina
(74 %) drzavnih odvetnikov navedla, da je soglasje zastopanega subjekta smiselno. Pri tem
obstaja moznost, da je omenjen rezultat posledica tega, da so si drzavni odvetniki zastavljeno
vprasanje razlagali kot vprasanje o smiselnosti soglaSanja stranke z dejanjem v smislu iskanja
konsenza, in ne kot vpraSanje o smiselnosti zakonske dolocitve soglasja stranke kot pogoja za
opravo dejanja.

Na drzavne odvetnike, sodnike in respondente z ministrstev smo v povezavi s prejSnjim
vprasanjem naslovili tudi vprasanje: »Pri katerih od omenjenih procesnih dejanj soglasje
zastopanega subjekta ni smiselno?« Eden od sodnikov je odgovoril, da gre za politi¢no
odlocitev, preostali 3 sodniki, ki so sicer odgovarjali na anketo, pa na konkretno vprasanje niso
odgovorili. Nizko je bilo tudi Stevilo odgovorov z ministrstev (5). Nekateri respondenti z
ministrstva so odgovorili, da soglasje ni smiselno za vkljucitev v postopek, pripoznavo
zahtevka in odpoved zahtevka. Drugi so izrecno ponovno navedli, da je soglasje smiselno za
vsa navedena procesna dejanja. Na vpraSanje je odgovorilo tudi 8 drzavnih odvetnikov. Tisti,
ki so pri prejSnjem vprasanju odgovorili, da soglasje ni smiselno za vsa procesna dejanja, so
navajali, da se pri v vseh procesnih dejanjih kdaj soglasje izkaze za nesmiselno, pri cemer so
konkretneje izpostavili zlasti poravnavo. Soglasje po mnenju enega drzavnega odvetnika prav
tako ni smiselno pri nekaterih enostavnih postopkih (npr. v primeru umika predloga za izvrsbo,
ko je ocitno, da je terjatev platana). Dva drzavna odvetnika sta navedla, da je trenutna ureditev
ustrezna.

V povezavi s samostojnostjo in avtonomnostjo drzavnega odvetniStva smo respondentom z
ministrstev zastavili vprasanje: »Ali se vam glede na polozaj drzavnega odvetnistva kot
samostojnega in avtonomnega organa zdi ustrezna ureditev v 5. odstavku 16. ¢lena ZDOdVv, ki
veze drzavnega odvetnika na obrazlozeno mnenje Viade? «

Ali je ustrezna zakonska ureditev 16. ¢lena ZDOdv, ki veze
drzavnega odvetnika na obrazlozeno mnenje Vlade?

mDa mNe

Graf 27: Ustreznost vezanosti na mnenje Vlade
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48 % respondentov z ministrstev je odgovorilo, da vezanost na kon¢no odlocitev Vlade ni
ustrezna, 52 % pa jih je odgovorilo, da je ustrezna, kar je zgolj 4 % vec.

Zanimalo nas je, kako vsi trije akterji vidijo vlogo dtzavnega odvetnisStva kot zastopnika v
upravnem sporu. Respondentom z ministrstev, drzavnim odvetnikom in sodnikom Upravnega
sodiS¢a smo zato zastavili vpraSanje: »Kako vidite vlogo drzavnega odvetnistva kot zastopnika
v upravnem sporu?« Slo je za zaprt tip vpradanja, saj so lahko anketiranci izbirali med
odgovoroma »Kot zgolj pooblascenca stranke« in »Kot pooblascenca, ki obenem prispeva k
ucinkovitejsemu reSevanju sodnih sporov«.

Kako vidite vlogo drZavnega Kako vidite vlogo drzavnega

odvetniStva kot zastopnika v odvetnistva kot zastopnika v

upravnem sporu? - drzavno upravnem sporu? - ministrstva
odvetnistvo

] m Kot zgolj pooblascenca stranke
m Kot zgolj pooblascenca stranke

m Kot pooblaséenca, ki obenem prispeva k
m Kot pooblaséenca, ki obenem prispeva k ucinkovitejSemu reSevanju sodnih sporov.
ucinkovitejsemu reSevanju sodnih sporov = Brez odgovora

m Brez odgovora

Graf 29: Vioga drzavnega odvetnika kot zastopnika — drzavno  Graf 28: Vioga drzavnega odvetnika kot zastopnika —
odvetnistvo ministrstva

Drzavnega odvetnika vidi kot zgolj pooblas¢enca stranke 14 % respondentov z ministrstev,
noben drzavni odvetnik in 1 sodnik. Kot pooblas¢enca, ki obenem prispeva k u¢inkovitejSemu
reSevanju sodnih sporov pa vidi drZzavnega odvetnika 81 % respondentov z ministrstva, 83 %
drzavnih odvetnikov in 3 sodniki. Zanimivo je, da se 17 % drZavnih odvetnikov do vpraSanja
ni opredelilo. 1z odgovorov sicer izhaja, da velika ve€ina respondentov drzavnega odvetnika
vidi zlasti kot pooblascenca, ki obenem prispeva k ucinkovitejSemu reSevanju sodnih sporov,
in ne zgolj kot pooblas¢enca stranke.

1.5.2.3.4 Drugo
V anketah smo zastavljali tudi nekatera druga vpraSanja, povezana zlasti s prakti¢nimi vidiki
zastopanja v upravnem sporu.

Drzavnim odvetnikom smo zastavili vprasanje: »Kaj bi bil lahko razlog, da se drzavni organi,
ki se nato ne udelezujejo obravnav na Upravnem sodiscu, ne odlocijo, da bi jih zastopalo
drzavno odvetnistvo? Je razlog sistemski ali nezadostno poznavanje te moznosti? «
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Razlogi, zakaj se za zastopanje ne pooblas¢a drzavnega odvetnistva

Brez odgovora

Ne vem
Dobra usposobljenost lastnega kadra

Sistemski razlogi

Nezadostno poznavanje te moznosti

Graf 30: Razlogi, zakaj se za zastopanje ne pooblasca drzavnega odvetnistva

8 drzavnih odvetnikov meni, da je razlog v nezadostnem pomanjkanju te moznost, 7 drzavnih
odvetnikov pa meni, da drZzavni organi ne prenesejo pooblastila, ker od zastopanja s strani
drzavnih odvetnikov ne pri¢akujejo dodane vrednosti. Samo 2 menita, da obstajajo za to, da se
drzavnega odvetniStva ne pooblasti za zastopanje kljub neudelezevanju obravnav, sistemski
razlogi, eden pa meni, da imajo ministrstva sama dovolj usposobljen kader.

S prakti¢nega vidika nas je zanimalo tudi, kakSne prednosti in pomanjkljivosti vidijo na
ministrstvih in na drzavnem odvetnistvu glede zastopanja s strani drZzavnega odvetnistva, pri
drzavnih odvetnikih pa nas je v povezavi s tem zanimalo Se, kakSne tezave se v praksi porajajo
v povezavi s sodelovanjem z zastopanimi subjekti. Na respondente z ministrstev smo tako
naslovili vprasanje: »V cem vidite morebitne prednosti in pomanjkljivosti zastopanja s strani
drzavnega odvetnistva v primerjavi s tem, da ministrstvo v upravnem sporu drzavo zastopa
samo?«, na drzavne odvetnike pa vpraSanji: »Kje se po vasi oceni pojavlja najvec¢ problemov
pri sodelovanju z zastopanimi subjekti v upravnem sporu? V cem vidite morebitne prednosti in
pomanjkljivosti zastopanja s strani drzavnega odvetnistva v primerjavi s tem, da organ v
upravnem sporu drzavo kot toZenko zastopa sam?«
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Prednosti in pomanjkljivosti ter teZave pri zastopanju s strani drZavnega
odvetnistva - drzavno odvetnistvo

Brez odgovora

Drugo

Tezave oz. pomanjkljivosti povezane s prenosom
pooblastila

Kratki roki

Tezave v komunikaciji

Boljsa strokovna usposobljenost drzavnega odvetnistva

0 1 2 3 4 5 6 7 8

Graf'31: : Pomanjkljivosti ter tezave in prednosti zastopanja drzavnega odvetnistva — drzavno odvetnistvo

V zgornjem grafu so pomanjkljivosti in tezave pri sodelovanju prikazane z rdeco, prednosti
zastopanja s strani drzavnega odvetniStva pa z zeleno. Pri tem je potrebno opozoriti na to, da
je ve¢ drzavnih odvetnikov podalo odgovor, ki spada v ve¢ izmed v grafu opredeljenih
kategorij. Kot je razvidno iz grafa, je 7 drzavnih odvetnikov kot prednost zastopanja s strani
drzavnega odvetniStva navedlo boljSo strokovno usposobljenost (izpostavljen je bil zlasti
procesni vidik zastopanja). Kot probleme, s katerimi se srecujejo pri sodelovanju z zastopanimi
subjekti, oziroma kot pomanjkljivosti pri zastopanju, so 4 drzavni odvetniki izpostavili tezave
v komunikaciji (zlasti neodzivnost organov oziroma njihova prepocasna odzivnost), 3 pa kratke
roke in s tem povezanim pomanjkanjem casa. 3 drzavni odvetniki so izpostavili tudi teZzave
(oziroma pomanjkljivosti) povezane s prenosom pooblastila (zlasti, da se drzavno odvetnistvo
véasih pooblasti po nepotrebnem oziroma da vcasih kot zastopnik ne more pripomoci k
drugacni resitvi zadeve, ter da je trenutna ureditev, po kateri je zastopanje moznost zgolj ob
izrecnem pooblastil Vlade, pomanjkljiva). 3 drZzavni odvetniki so nadalje podali drug odgovor,
ki ga ni bilo mogoce umestiti od katero od navedenih kategorij. Pri tem je eden izpostavil, da
mora funkcija zastopanja javnega interesa v upravnem sporu absolutno ostati na prvem mestu,
drug, da imajo glede materialnega prava ve¢ znanja sami organi, tretji pa, da bi moralo drzavno
odvetniStvo v upravnem sporu zastopati vse upravne organe. 6 drzavnih odvetnikov na
vprasanje ni odgovorilo.
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Pomanjkljivosti in prednosti zastopanja drzavnega odvetnistva - ministrstva

Brez odgovora -
Pomanjkljivo poznavanje konkretnega primera .
Neustrezna strokovna usposobljenost na specificnem -
materialnem podroc¢ju
Pomanjkanje komunikacije .
Dobra teritorialna razporeditev drzavnega odvetnistva

Boljsa strokovna usposobljenost drzavnega odvetni$tva
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Graf'32: Pomanjkljivosti in prednosti zastopanja drzavnega odvetnistva — ministrstva

V zgornjem grafu so pomanjkljivosti zastopanja s strani drzavnega odvetniStva predstavljene z
rdeCo, prednosti pa z zeleno. Pri tem je potrebno opozoriti na to, da je ve¢ respondentov z
ministrstev podalo odgovor, ki spada v ve¢ izmed v grafu opredeljenih kategorij. Respondenti
z ministrstev so kot temeljno prednost zastopanja s strani drzavnega odvetniStva izpostavili
boljSo strokovno usposobljenost drzavnega odvetnistva (zlasti poznavanje procesnih zadev in
ve¢ izkuSenj pri zastopanju). To je kot prednost navedlo namre¢ kar 15 respondentov. Kot
prednost je pri tem eden od respondentov z ministrstev navedel tudi dobro teritorialno
razporeditev drZzavnega odvetniStva. Kot pomanjkljivosti so 4 respondenti z ministrstev
izpostavili neustrezno usposobljenost drZzavnega odvetniStva na specificnem materialnem
podrocju (pomanjkanje znanja podrocne zakonodaje). Eden od respondentov je kot
pomanjkljivost nadalje izpostavil pomanjkanje komunikacije, drug pa pomanjkljivo
poznavanje konkretnega primera. Na vpraSanje nista odgovorila 2 respondenta z ministrstev.

Zanimalo nas je tudi, ali sodniki Upravnega sodi§¢a v praksi opazajo razlike pri zastopanju.
Sodnikom smo tako zastavili vprasanje »Ali opazate razlike med zastopanjem drzave s strani
drzavnega organa in zastopanjem s strani drzavnega odvetnistva’« Vsi 4 sodniki so
odgovorili, da razlike opazajo. En sodnik je odgovoril, da je zastopanje s strani drzavnega
odvetniStva bolj kakovostno, drugi pa, da so upravni organi, razen nekaterih izjem, v postopku
dejavnejSi. Pri nekaterih ministrstvih (npr. ministrstvo za okolje, podnebje in energijo,
ministrstvo za naravne vire in prostor) na narok ne bi pristopil nih¢e, kar naj bi onemogocalo
ali vsaj zavlacevalo delo sodisca.

Sodnikom smo v povezavi z udeleZevanjem na glavnih obravnavah zastavili Se vprasanji: »Ali
opazate razlike v udelezbi narokov oziroma obravnav, ko drzavo zastopa drzavno odvetnistvo
ali ko jo zastopa drzavni organ?« in: »Kaj bi bilo lahko razlog za morebitno manjso udelezbo
enih ali drugih?« 3 sodniki so odgovorili, da opazijo razliko, 1 pa je odgovoril, da razlike ne
opazi. Razlog za neudelezevanje bi po mnenju enega sodnika lahko bilo nerazumevanje
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pomena upravnega sodstva z vidika vladavine prava. Drugi sodniki morebitnega razloga niso
navedli.

Respondentom z ministrstev in sodnikom smo nadalje dali moznost, da ocenijo delo zastopanja
drzave s strani drzavnega odvetnistva, pri ¢emer naj bi delo ocenili na lestvici od 1 (slabo) do
7.(odlicno).

Kako ocenjujete kvaliteto zastopanja drzavnega odvetnistva v upravnem sporu?

1 - -
0
Brez 1 2 3 4 5 6 7
odgovora

Graf'33: Ocena kvalitete zastopanja drzavnega odvetnistva

7 respondentov z ministrstev je delo drzavnih odvetnikov ocenilo s 5, ravno toliko
respondentov pa je delo ocenilo tudi s 6. 3 so delo ocenili z oceno 7, 1 z oceno 4 in Se en z
oceno 2. Povprecna ocena tako znaSa 5,5. 2 sodnika sta delo drzavnega odvetniStva ocenila s
3, 2 pa s 4. Povprecna ocena dela drzavnega odvetniStva je tako s strani sodnikov 3,5, kar
pomeni, da je za 2 oceni niZja od ocene kvalitete dela drzavnega odvetniStva, ki so jo podali
respondenti z ministrstev.

V okviru anket so nas zanimali tudi nekateri vidiki, povezani z mirnim reSevanjem sSporov.
Respondentom z ministrstev, drzavnim odvetnikom in sodnikom Upravnega sodis¢a smo tako
zastavili vprasanje v zvezi z izkljucitvijo obveznega poskusa mirnega reSevanja sporov za
upravne zadeve: »Sesti odstavek 27. clena ZDOdv za upravne postopke in upravne
spore izkljucuje veljavo dolocb o predhodnem obveznem poskusu mirnega resevanja
sporov. Ali gre po vasem mnenju za presplosno izkljucitev?«
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Ali je izklju€itev dolo¢b o Ali je izkljugitev dolob o

predhodnem poskusu mirnega predhodnem poskusu mirnega
reSevanja sporov po 27. ¢lenu reSevanja sporov po 27. ¢lenu
ZDO0Odv presplos‘na? - drZzavno ZDOdv presplosna? - ministrstva
odvetnistvo
mDa mNe mBrez odgovora mDa mNe mBrezodgovora

Graf 34: Vprasanje izkljucitve dolocb o predhodnem Graf 35: Vprasanje izkljucitve dolocb o predhodnem
poskusu mirnega resevanja sporov po 27. ¢lenu ZDOdv — poskusu mirnega resevanja sporov po 27. ¢lenu ZDOdv
drzavno odvetnistvo — ministrstva

60 % drzavnih odvetnikov in 62 % respondentov z ministrstev, ki so odgovarjali na anketo,
meni, da sploS$na izkljucitev obveznega poskusa mirnega reSevanja sporov v upravnih
postopkih in upravnih sporih ni presplosna in je torej ustrezna. 8 % drzavnih odvetnikov in 33
% respondentov z ministrstev pa meni, da je tovrstna ureditev presplosna in torej neustrezna.
32 % drzavnih odvetnikov in 5 % respondentov z ministrstev se ni opredelilo do vprasanja. Vsi
4 sodniki menijo, da gre za presplosno izkljucitev. Drzavni odvetniki so argumentirali, da je
trenutna ureditev ustrezna predvsem s Casovnega vidika (da ne prihaja do podaljSevanja
postopkov). Vseeno se pojavita dve stali$¢i, da je poravnava smiselna, ko obstoji enotna sodna
praksa in je reSitev pravno jasna, in na podro¢ju denacionalizacije.

Sodnike smo v povezavi s poravnavo vprasali tudi: »Katera so podrocja, kjer bi drzavno
odvetnistvo v upravnem sporu prispevalo k ucinkovitejSem reSevanju sporov s poravnavo?« Z.
vidika naSe raziskave je zanimivo, da so pri tem omenili gradbeno podroc¢je (inSpekcijske
zadeve), drzavljanstvo in davéno podrocje. Nadalje nas je zanimalo tudi staliS¢e sodnikov glede
okrepitve vloge drzavnega odvetnisStva, ki naj bi med drugim prispevalo k u¢inkovitejSemu
reSevanji zadev. Postavili smo jim vpraSanje: »Kako bi lahko po vasem mnenju okrepili viogo
drzavnega odvetnistva pri ucinkovitejSem reSevanju zadev na upravnem sodiscu?« Na
vpraSanje so odgovorili 3 sodniki, pri ¢emer so navedli, da bi bilo tovrstno okrepitev mozno
doseCi z utrjevanjem profesionalne neodvisnosti drZzavnega odvetniStva, z vzpostavitvijo
dolZnosti dejavneje nastopati v postopku upravnega spora oziroma z bolj aktivno vlogo v
postopku.

1.5.2.3.5 Zakonske spremembe

Na predlog mentorjev iz drzavnega odvetnistva smo drzavnim odvetnikom postavili tudi nekaj
vprasanj glede morebitnih sprememb trenutne zakonske ureditve zastopanja v upravnem sporu.
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Drzavne odvetnike smo vprasali »Ali se vam zdi ustrezna zakonodajna sprememba, ki bi
dolocala, da drzavno odvetnistvo po zakonu v vseh upravnih sporih zastopa ministrstvo skupaj
ob strokovnem sodelovanju strokovnjaka ministrstva, ki bi se po potrebi udelezeval obravnav
skupaj z drzavnim odvetnikom in strokovno sodeloval? «

Ali se vam zdi ustrezna zakonodajna sprememba, ki bi
dolocala, da drzavno odvetniStvo po zakonu v vseh upravnih
sporih zastopa ministrstvo skupaj ob strokovnem sodelovanju

strokovnjaka z ministrstva?

mDa mNe mBrez odgovora

Graf 36: Zakonska sprememba — zastopanje po zakonu

52 % drzavnih odvetnikov meni, da bi se jim to zdela ustrezna zakonodajna sprememba, 32 %
se tovrstna zakonodajna sprememba ne zdi ustrezna, 18 % pa na vpraSanje ni podalo odgovora.

V navezavi na zgornje vprasanje smo drzavne odvetnike vprasali tudi: Ce se vam predlagana
reSitev ne zdi ustrezna, prosimo, da pojasnite, ali bi bilo mogoce dolociti zadeve (glede na
podrocje, fazo postopka ali druge kriterije), v katerih bi lahko drzavno odvetnistvo ministrstvo
zastopalo po samem zakonu in bi bilo to zastopanje ucinkovitejse, kot v primeru, da bi se
ministrstvo zastopalo samo.

Glede omenjenega vprasanja se je opredelilo zgolj 7 drzavnih odvetnikov. 5 jih je odgovorilo,
da to ne bi bilo ustrezno, saj je trenutna ureditev primerna, eden pa je izpostavil, da se zadev
ne da dolociti na tovrsten nacin. 2 drZzavna odvetnika sta bila mnenja, da bi bila tovrstna resitev
smiselna. Pri tem je eden od njiju izpostavil, da bi se dalo nekatere spore (npr. BPP) izkljuciti,
za nekatere pa uvesti obvezno zastopanje (npr. krSitev stvarnih pravic). Drug drzavni odvetnik,
ki se je prav tako opredelil za uvedbo tovrstnih kriterijev, je opozoril na to, da bi bilo ob
vzpostavitvi tovrstnih zakonskih kriterijih smiselno, da Se vedno za ostale primere ostane
mozen prenos pooblastila, saj bi zakon tezko zajel vse relevantne kriterije.

Drzavnim odvetnikom smo nadalje zastavili vprasanje: »A/li se vam zdi ustrezna morebitna
zakonodajna sprememba, da bi se tozbe v upravnem sporu vrocale na drzavno odvetnistvo, ki
bi v sodelovanju z ministrstvom pripravilo odgovor na tozbo? Prosimo, da odgovor
obrazlozite.«
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Ali se vam zdi ustrezna morebitna zakonodajna sprememba,
da bi se tozbe v upravnem sporu vrocale na drzavno
odvetnistvo, ki bi v sodelovanju z ministrstvom pripravilo
odgovor na tozbo?

mDa mNe mBrez odgovora

Graf 37: Zakonska sprememba - vrocanje tozb na drzavno odvetnistvo

52 % drzavnim odvetnikom, ki so odgovarjali na anketo, bi se taka ureditev zdela ustrezna, 26
% neustrezna, 22 % pa na vprasanje ni odgovorilo. Med pojasnili so tisti, ki so na vpraSanje
odgovorili, da se jim zdi tovrstna zakonodajna sprememba ustrezna, izpostavili predvsem
casovni vidik, saj bi na tak nacin prej pridobili tozbo in bi imeli ve¢ ¢asa za pripravo. Pri tem
so opozorili, da bi bila v takem primeru potrebna tudi kadrovska dopolnitev. Eden izmed
drzavnih odvetnikov je predlagal, da bi bila $e boljsa ureditev seznanitev drzavnega odvetnistva
z vsemi odprtimi postopki.

V navezavi na to vprasanje smo drzavnim odvetnikom zastavili tudi vprasanje »Ce se s taksno
zakonodajno resitvijo ne strinjate, prosimo, da pojasnite, ali se strinjate z zakonodajno
spremembo, po kateri drzavnega odvetnistva za zastopanje v upravnem sporu ne bi dolocila
Viada, ampak resorno ministrstvo?« 1z odgovorov, ki smo jih dobili, je tezko izluséiti enotno
staliSCe, saj je odgovorilo zelo malo drzavnih odvetnikov (zgolj 8). 3 drzavnim odvetnikom, ki
so odgovorili na vpraSanje, se zdi tovrstna ureditev boljSa oziroma vsaj potencialno boljSa od
trenutne ureditve, 3 pa se tovrstna ureditev ne bi zdela smiselna. 2 drzavna odvetnika, ki sta
sicer pri prejSnjem vprasanju odgovorila, da se strinjata z ureditvijo, da bi se zadeve vrocale na
drzavno odvetnistvo, sta zapisala, da bi bila lahko ureditev, opisana v pricujoem vprasanju,
boljsa od sedanje ureditve oziroma bi bila dobra, Ce ne bi bilo sprejeto zakonsko zastopanje.

Na koncu ankete smo respondentom anket dali moznost, da dodajo morebitne dodatne predloge
oziroma staliS¢a. Eden od drzavnih odvetnikov je izpostavil, da bi bilo treba urediti zavarovanje
odgovornosti drzavnih odvetnikov. Poleg tega smo dobili tudi 2 odgovora s strani respondentov
z ministrstev. Po oceni enega respondenta je najpomembnejse poenotiti postopke zastopanja s
strani drZavnega odvetniStva, saj je trenutna ureditev nekoliko nejasna, poleg tega pa jim
pridobitev izrecnega pooblastila Vlade za zastopanje drzave v konkretni zadevi predstavlja
birokratsko oviro. Drug respondent je podal podoben odgovor, v katerem je izpostavil, da je
treba pospesiti imenovanje drzavnega odvetnika v posamezni zadevi. Respondent je izpostavil
Se, da se mu trenutna reSitev zdi neustrezna. [zpostavil je zlasti to, da zadeva traja predolgo, saj
je za imenovanje potreben sklep Vlade, ministrstvo pa je posledicno posamezna procesna
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dejanja dolzno opraviti samo, medtem ko se drzavno odvetniStvo tako v postopek vkljuci
prepozno.

1.5.3 Sklep

V sklepu bi Zeleli izpostaviti zlasti kljuéne ugotovitve, ki izhajajo iz predstavljenih podatkov.
Z vidika trenutne statusne ureditve drzavnega odvetnistva je vredno izpostaviti, da vecina (70
%) drzavnih odvetnikov, ki so odgovarjali na anketo, meni, da ZDOdv ni povecal samostojnosti
in avtonomnosti drzavnega odvetniStva, prav tako pa vecina (68 %) meni, da je smiselna
sprememba trenutnega imena organa nazaj v drzavno pravobranilstvo. [z tega vidika bi bil tako
ustrezen premislek o tem, ali je bil sprejem ZDOdv res korak v pravo smer in kako nasloviti
obstojece pomanjkljivosti ureditve v ZDOdv, ki jih zaznavajo na drzavnem odvetnis§tvu. Zaradi
razprSenosti odgovorov je iz odgovorov sklopa, ki obravnava drzavno odvetniStvo kot
zastopnika javnega interesa, tezko izpeljati konkretne sklepe. Pri tem bi sicer vseeno
izpostavili, da je kar 69 % drzavnih odvetnikov, ki so odgovarjali na ankete, odgovorilo, da bi
morale biti tozbe v imenu javnega interesa vloZene pogosteje, 74 % pa, da so drzavni odvetniki
v trenutni ureditvi bolj usposobljeni za zastopanje javnega interesa kot zasebni odvetniki.

Nekaj konkretnih sklepov je mogoce izpeljati tudi iz odgovorov, povezanih z vidikom
drzavnega odvetniStva kot zastopnika v upravnem sporu. Izpostavili bi zlasti, da je na dolo¢enih
mestih zaznati vecje razlike med respondenti z ministrstev in drzavnimi odvetniki, in sicer
zlasti glede ustreznosti ureditve razmerja in sodelovanja med drZavnim odvetniStvom in
ministrstvi ter glede ocene trenutnega pretoka informacij in gradiva. Omenjena diskrepanca
kaZe na to, da bi bilo smiselno podrobneje urediti vpraSanje razmerja in sodelovanja med
drZzavnim odvetni$tvom in zastopanim subjektom, zlasti z vidika pretoka informacij in gradiva.
Na drugi strani je na dolocenih mestih zaznati skladnost odgovorov omenjenih respondentov.
Tako vefina drzavnih odvetnikov (74 %) in respondentov z ministrstev (81 %), ki so
odgovarjali na anketo, meni, da je soglasje zastopanega subjekta glede klju¢nih procesnih
dejanj’® smiselno v vseh navedenih primerih, prav tako pa je ve¢ina drzavnih odvetnikov (60
%) in respondentov z ministrstev (62 %) mnenja, da izkljucitev veljave dolocb o predhodnem
obveznem poskusu mirnega reSevanja sporov v upravnih postopkih in upravnih sporih™® ni
presplosna in je torej ustrezna. Izpostaviti velja Se to, da je tako velika vecina drzavnih
odvetnikov (83 %) kot tudi velika vecina respondentov z ministrstev (81 %) navedla, da vidijo
drzavnega odvetnika kot pooblasc¢enca, ki obenem prispeva k ucinkovitejSemu reSevanju
sodnih sporov in ne zgolj kot pooblas¢enca stranke.

701 Soglasje, ki se predvideva v tretjem odstavku 16. &lena ZDOdy.
702 Ureditev, ki jo predvideva Sesti odstavek 27. ¢lena ZDOdv.
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2. EKONOMSKI VIDIKI

2.1 Ekonomska vloga in pomen drZavnega odvetniS§tva Republike Slovenije

Avtorica: Neza Podpeskar

2.1.1 Uvod

Drzavno odvetnistvo predstavlja in zastopa drzavo v upravnih sporih. Prav tako predhodno
reSuje spore, z namenom da doseze sporazum med vpletenima strankama brez sodnega
postopka, s ¢imer se prihrani ¢as ter potencialni strogki. '® Med zastopanjem drZzave drzavno
odvetniStvo vedno brani javni interes drZavljanov Republike Slovenije in skrbi, da zasebne in
premozenjske pravice Republike Slovenije ostanejo za$éitene in varovane.”* S svojim
zastopanjem pred sodis¢i skrbi za zakonitost drzave ter zagotavlja pravno urejenost, kar
prispeva k stabilnem poslovnem okolju. To vodi k ve¢jemu zaupanju med strankami,
manj$emu $tevilu pravnih konfliktov ter nizjim stroskom povezanim s sodnimi postopki. Ce
drzavno odvetnistvo ne bi delovalo, bi to predstavljalo Se dodato finan¢no breme za drzavo, saj
bi drzava morala zaposlovati privatne pravne druzbe. Odsotnost drzavnih odvetnikov kot
javnih usluzbencev bi povecalo stroSke, povezane z zagotavljanjem pravne podpore in
zastopanjem drzave na sodi$¢ih. Problemi nastanejo, saj se drzavno odvetni$tvo dnevno sooca
s premostljivimi tezavami, ki otezujejo delo zaposlenim. Izziv drzavnemu odvetniStvu
predstavlja predvsem komunikacija med strankami v postopku ter pomanjkanje spostovanja
funkcije. Z namenom premostitve teh tezav ter izboljSanja produktivnosti in uspesnosti
drzavnega odvetni$tva, bo to poglavje namenjeno pojasnitvi temeljnih ekonomskih konceptov
ter vpeljevanju ekonomske analize prava. Ekonomska analiza prava preko pozitivne,
normativne ter interpretativne analize, spremlja vedenje posameznikov ob sprejetju novih
zakonov in napoveduje, kako se bodo posamezniki ob doloceni situaciji odzvali. "% Zato nam
analiza lahko pomaga razumeti odzive ljudi in prispeva k boljSem oblikovanju zakonodaje. Po
ekonomski analizi prava bo sledila predstavitev funkcije in pomena drzavnega odvetnistva. V
tem podpoglavju bodo predstavljene tudi glavne teZave s katerimi se urad dnevno sooc¢a. Nato
sledi primerjalna analiza drzavnih pravobranilstev v Zdruzenih drzavah Amerike, Zdruzenemu
kraljestvu Velike Britanije ter Severne Irske, na Nizozemskem ter v Novi Zelandiji. Generalno
drzavno tozilstvo ZdruZenega kraljestva nadzoruje Oddelek za pravne zadeve vlade, ki opravlja
podobno funkcijo kot drzavno odvetnistvo, in sicer zastopa vlado v pravnih sporih in ji
svetuje.”® Drzavno pravobranilstvo Skotske pravno svetuje na podrodju $kotskega prava.
Poleg tega zastopa vlado ZdruZzenega kraljestva pred sodi$¢i v Angliji, Walesu in na Skotskem.
7y Zdruzenih drzavah Amerike generalni odvetnik zastopa vlado v pravnih sporih.’%

703 RS Drzavno odvetniitvo, Pristojnosti in naloge DO, 2023

704 Tbid.

705 R. Cooter, M. Gilbert, Public Law and Economics, str. 20-35.

%6 GOV UK - GLD, Government Legal Department Annual Report and Accounts 2022-2023, str. 34.

07 UK Government, Scotland Office and Office of the Advocate General for Scotland, Annual Report and Accounts (1 April
2022 — 31 March), str. 7.

708 R. C. Black, R. J. Owens, 2012, The solicitor general and the United States Supreme Court: Executive branch influence
and judicial decisions, str. 17-18
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Medtem ko Nizozemski drzavni pravobranilec opravlja drzavno funkcijo zastopanja drzave, a
je zaposlen v privatni sluzbi.”® Generalni pravobranilec na Novi Zelandiji mora, podobno kot
v Sloveniji, pomagati zaporednim vladam pri uresnicevanju njihovih politi¢nih ciljev, vendar
ne opravlja politi¢ne funkcije. Novozelandski pravobranilec je nevtralen in najvis§ji pravnik
med javnimi usluzbenci, ki zastopa interese Nove Zelandije na sodis¢u.”*® Kratek pregled po
drzavah nam bo pomagal razumeti funkcijo in strukturo drzavnih pravobranilcev ter ponudil
razlicne organizacijske pristope, ki bi lahko prispevali k resevanju izzivov drzavnega
odvetnisStva.

2.1.2 Splosna predstavitev ekonomske vloge

2.1.2.1 Splosna predstavitev ekonomije ter prava

Ekonomija je bila sprva opredeljena kot znanost, ki se ukvarja z raziskovanjem izvora in
razlogov za bogastvo drzav, zato sta bila proizvodnja in rast bogastva takrat klju¢na za
obravnavo njenega pomena.’*! »Danes velja, da je ekonomija znanstvena veda, ki preuuje
¢lovesko vedenje v povezavi med neomejenimi cilji in omejenimi viri, ki imajo moznosti
alternativne uporabe.«’** Clovesko vedenje preuduje vedenjska ekonomija, ki zdruzuje
psihologijo ter ekonomsko analizo.”™® Vedenjska ekonomija analizira odlogitve ljudi ter
raziskuje zakaj posamezniki sprejemajo iracionalne odlogitve.”** Posameznik racionalno
sprejema odlocitve, ¢e pravilno oceni stroske in koristi vsake moznosti, ki so na voljo, pri ¢emer
je konéna odlo¢itev najbolj$a moZnost za posameznika.”™® Neomejeni cilji se nanasajo na
neomejene Zelje, saj ko je ena Zelja zadovoljena, se takoj pojavi potreba po drugi Zelji.”*® Zaplet
se pojavi, saj so viri, ki so na voljo za zadovoljevanje posameznikovih Zelj, omejeni. Med
omejene vire $tejemo vsa naravna fosilna goriva, ¢as, denar ter potrosniske izdelke.”*’ Na
splosno velja, da ekonomskega problema ne bi bilo, ¢e bi bile ¢lovekove Zelje omejene ali ¢e
bi bili viri neomejeni.”*®  Alternativne uporabe razli¢nih virov posamezniku in druzbi
omogo¢ijo, da se odlo¢i za katere namene bodo viri uporabljeni.”'® Na primer, premog ima veé
moznosti uporabe, saj se lahko uporablja kot gorivo za proizvodnjo industrijskih izdelkov,
voznjo vlakov in za gospodinjsko kuhanje. Ce bi bila na voljo le ena moZnost uporabe vira,
ekonomskih tezav ne bi bilo.’?

Ekonomska analiza prav tako vklju€uje preucevanje stroSkov in koristi, z namenom, da se nacin
razporejanja virov izbolj$a.”?! Analiza stro§kov in koristi primerja prednosti in slabosti projekta
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716 L. Robbins, An essay on the nature and significance of economic science, 1935.
7 Ibid.

718 Tbid.

19 Ibid.

720 Economics definitions. Scarce and Limited resources, 2023.

721 p. Samuelson, Nordhaus W., Economics, 2009.
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z namenom, da ugotovi, ali ima projekt smisel.”?? Torej velja, ¢e predvidene koristi
prevladujejo nad stroski projekta, je projekt smiselno nadaljevati. Nasprotno, ¢e stroski
presegajo Koristi, je potrebno projekt ponovno oblikovati in prestrukturirati.”?® Razporejanje
virov najprej pomeni prepoznavo vseh virov, ki so na voljo. Med razpolozljive vire $tejemo
delovno silo, finan¢na sredstva, materiale ter opremo. Ko vire prepoznamo jih nato strateSko
in premisljeno dodelimo k nalogam z namenom, da opravijo najbolj koristno delo.”?*

Ekonomski izidi oziroma ekonomski rezultati predstavljajo vse Zeljene cilje, ki jih podjetje zeli
doseci in so odraz gospodarskega delovanja. Med njimi Stejemo visoko zaposlenost, nizko
stopnjo inflacije, povecane dohodke in pozitivno gospodarsko rast.’?®

Gospodarska rast se nanaSa na povecanje obsega velikosti gospodarstva zaradi povecane
proizvodnje blaga ter storitev v gospodarstvu. Povecanje gospodarske rasti je posledica vecjega
vlaganja v kapitalal, pove¢ane delovne sile ter izboljanje tehnologije.”?® Gospodarsko rast
merimo z bruto domacim proizvodom, ki predstavlja skupno denarno vrednost blaga in storitev
proizvedenih v drzavi v to¢no doloc¢enem obdobju. BDP je kljucen pokazatelj, ki usmerja
politiko, podjetja in vlagatelje pri pomembnih strateskih odlogitvah.”?” Gospodarska uspesnost
drzave je povezana od kakovosti ekonomske, politi¢ne ter pravne infrastrukture. "?® Empiri¢na
Studija je pokazala, da izboljSana praviéna pravna drzava poveCuje stopnjo rasti BDP na
prebivalca, saj med njima obstaja pozitivna korelacija. Politi¢ne pravice ter svoboda namre¢
pozitivno vplivajo na gospodarsko rast. '2°

Disciplina prava je starejsa od moderne vede ekonomije in se je uveljavila iz potrebe po
urejanju primernega vedenja v druzbi.”® Pod sprejemljivo vedenje $tejemo vsa dejanja, ki so
skladna z druZbenimi normami, vrednotami ter prispevajo k boljsi dinamiki skupine ter ne
skodujejo posamezniku.”®* Preko prava ter pravnih institucij drzave tako skusajo nadzorovati
vedenje posameznikov in organizacij, z namenom, da doseZejo zastavljene socialne ter
ekonomske rezultate.”?

Pravne institucije vzpostavljajo in razporejajo moc ter oblast med vladnimi akterji ter
drzavljani.”® Podrodje prava se nanasa na sklop pisanih izjav, ki sestavljajo pravila, norme,
predpise, pogodbe, zakone ter ustave”™*. Med drugim se nanasa tudi na ukrepe, ki s
sankcioniranjem uresnicujejo ta pravila, norme, predpise, pogodbe, zakone ter ustave.’ Pravo
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ne zajema le omenjenih konceptov, saj le-te tudi ustvari, interpretira, izvaja in resuje.”>® Med
drugim podro¢je prava omogoca pravicnost med posamezniki v druzbi ter je pomemben za
ohranjanje miru, saj skrbi za zagotavljanje reda in gotovosti.”®’

2.1.2.2 Uvod v ekonomsko analizo prava

Rojstvo ekonomske analize prava prvi¢ zasledimo leta 1960, ko so pravniki in ekonomisti
zaceli uporabljati analiticne metode in koncepte ekonomije za analizo ucinkov in posledic
razliénih pravnih norm, konceptov, zakonov ter doktrin.”®® Sodobna disciplina ekonomske
analize prava se ukvarja z odnosom med pravnimi pravili ter Ze prej omenjenimi ekonomskimi
izidi.”®®

Ekonomska analiza prava poteka na treh podroc¢jih in sicer pozitivnem, normativnem ter
interpretativnem.”® Pozitivna teorija napoveduje pojav zakonov in odziv ljudi nanje.
Normativna teorija ocenjuje zakone z uporabo razlicnih meril ucinkovitosti, medtem ko
interpretativna teorija ugotavlja pomen zakona.’*! V nadaljevanju bodo ta podro&ja podrobno
predstavljena.

Pozitivna teorija ekonomske analize ob uvedbi novih zakonov spremlja natan¢ne reakcije ljudi,
ki jih opisuje ekonomska teorija vedenja.”#? Smithova teorija 0 samointeresu posameznika
poudarja, da ekonomske izmenjave temelijo na zasledovanju lastnega interesa’. Zaradi
cloveske Zelje po bogastvu, uspehu ter ugledu, je posameznik notranje motiviran za izboljSanje
svoje kariere in stremi, da je boljsi od drugih. V skladu s teorijo, posameznikov samointeres
naravno vodi do druZbenega, politi¢nega in ekonomskega ravnotezja.’* Vedenjska teorija,
predstavlja tri ekonomske koncepte, kot so preference, maksimizacija bogastva ter ravnotezje
na trgu.”*® Razvri¢anje preferenc je v ekonomiji doloteno s ti. uporabnostjo oziroma
koristnostjo. Na primer, Studentje uspesnost kariere lahko sodijo glede na zasluzek ali uzitek
ob delu. Torej, kadar posameznik uresnicuje svoje preference, se poveca njegovo zadovoljstvo,
uporabnost ter korist.”#® Maksimizacija je koncept, kjer posamezniki stremijo k temu, da svoje
preference izpolnejo v najvedji mozni meri.”*’ Ker se ekonomisti zavedajo, da vsi ljudje
stremijo k takojSni maksimizaciji, ta koncept uporabljajo pri napovedi ravnanja ljudi ob
dolo¢eni situaciji. Medsebojna maksimizacija opredeluje ravnoteZje skupine.”*® Na primer,
voznja avtomobila po desni strani, ki je predpisana z zakonom, predstavlja ravnotezje skupine,
saj posameznik ne bi pridobil nobene koristi z voznjo po levi strani, temve¢ bi lahko povzrocil
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nesreco in ogrozil zmanjSanje zadovoljstva posameznikov. Tako ekonomska analiza s pomocjo
maksimizacije ter ravnotezja v skupini, napoveduje vedenje ljudi ob sprejemu nove potencialne
zakonodaje.’®

Normativna teorija ekonomske analiza opredeluje pojem ucinkovitosti in ga razdeli na tri
ekonomske standarde, kot so Pareto ucinkovitost, u¢inkovitost stroskov in koristi ter socialno
blaginjo.”® Najprej bo razlozena temeljna razlika med pojmoma uspesnost ter u¢inkovitost ter
kasneje osnovne komponente u¢inkovitosti.

Pri ekonomski uspesnosti gre za dosego strateskih ciljev, ki prispevajo k ve¢jemu dohodku, pri
Semer zaposleni s svojo delovno produktivnostjo prispevajo k rasti podjetja.”* Nasprotno,
ekonomska u¢inkovitost je namre¢ sposobnost dosec¢i doloceno aktivnost s ¢im manjSo uporabo
virov.” Med vire §tejemo energijo, trud, ¢as in denar. Ve&ja ucinkovitost se doseze, ko se
enaka koli¢ina in standard storitve proizvedeta pri nizjih stroskih, ter ko se prestrukturirajo
nepotrebne dejavnosti, ki porabljajo stroske.”® Pareto kriterij zagovarja, da se sprememba
lahko zgodi, ¢e zaradi tega noben posameznik ni na slabSem polozaju kot je bil pred spremembo
stanja. Torej, Pareto ucinkovitost je dosezena, ko sprememba zakona koristi vsaj enemu
podporniku in ji nih&e ne nasprotuje.” Ugcinkovitost stroskov in koristi omogoca
ekonomistom, da analizirajo kako novi zakoni vplivajo na pripravljenost razlicnih skupin za
placilo. Za primer, nov zakon lahko povzro¢i neenakost med revnimi in bogatimi, saj revnim
vzame denar, od tega koristijo bogati, kar sodi v u¢inkovitost stroskov, vendar povzroca razlike
med razli¢nimi sloji prebivalstva.” Tukaj spoznamo koncept socialne blaginje, ki stremi k
enakopravnosti in pravi¢nosti. Socialna blaginja igra pomembno vlogo pri analizi Stevilnih
zakonov in zdruzuje vse preference pozameznikov, ki povzro¢ajo zadovoljstvo v druzbi. Z
maksimiziranjem skupnega zadovoljstva dosezemo uéinkovito socialno blaginjo.”®

Tretji¢, interpretativna teorija ekonomske analize zdruZuje humanisti¢no disciplino prava in

druzboslovno znanost ekonomije in pri tem pomaga dose¢i namen zakona.”’

2.1.2.2.1 Teorija ekonomskega pogajanja in napake v delovanju trga

Teorija ekonomskega pogajanja predstavlja kljuéno komponento ustvarjanja pravice do
lastnine, saj omogoca strankama v postopku pogajanj, dogovor o delitvi dolocenih dobrin.
Teorija pogajanja temelji na proizvajanju in razporejanju vrednosti. "°® Za primer, tudi izvrsilni
organi, interesne skupine, komisije, ter zakonodajalci se pogajajo glede zakonov. Na splosno
velja, da obstaja povezava med ekonomskimi transakcijskimi stroski ter pravno analizo, ki bo
predstavljena v nadaljevanju poglavja.
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Transakecijski stroski predstavljajo vse stroske, ki nastanejo pri delovanju ekonomskega sistema
izmenjav.”™® Med transakcijske stroske Stejemo odkrivanje potencialnih partnerjev, &as
priprave pogodb ter Cas, ki ga je treba vloziti za dogovarjanje o podrobnosti izmenjave. Ti
stroski so pomembnega znacaja in v primeru nesoglasij, lahko preprecijo izvajanje trankcij.”®
ZmanjSanje transakcijskih stroSkov namre¢ vodi do ucinkovitejSega razporejanja virov ter
poveéanja ucinkovitosti gospodarske dejavnosti.”®! Zato pri sprejemanju odlo¢itev ekonomisti

vedno upostevajo vse stroske in nato izberejo odlo¢itev, ki ima najnizje strogke. "®2

Coaseva teorija poudarja pomembno povezavo med ekonomskimi transakcijskimi stroski in
pravno analizo.”®® Zato Coasev izrek pravi, da na stopnjo transakcijskih stroskov vpliva
zakonodaja, med drugim tudi pravica do lastnine. Torej, dobro strukturirana in pripravljena
pravna pravila ohranjajo transakcijske stroske nizko in tako pomagajo zmanjsati Stevilo
sporov.’® Pozitivna ekonomska analiza zagovarja, da pogajanja dodelijo strankam za njih
najbolj pomembne pravice in pri tem transakcijski stroski ne ovirajo izmenjave. Normativna
ekonomska napoved poudarja, da je porazdelitev pravnih pravic ué¢inkovita, ko pravne pravice
pripadajo ljudem, ki jim najve¢ pomenijo. Zato je pogajanje ucinkovito, ko dodeli pravne

pravice med pogajalci, ko so transakcijski strogki enaki nig.”®®

Torej, ko so transakcijski stroski enaki ni¢, zakon vpliva na porazdelitev, vendar ne na
proizvodnjo, kar posledi¢no vodi do zasebnega pogajanja. "% Torej, ¢e se no¢ni klub ter sosed
uspesno zasebno dogovorita glede povzro€anja hrupa, pravni predpisi ne vplivajo na zaprtje
oziroma odprtje ter ustvarjanje dobitka nocnega kluba.”®” Ter ravno nasprotno, ko so
transakcijski stroski visoki, ve&ji kot ni¢, zakon dolo¢a porazdelitev ter proizvodnjo. Ce se
nocni klub in sosed neuspeSno pogajata, pravni predpisi dolocajo ali se bo no¢ni klub zaradi
hrupa, ki moti soseda zaprl, ali ostal odprt.”®® Na splosno velja, da uspesno zasebno pogajanje
zmanjSuje potrebo po uvajanju novih zakonov, medtem ko neuspeSno zasebno pogajanje
povecuje potrebo po uvedbi novih zakonov.’®

Vendar pogajanja vcasih uspejo, vcasih tudi ne, kar posledi¢no vodi do neuspehov pri
pogajanjih, ki se lahko razlozijo s pomoc¢jo ekonomskih konceptov, ki predstavljajo zunanje
negativne ekonomske posledice, asimetricne informacije ter zapornikovo dilemo in
monopolisti¢na podjetja.

9 0. E. Williamson, Transaction cost economics: The natural progression. 2010, str. 673-690.
760 R. H. Coase, The problem of social cost, 2013, str. 837-877.
761 Tbid.

762 R. Cooter, M. Gilbert, Public Law and Economics, str. 20-35.
763 R. H. Coase, The problem of social cost, 2013, str. 837-877.
764 Tbid.

765 R. Cooter, M. Gilbert, Public Law and Economics, str. 20-35.
766 R. Cooter, M. Gilbert, Public Law and Economics, str. 20-35.
767 Tbid.

768 Tbid.

789 R. Cooter, M. Gilbert, Public Law and Economics, str. 20-35.
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2.1.2.2.1.1 Napake v delovanju trga

Neuspehi pri pogajanjih vodijo v napake v delovanju trga, ki bodo podrobneje razlozene v
nadaljevanju poglavja.

Koncept negativnih ekonomskih posledic je vpeljal Pigou, ki je trdil da negativni zunanji u¢inki
preprecujejo, da bi trzno gospodarstvo vzpostavilo ravnoteZzje, saj proizvajalci ne prevzamejo
vseh strogkov proizvodnje.”’® Resitev za odpravo negativnih ué¢inkov je predlagal z uvedbo
davkov v viSini negativnih zunanjih u¢inkov. Tako je vpeljal pojem Pigoujev davek, ki naj bi
ga vlada uvedla na katerokoli podjetje, ki bi ustvarjal druzbi §kodljive posledice.”’* Za primer,
leta 1948, so k nastanku strupene megle prispevale emisije industrijskih obratov. Pod negativne
zunanje ekonomske ucinke v tem primeru sodi smog, saj so drugi posamezniki zaradi emisij
utrpeli §kodo.””? Na drugi ekonomski koncept preradunljivega vedenja moéno vplivajo
negativni zunanji u€inki. Problem preracunljivega vedenja se pojavi, ko ljudje, ki ne prispevajo
svojega deleza pretirano izkoris¢ajo skupni vir, saj zanj ne pladajo.”® Na primer
onesnazevalec, ki predstavlja enga izmed industrijskih obratov, si zagotavlja najboljSo mozZnost
za njegov obrat. Torej ¢e mnoge tovarne zmanj$ajo onesnazevanje, bo zrak cist tudi, ¢e
onesnazevalec ne zmanj$a svojega onesnazevanja, saj ne bo vidne bistvene razlike. Prav tako,
¢e le malo tovarn prispeva k zmanjSanju onesnazevanja, bo zrak onesnazen tudi, ce
onesnazevalec ne zmanj$a svojega onesnazevanja, saj ne bo vidne bistvene razlike. Problem se
pojavi, saj vsaka tovarna enako razmislja kot onesnaZevalec in ¢aka na odziv konkuren¢nih
tovarn, da zmanjSajo oziroma ne zmanj$ajo onesnazevanja. Skupno reSitev preracunjevega
vedenja nekateri ekonomisti vidijo v drzavi in v njenih obveznih zakonodajnih predpisih, ki so
odraz pravnih institucij.”’* Tretji ekonomski koncept opisuje pojav asimetrije informacij, kjer
velja, da napacne ali pomanjkljive informacije povzroCijo napacne izracune, le-ti pa
povzrodijo, da pogajanja spodletijo. "> Pomembno je, da pravna stranka svojemu odvetniku v
pravnem sporu razkrije vse dragocene informacije, ki lahko kasneje vplivajo na izid sodbe.”"®
Asimetrija informacij pomeni, da posameznik nekaj ve, medtem ko drugi ne. To vodi do
neuspeha na ekonomskem trgu. Zato v popolnem trznem okolju, kjer imata obe strani na voljo
brezplaéne informacije ta negotovost ne obstaja.”’” Med najbolj poznanimi problemi asimetrije
informacij med pogajanji sodijo blefiranje, preverljivost podatkov, zavezanost ter zaupanje in
verodostojnost.””®  Cetrti ekonomski koncept zapornikove dileme je del ekonomske igre
teorij.””® Z ekonomsko teorijo iger lahko lazje razumemo druZbene situacije med tekmeci in
analiziramo izbrane moznosti ter optimalne strategije.”®® Tako je zapornikova dilema

70 A Pigou. The economics of welfare, 2017, str. 30-65.

771 Ibid.

712 R, Cooter, M. Gilbert, Public Law and Economics, str. 25-43.

73 0. Mancur, The logic of collective action, 1965.

714 R. Cooter, M. Gilbert, Public Law and Economics, str. 20-35.

75 ], Stiglitz, G. Akerlof, M. Spence, Asymmetric Information Theory: The Role Of Private Equity In Financing Small And
Medium Enterprises, 2001.

776 R, Cooter, M. Gilbert, Public Law and Economics, str. 20-35.

7 Tbid.

778 Ibid.

7 J. Von Neumann, O. Morgenstern, Theory of games and economic behavior (60th Anniversary Commemorative Edition),
2007.

780 J, Von Neumann, O. Morgenstern, Theory of games and economic behavior (60th Anniversary Commemorative Edition),
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omogocila preucevanje vedenja na podlagi dveh alternativnih strategij »sodelovanja« s policijo
ali »odklanjevanja«.”® Klasien primer zapornikove dileme, je ko, policija aretira dva
osumljenca, ki krSita zakon. Kmalu po aretaciji zapornika lo¢ijo in ju namestijo v loCeni sobi
za zaslidanje. Na izbiro imata priznanje ali zanikanje zlo¢ina. Ce oba priznata, oba v zaporu
prezivita naslednjih pet let. Ce noben od njiju ne prizna, bosta oba preZivela v zaporu eno leto.
Ce eden prizna, drugi ne, bo tisti, ki prizna za nagrado za pomo¢ policiji, prezivel le 6 mesecev
v zaporu, medtem, ko bo tisti, ki ne prizna v zaporu prezivel naslednjih sedem let. Iz tega
sklepamo, da velja, da najboljsa strategija za vsakega posameznika, privede do slabega izida
za 0ba.”® Peti, zadnji ekonomski koncept je pojav monopolistinih podjetij, ki omejujo
trgovino z doloCanjem visokih cen in posledicno povzroca splosno ekonomsko

neudinkovitost.’8

2.2 Pomen in namen drzavnega odvetniStva

Drzavno odvetnistvo pravno svetuje in zastopa Republiko Slovenijo ter vlado in ministerstva
pred tujimi in domacimi sodi$¢i. Opravlja naloge predhodnega mirnega reSevanja sporov ter
zastopa javni interes prebivalcev RS.”®* Hkrati poudarja pomembne razlike med varovanjem
zasebnega interesa posameznikov ter varovanjem javnega interesa, ki vkljucuje varovanje
Zivljenja, zdravlja ljudi, javnega reda in miru ter javne varnosti.”®® Po uvedbi Zakona o
drzavnem odvetnistvu’® se je takratno drzavno pravobranilstvo preimenovalo v drzavno
odvetnistvo, in s tem prevzelo vse pravice ter pristojnosti drzavnega pravobranilstva.’s’

DrZavno odvetniStvo se dnevno soofa z razliCnimi izzivi, ki oteZujejo delo njihovim
zaposlenim. Problematika nastane, saj je delovanje drZzavnega odvetniStva v veliki meri
odvisno od dobrega sodelovanja in transparentne komunikacije s preostalimi drzavnimi
organi.”®® Pomanjkljiva komunikacija lahko privede do skrajianega &asa, ki je na voljo za
pripravo na sodno obravnavo, kar lahko posledi¢no privede do zmanjSane moZnosti za uspeh
na sodi$¢u. Zato sta kljuénega pomena obojestranska komunikacija in medsebojno spostovanje
med drzavnimi odvetniki in ministri ter ostalimi zaposlenimi v javnem sektorju.’®® Drzavni
odvetniki si namre¢ tudi prizadevajo, da pridobijo vecjo samostojnost in pooblastila pri
vrednotami. S tem bi lahko v primeru konflikta interesov in moralnih zadrzkov zavrnili
zastopanje, kar pa jim trenutna zakonodaja ne omogoca.’®

81 A, W. Tucker, P. D. Straffin Jr. The mathematics of Tucker: A sampler, 1983, str. 228-232.

782 R Cooter, M. Gilbert, Public Law and Economics, str. 25-43.

783 Ibid.

84 RS Drzavno odvetnistvo, Pristojnosti in naloge DO, 2023

785 Tbid.

86 PISRS, Zakon o drzavnem odvetniStvu,Uradni list RS, §t. 23/2017 z dne 5. 5. 2017; v nadaljevanju: ZDOdv

787 Drzavno odvetnidtvo RS, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022

78 Drzavno odvetnidtvo RS, Letno porocilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 26.

8 Drzavno odvetnistvo RS, Letno poro¢ilo o delu drzavnega odvetnistva Republike Slovenije za leto 2022, str. 26-27.
790 Ibid., str. 75.
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S krajSo primerjalno analizo bomo dobili vpogled v delovanje drzavnih odvetnistev v drugih
drzavah po svetu. Ta vpogled nam bo pomagal razumeti, kako lahko izboljSamo trenutno stanje
drzavnega odvetni$tva ter prispevamo k ustvarjanju vecjega ugleda drZzavnega odvetnistva.

2.3 Kratek primerjalni pregled drZavnih odvetniStev po svetu (US, UK, NL, NZ)

2.3.1 ZdruZene drzave Amerike

V Zdruzenih drzavah Amerike generalni drzavni tozilec opravlja visoko politi¢no vlogo, pri
kateri mu pomagata Urad generalnega pravobranilca (Office of Solicite general -OSG) ter Urad
za pravno svetovanje (Office of Legal Counsel — OLC). V ZDA, kot tudi v Avstraliji, imajo
funkcije zakonsko podlago, vendar klju¢na razlika se pojavi v Ze omenjeni razdelitvi med OSG
ter OLC. OSG predvsem zastopa vlado in njihove interese v pravnih sporih, medtem ko OLC
vladi svetuje glede zakonitosti izvrsilnih ukrepov, preucuje izvrSilne uredbe ter reSuje
nesoglasja med izvrsilnimi stebri.’®
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FIGURE 2.1. Hierarchy of the Office of the Solicitor General.

Slika 2: Hierarhija Urada generalnega pravobranilca ZdruZenih drZav

Urad generalnega pravobranilca (OSG) je sestavljen iz treh stebrov. Generalni drzavni
pravobranilec, ki je del najvi§jega pravnega stebra, predstavlja klju¢no vlogo na pravnem
ter polititnem podrodju.’®? Njegova pravna izobrazba je visoko kvalificirana s strani prestiznih
pravnih institucij in Se dodatno utrjena s Stevilnimi leti izkuSenj, pridobljenimi pri delu s
sodniki vrhovnega sodis¢a. Obicajno ima generalni drzavni pravobranilec tudi Siroko politi¢no

znanje z namenom laZjega razumevanja aktualnih pravnih sporov drzave.’®

81 G. Appleby, 2016, The Role of the Solicitor-General: Negotiating Law, Politics and the Public Interest, str. 48-51
72 R. C. Black, R. J. Owens, 2012, The solicitor general and the United States Supreme Court: Executive branch influence

and judicial decisions, str. 16
793 Ibid.
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Drugi steber predstavljajo $tirje namestniki drZavnega pravobranilca. Trije Kkarierni
namestniki skrbijo za pravne zadeve, medtem ko ima glavni namestnik oz. politicni namestnik
politiéno vlogo.”* Politi¢tni namestnik opravlja posrednisko delo med drzavnim
pravobranilcem ter kariernimi namestniki drZzavnega pravobranilca. Poleg tega politi¢ni
namestnik vedno uresnicuje nacrte ter agendo predsednika. Funkcija politiénega namestnika je
bila uvedena leta 1983, saj je Urad generalnega pravobranilca na primeru Bob Jones University
v. United States spoznal, da je njegova vloga izredno pomembna.’®

V primeru Bob Jones University v. United States je bil drzavni davéni organ (Internal Revenue
Service - IRS) zadolzen za odvzem davéne olajSave univerze, Ki je bila neposredno vpletena v
rasno diskriminacijo. "°® Kljub temu sta predsednik in univerza zagovarjala stali$¢e, da so
dejanja univerze temeljila na verskih motivih in so bila zato upravicena ter zas¢itena. Zaradi
konfliktov interesov se je moral generalni pravobranilec temu primeru odpovedati, zato je
njegovo delo prevzel eden izmed kariernih namestnikov generalnega pravobranilca. Problem
se je pojavil, ker se je odgovorni karierni namestnik osebno strinjal z IRS in s tem Kkar je bilo v
nasprotju s staliS¢em vlade ter predsednika, ter to tudi javno naznanil. Kljub temu je podpisal
vladno pismo, v katerem je bil predstavljen predsednikov argument ter v opombi navedel, da
se osebno ne strinja z argumentom. Vlada je kasneje primer na sodi$¢u zato izgubila.”®’ Ta
pravni spor je poudaril pomembno potrebo po ustanovitvi polozaja politiénega namestnika z
namenom, da bi se v prihodnosti izognili osebnim konfliktom med agendo predsednika ter
stali¢i kariernih namestnikov.®®

Se zadnji, tretji steber predstavljajo pomocniki drzavnega pravobranilca oz. pravni
svetovalci, ki so zadolZeni za veino primerov, ki prihajajo iz pisarne. Ponavadi je pod
generalnim pravobranilcem okoli sedemnajst do dvajset pomocnikov, ki so sprecializirani za
to¢no dolocena pravna podrogja. %

Drzavni pravobranilec opravlja dve osnovni funkciji.8% Pri prvi funkciji centralizira pritozbe
ZDA ter nadzoruje dostop vlade do Vrhovnega sodisca. Torej, generalni pravobranilec doloca
na katerega od vec kot tiso¢ izgubljenih primerov vlade na niZjem sodisc¢u, se bo pritoZilo na
Vrhovno sodiS¢e. Vlada sama nima pristojnosti, da bi se za izgubljeni primer pritoZila na
Vrhovno sodice brez dovoljenja generalnega pravobranilca.®! Drzavni pravobranilec ima tudi
glavno vlogo pri odlocanju, ali bo vlada vlozila amicus curiae mnenje. Amicus curiae mnenje
je strokovno mnenje, ki ga vloZzi oseba, ki ni stranka v postopku, temve¢ ima interes za njegov
izid.8%2 Torej ¢e vlada ni vpletena v primer, kljub temu lahko generalni pravobranilec sporogi
stali$¢a vlade sodi$¢u, ki lahko posredno vplivajo na morebitno odloéitev sodisca.8%

794 Tbid.

795 R. C. Black, R. J. Owens, 2012, The solicitor general and the United States Supreme Court: Executive branch influence
and judicial decisions, str. 17-18

79 R.C. Black, R. J. Owens, 2012, The solicitor general and the United States Supreme Court: Executive branch influence and
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797 Ibid, str. 19.
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Druga funkcija generalnega pravobranilca in namestnikov je zastopanje vlade in zasledovanje
njenih interesov pred sodis¢em.®%* V postopku odlodanja, ali naj se primer pritoZi na sodisce,
urad generalnega pravobranilca opravi obsezen postopek. Najprej se pravni svetovalci
posvetujejo z oddelkom Ministrstva za pravosodje, ki je neposredno vpleteno v primer, kasneje
pomocniki drzavnega svetovalca strokovno pripravijo porocilo, ki ga oddajo v pregled
namestniku drzavnega pravobranilca. Ta napiSe njegove opombe, ki jih skupaj s porocilom
predstavi drzavnemu pravobranilcu. V primeru, da se generalni pravobranilec odloci
nadaljevati s primerom, pomo¢niki drzavnega pravobranilca pripravijo pro$njo z namenom, da
sodi§¢e pristane na preu¢evanje primera. %% Ce se sodi§ée strinja z nadaljnim postopkom, OSG
doloci enega ali dva odvetnika. Ko OSG dolo¢i odvetnika, odvetnik nosi glavno odgovornost
za primer, saj pravno zastopa ZdruZzene drzave Amerike pred sodis¢em. Pri primeru pomoc¢niki
generalnega pravobranilstva tesno sodelujejo z vpletenimi agencijami z namenom, da temeljito
razumejo primer ter kakovostno zastopajo vlado.8%

2.3.2 Nizozemska

Ze v 14. stoletju so se Nizozemska mesta organizirala in zaposlila ti. zagovornike, ki so
sestavljali predpise ter zastopali mesta v sporih.®” Kasneje so njihovo mesto prevzeli dezelni
odvetniki, ki so delovali kot administrativni zastopniki Nizozemske province.®%® Od leta 1879
na Nizozemskem imenujejo samo enega drzavnega pravobranilca in mu naziv podelijo s
kraljevim odlokom.®% Nizozemski drzavni pravobranilec (State Advocate) opravlja drzavno
sluzbo, vendar ni javni usluzbenec, saj je zaposlen v zasebni nizozemski pravni sluzbi Pels
Rijcken.® Drzavni odvetnik Nizozemske razpolaga z obseZnim znanjem na podrodju
civilnega, upravnega ter kazenskega prava. Zato svetuje javnim in ob¢inskim organom in jih
zastopa tudi v sodnih postopkih.8!! Drzavni pravobranilec je tako v primeru tozbe Fundacije
Urgende proti Nizozemski leta 2015 zastopal svojo drzavo. Fundacija Urgenda je sodbo
zmagala, zato je sodis¢e drzavi nalozilo zmanjsanje emisij toplogrednih plinov.82

2.3.3 ZdruZeno kraljestvo Velike Britanije in Severne Irske

Osnovna struktura pravnega sistema ZdruzZenega kraljestva Velike Britanije in Severne
Irske (v nadaljevanju Zdruzeno kraljestvo) zdruzuje dva med seboj povezana pravna organa:
Generalno drzavno tozilstvo (Attorney General) ter Generalno odvetnistvo za Anglijo in Wales
(Solicitor General for England and Wales).8'® Med drugim, Generalno odvetnistvo ZdruZenega
kraljestva deluje kot pomembno podporno telo generalnemu drzavnemu tozilstvu, saj mu

804 Ibid, str. 22.

805 R, C. Black, R. J. Owens, The solicitor general and the United States Supreme Court: Executive branch influence and
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811 TendersInfo News. Netherlands: Reimer Veldhuis appointed new State Advocate, 2018.
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814 Generalno drzavno tozilstvo

zagotavlja pravno podporo in strokovno svetovanje.
Zdruzenega kraljestva nadzoruje tudi delovanje locene funkcije drzavnega pravobranilca

Severne Irske ter drzavnega pravobranilca Skotske (General Advocate for Scotland).8*®

Generalno drzavno tozilstvo Zdruzenega kraljestva prav tako izvaja nadzorovanje ti. oddelka
za pravne zadeve vlade (Government Legal Department - GLD). Ministrski nadzor in
odgovornost parlamentu Oddelka za pravne zadeve vlade je tako v pristojnosti generalnega
drzavnega tozilca.8'® Oddelek za pravne zadeve vlade zato ne spada pod ministrstvo, temveé
predstavlja zunanjo izvrSilno agencijo, ki zagotavlja pravno svetovanje ter pravne storitve
veéini vladnih oddelkov in drugih javno financiranih organov v Angliji ter Walesu.®'’ Kot
drzavni usluzbenci, se zaposleni GLD trudijo in podpirajo zaporedno vlado ter ji pomagajo, da
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Slika 3: Hierarhija Oddelka za pravne zadeve vlade ZdruZenega kraljestva

Aprila 2015, se je Urad kraljevega zaklada (The Treasury Solicitor) z enakimi funkcijami
preimenoval v Oddelek za pravne zadeve vlade.®*® GLD predstavlja eno izmed ve&jih pravnih
organizacij v Zdruzenemu kraljestvu, saj z ve¢ kot 2800 zaposlenimi, med katerimi je okoli
2100 odvetnikov, ki pravno zastopajo vlado ter javne organe na sodis¢ih®% ter trenutno
obravnavajo priblizno 27.000 sodnih sporov.82! GLD je financiran s strani Generalnega
drzavnega tozilstva, ki je glavni pravni svetovalec Krone in opravlja ve¢ neodvisnih funkcij v
javnem interesu.8?2
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815 OAG, The Rule of Law and the role of the law officers, 2022.
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819 GOV.UK, Treasury Solicitor's Department is now called Government legal department.

820 GOV. UK, About us, 2023

821 GOV UK - GLD, Government Legal Department Annual Report and Accounts 2022-2023, str. 15.
822 GLD, Government Legal Department Business Plan, 2023-2024, str. 4.
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GLD vodi Kraljevi zakladnik, predsednik upravnega odbora GLD, ki ga sestavljajo trije
generalni direktorji ter trije ¢lani. Trije direktorji GLD zajemajo Siroka podrocja: Direktor za
strategijo, ljudi in kulturo, Direktor za finance, operacije in digitalno podro¢je ter Direktor
generalnega drzavnega tozilstva.®?® Delo GLD si razdelujejo tri skupine in sicer Skupina za
zaposlovanje, Skupina za pravne spore ter Skupina za gospodarsko pravo. GLD nudi pravne
nasvete ministrom in oblikovalcem politike na razli¢nih podro¢jih prava, trgovske politike ter
lovekovih pravic.82* Pripravlja zakonske predpise (glej primer COVID-19) ter druge
podrejene akte, poleg tega pripravlja tudi navodila za zakone ter svetuje ministrom ter
politikom med potekom sprejemanja zakonov v parlamentu.®?® Skupina za pravne spore je
odgovorna tudi za zagotavljanje pravnih storitev, ki nudijo podporo javnim preiskavam.
Skupina za zaposlovanje svetuje glede obseznih vprasanj zaposlovanja, hkrati obravnava tudi
individualna zaposlovanja posameznika in &e je potrebno, jih zastopa tudi na sodis¢u.826 GLD
zagotavlja podporo vladi, saj ji svetuje glede zapletenih transakcij pri javnih narocilih in glede
tega reduje pravne spore.8?’

Med pandemijo COVID-19 je GLD igrala klju¢no vlogo pri podpori vlade in obvladovanju
Sirjenja virusa. Pomembno pozornost so namenili uvedbi omejevanja ljudi, ki so vstopali v
Zdruzeno kraljestvo. Uredbe, ki so bile s strani pravnih strokovnjakov GLD skozi leto
prilagojene glede na okoli$¢ine, so uvajale razli¢ne zahteve po testiranju in samoizolaciji.5?8
Tudi na mednarodnem podrocju je bila GLD leta 2022 klju¢na pogajalka v zvezi z migracijami
ter partnerstvom med Zdruzenim kraljestvom in Ruando.%?°

2.3.3.1 Drzavno pravobranilstvo Skotske

V nasprotju z Veliko Britanijo ter Severno Irsko, je drzavni pravobranilec Skotske, del
ministrstva. »Ministri pravne sluzbe« (Law officers ministers) s pravnim svetovanjem
zagotavljajo, da vlada ter ministrstva ves ¢as delujejo zakonito. 320 Ena izmed pomembnih
nalog generalnega pravobranilca Skotske je tudi natanéno nadzorovanje priprave vladne
zakonodaje. Drzavno pravobranilstve Skotske pravno svetuje predvsem o zadevah §kotskega
prava in zastopa vlado ZdruZenega Kraljestva tudi pred sodis¢i v Angliji, Walesu in na
Skotskem. 83!

Urad generalnega pravobranilca Skotske se deli na stiri oddelke in sestavlja okoli 40 pravnikov
s pisarnami v Edinburgu ter Londonu. &2 Oddelek za pravne spore zagotovlja pravne storitve
ter nasvete, in nudi podporo glede razumevanja Skotskega prava. Oddelek za svetovanje in

823 GLD, Government Legal Department Business Plan, 2023-2024, str. 4.

824 GOV UK- GLD, 2023, Government Legal Department Annual Report and Accounts 2022-2023, str. 10
825 Tbid.

826 Tbid.

827 GOV UK - GLD, 2023, Government Legal Department Annual Report and Accounts 2022-2023, str. 10
828 GOV UK - GLD, 2022, Government Legal Department Annual Report and Accounts 2021-2022, str. 17.
829 GOV UK - GLD, 2023, Government Legal Department Annual Report and Accounts 2022-2023, str. 19.
830 OAG, The Rule of Law and the role of the law officers, 2022.

831 UK Government, Scotland Office and Office of the Advocate General for Scotland, Annual Report and Accounts (1 April
2022 — 31 March), str. 7.

832 UK Government, The Office of the Advocate General, 2023.
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zakonodajo opravlja pravne nasvete in storitve oddelkom britanske vlade. Oddelek dav¢nih in
carinskih zadev sprejema pritozbe glede davkov.®®3Tajnistvo drzavnega pravobranilca,
pravobranilcu nudi podporo v pravnih sporih in zakononsko dolocenih ministrskih
odgovornostih.83

2.3.4 Nova Zelandija

Nova Zelandija je koncept odvetniskih uradnikov prevzela od Velike Britanije in ga nekoliko
modernizirala.®® Tako pravna svetovalca Nove Zelandije, generalni drzavni toZilec in generali
pravobranilec, skrbita za pravilno izvajanje pravnih postopkov v imenu Krone. Zato je v Novi
Zelandiji generalni drzavni toZilec politik, ponavadi minister ter ¢lan parlamenta.®*® Medtem
ko je generalni pravobranilec najvisji pravnik med javni usluzbenci oz. uradnik vlade, kar ne
sodi v politi¢no funkcijo.23” Naloga generalnega pravobranilca je dolgotrajna in od javnega
usluzbenca zahteva, da je nevtralen in pomaga zaporednim vladam dose¢i njihove cilje
politike.8% Zato svetuje in zastopa njihove interese na sodis¢u z namenom, da se lahko dosezejo
njihovi zastavljeni politi¢ni cilji. Javni usluZzbenec pri delu ne sme izraziti svojega osebnega
mnenja glede aktualnih dogajanj, temve¢ mora slediti politiki vlade ter dolgoro¢nim ciljem
Krone.®* Z namenom prepreéitve kakrsnega koli tveganja, da bi vladi moral ugajati, da bi
obdrzal sluzbo, je imenovanje drzavnega pravobranilca izvedeno s Kraljevo pravico in ne z
zaposlitveno pogodbo. Neodvisnost od vlade, je tudi dokaz, da je placa generalnega
pravobranilca dolo¢ena s strani Neodvisne pla¢ilne oblasti.?*® Drzavni pravobranilec je tudi
1zvr$ni direktor kraljevega prava, strokovni vodja ve¢ kot 800 vladnim odvetnikom, ki skupaj
sestavljajo Vladno pravno skupnost (Government legal network — kasneje GLN), katera je
podprta s strani Skupine za vodenje sistema.®*! GLN zdruzuje glavne pravne svetovalce in je
namenjena konstruktivnem sodelovanju med vladnimi oddelki pri zagotavljanju kakovostnih
pravnih storitev za krono.842

Prav tako je drZzavni pravobranilec glavni pravni svetovalec vlade, ministrov ter ostalih vladnih
funkcij, hkrati je tudi vladni zastopnik in zagovornik na sodis¢ih.8*® V primeru, da generalni
odvetnik svetuje napacno, je odgovornost za napako ter kritike pripisana generalnemu
odvetniku in ne vladi.2** Odgovoren je za ohranjanje splo§nega nadzora v javnosti ter izvajanje
morebitnega pregona. Poleg tega ima drZavni pravobranilec ve¢ zakonsko dolo¢enih dolznosti
v zvezi z upravljanjem kazenskega pravosodja.34®

833 UK Government, The Office of the Advocate General, 2023.

834 UK Government, The Office of the Advocate General, 2023.

835 G. Appleby, The Role of the Solicitor-General: Negotiating Law, Politics and the Public Interest, 2016, str. 48-53.
836 Una Jagose QC, The role of the Solicitor general in modern Aotearoa, 2018.
837 bid.

838 Tbid.

83% Una Jagose QC, The role of the Solicitor general in modern Aotearoa, 2018.
840 Thid.

841 New Zealand SG, Briefing to the incoming attorney general, 2020, str. 5.

842 Tbid.

843 New Zealand SG, Briefing to the incoming attorney general, 2017, str. 7.

844 Tbid.

845 Tbid, str. 6.
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Slika 4:Hierarhija drZavnega pravnega sistema v Novi Zelandiji

Vodstvena ekipa Kronskega prava Nove Zelandije vladi zagotovlja kakovostno ter efektivno
pravno storitev. 84 Sestavlja jo drzavni pravobranilec ter hkrati izvréni direktor, ob katerem
stojijo Se Stirje namestniki. Namestniki vodijo pet razli¢nih skupin in sicer, Skupino za
strategijo in poslovanje, Skupino za vodenje, Skupino drZavnega toZilca, Kriminalno skupino
ter Skupino za pravno tveganje Krone.®*’ Skupino za vodenje sistema vodi namestnik izvrinega
direktorja, ki drzavnemu pravobranilcu pomaga pri strateS8kih in vodstvenih funkcijah
oddelka.?*® Delo Skupine za pravno tveganje Krone vkljuduje javne preiskave, ki podpirajo
splosno javno pravo. Zato je bila glavna skupina med pandemijo, saj se je ukvarjala z ukrepi
proti COVID-19.8% Skupina drzavnega tozilca zagovarja ustavne ter ¢lovekove pravice,
medtem ko kriminalna skupina vodi kazenske postopke ter pritozbe in nudi mednarodno

pravno pomo¢ ter ima nadzor nad javnimi preganjanji.®®

2.4 Sklep

Ekonomska pravna analiza si prizadeva razumeti kako oblikovati pravna pravila, ki v
prihodnosti spodbudujajo ve&jo ekonomsko uginkovitost ter postenost.2! Zato je klju¢nega
pomena, da se analiza pogosteje vkljuci v pravno diskusijo ob oblikovanju novih zakonov. Prav
tako se izzivi, s katerimi se sreCuje drZzavno odvetniStvo, teoreticno lahko povezejo z
omenjenimi ekonomskimi koncepti. Tako je tezava slabe transparente in dvosmerne
komunikacije drzavnega odvetniStva, dobra praksa ekonomskega trznega neuspeha asimetrije
informacij. Za boljSo obojestransko komunikacijo med vsemi strankami v postopku, bi bilo v
prihodnosti koristno, da si izmenjujejo in razkrijejo vse razpolozljive informacije. Na podlagi
komparativne analize se predlaga, da bi v drzavno odvetnistvo vpeljali funkcijo politiénega

846 New Zealand SG, Annual Report of Crown Law Office, 2022, str. 34.

847 Tbid.

848 New Zealand SG, Briefing to the incoming attorney general, 2017, str. 7-9.
849 New Zealand SG, Briefing to the incoming attorney general, 2020, str. 5.
850 Thid.

851 R. Cooter, M. Gilbert, Public Law and Economics, str. 5-8.
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namestnika in se s tem izgonili prihodnjim konfliktom interesov. Ta funkcija v ZDA uspesno
deluje Ze od leta 1983 in pomaga v primerih, ko se agende predsednika ter drzavnih odvetnikov
ne skladajo.®5? To bi resilo moralne zadrzke drzavnega odvetnika in mu podelilo vedjo
samostojnost ter pooblastila, saj bi dobil moznost odloCanja o zastopanju stranke v upravnem
sporu. S temi predlogi se bi izbolj$ala uspesnost in produktivnost drzavnih odvetnikov, kar bi
posledi¢no pripomoglo k hitrejSem zasledovanju zastavljenih ciljev.

2.5 Indikatorji, cilji in merjenje u¢inkovitosti drZzavnega odvetnistva: raziskava in analiza

Avtorica: Masa Kalan

2.5.1 Uvedba sistema kazalnikov uspesnosti

Eden izmed nacinov sistemati¢nega pristopa do rekonstrukcije sistemske ureditve predstavlja
nacrtna in postopna uvedba sistema kazalnikov uspeSnosti. Kazalniki uspeSnosti se
najpogosteje pojavljajo v gospodarstvu, saj tovrstni indikatorji podjetjem omogoc¢ajo kontrolo
in posledi¢no povecanje ucinkovitost svojega poslovanja. Taksni kazalniki so lahko usmerjeni
v pretekle dejavnosti kot merilo za prihodnje lahko pa so ti osredotoceni zgolj na prihodnost.
V vsakem primeru je za ta namen potrebno predhodno dolociti zeljene cilje in na¢ine merjenja.
Pri poslovanju lahko indikatorji uspesnosti merijo u¢inkovitost poslovnih procesov, kakovost
storitev, skladnost oz. proracun. 853, 854 Organizacije kazalnike uspeSnosti zato uporabljajo
na razli¢nih ravneh - za ocenjevanje svojega napredka pri doseganju ciljev, tako na splosni
ravni uspeSnosti kot tudi pri tehni¢nih delovnih procesih in postopkih na nizjih ravneh. V
preteklih desetletjin se je uporaba kazalnikov uspe$nosti Sirila v razlicna podro¢ja, od
tradicionalne proizvodnje do storitvenih dejavnosti tako v javnem kot privatnem sektorju. 8°
Glavno nacelo za merjenje u¢inkovitosti in uspeSnosti znotraj javnega sistema je dejstvo, ki
temelji na tem, da bi morali imeti drzavljani, katerih kapital se uporablja za financiranje
njihovih storitev, na voljo orodje za ocenjevanje uspesnosti zastopanja javnega interesa. 856
To pomeni, da bi morali drZavljani imeti moZnost dostopati do rezultatov o u€inkovitosti javnih
organov, da bi lahko bolje razumeli, kako se porablja njihov denar in kako se ob tem
izpolnjujejo njihove potrebe. Tudi v sodnem sistemu ta trend ni izjema. Stevilna tuja sodis¢a
so ze uvedla sklope kazalnikov, ki merijo stopnjo uspesnosti reSevanja primerov na
posameznem oddelku, hkrati pa tudi uspesnost sodnikov in uradnikov. Podobno velja za tuja

852 C. Black, R. J. Owens, 2012, The solicitor general and the United States Supreme Court: Executive branch influence and
judicial decisions, str. 17-18.
83 C. D. Staniok, 2017, Performance Implications of Public Managers’ Goal Prioritization: An Empirical Test of the Link

between Internal Management and Organizational Performance, let. 40, §t. 11, str. 918-929.

854 P. Ambach, 2018, Performance Indicators for International(ised) Criminal Courts - Potential for Increase of an Institution’s
Legacy or “Just” a Means of Budgetary Control?, let. 18, st. 3, str. 426—460.

85 1. E. Lisi, 2018, Determinants and Performance Effects of Social Performance Measurement Systems, let. 152, §t. 1, str.
225-51.

856 P, Smith, 1990, The Use of Performance Indicators in the Public Sector. Journal of the Royal Statistical Society, let. 153,
§t. 1, str. 53-72.

180



tozilstva, ki uporabljajo kazalnike uspeSnosti za oceno stopnje reSenih primerov, ki jih
preiskovalne sluzbe posredujejo sodis¢em.857

Uspesnost kazalnikov izhaja iz uspesnega predhodnega postavljanja ciljev in namer. Koncept,
da se vnaprej dobro zastavljeni cilji lazje prevedejo v uspeh, ze dolgo predstavlja kljucen vidik
v raziskavah menedzmenta.®®® V skladu s teorijo postavljanja ciljev, jasni, dosegljivi, a hkrati
ambiciozni cilji omogocajo zaposlenim boljSe razumevanje njihovih pri¢akovanj ter kazejo na
to, kako lahko ti prispevajo k vedji uspesnosti organizacije. &° Tovrstni cilji spodbujajo
zanimanje v zaposlenih do dodeljene delovne naloge, povecujejo produktivnost in uspesnost,
ob tem pa imajo pozitiven vpliv na zaposlene na osebni ravni. To pa ob enem krepi tako njihovo
samozavest, kot tudi njihovo pripadnost organizaciji in motivacijo za nenchno izboljSevanje.
860 Odraz tega je tudi v izboljsanih rezultatih kazalnikov uspesnosti.

2.5.1.1 Cilj poglavja

Cilj tega poglavja je raziskati kako bi lahko uvedba sistema kazalnikov uspeSnosti,
prilagojenega specificnim potrebam drzavnega odvetniStva, prispevala k povecanju
ucinkovitosti in izboljSanju delovanja tega organa. Hkrati pa poiskati povezavo med tem kako
jasno zastavljeni, dosegljivi in ambiciozni cilji vplivajo tako na uspesnost organizacije, kot tudi
na produktivnost in izpolnjevanje pricakovanj, osebno zadovoljstvo in motivacijo zaposlenih.
V raziskavi je bila uporabljena metodologija, ki se je osredotocala na analizo obstojecih virov
in podatkov. Klju€en korak za razumevanje osnovnih konceptov, teoreticnih modelov in
empiri¢nih ugotovitev, potrebnih za opredelitev tega poglavja, je bil pregled obstojece
literature. Prav tako je ta sluzil kot temelj za oblikovanje raziskovalnih vprasanj, postavitev
hipotez ter oblikovanje teoreti¢nih in prakticnih ugotovitev.

Za razumevanje tovrstnih orodij kot so kazalniki uspeSnosti, so uvodoma na kratko
predstavljene njihove osnovne znadilnosti, prednosti in njihova uporaba v razli¢nih okoljih.
Oblikovan je pregled literature, ki povzema poskuse implementacije tovrstnih kazalnikov
uspesnosti v tujini. Poglavje je na to razdeljeno na razlicne vsebinske sklope. Prvi sklop se
osredotoc¢a na pomen ucinkovite opredelitve ciljev znotraj organizacije, saj imajo ti pomemben
vpliv na izbiro kazalnikov uspeSnosti v organizaciji, kar posledi¢no vpliva tudi na delo
zaposlenih. Sledi utemeljitev smiselnosti implementacije le teh v sistem drzavnega odvetnistva.
Ob enem pa opisuje nacine kako v zaposlenih spodbuditi, da cilje organizacije ponotranjijo in
v skladu z njimi delujejo. Drugi sklop opredeljuje pomen jasne postavitve ciljev znotraj
drzavnega odvetnistva. Hkrati vkljucuje temelje za njihovo tovrstno vzpostavitev. Tretji sklop
pa opisuje Ze razvit sistem indikatorjev uspeSnosti v ZdruZzenih Drzavah Amerike znotraj
tozilstva. Opisana in grafi¢no predstavljena je njihova opredelitev namer in ciljev, ter nacin,

857 Open Society Justice Initiative, Establishing Performance Indicators for the International Criminal Court.

8% E. A. Locke, G. P. Latham, 2002, Building a practically useful theory of goal setting and task motivation, let. 57, &t. 9, str.
705-717.

89 C. D. Staniok, 2017, Performance Implications of Public Managers’ Goal Prioritization: An Empirical Test of the Link
between Internal Management and Organizational Performance, let. 40, §t. 11, str. 918-929.

860 G, P. Latham, 2004, The Motivational Benefits of Goal-Setting, let. 18, §t. 4, str. 126-129.
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pogostost in utemeljitev merjenja posameznih sklopov. V naslednjih razdelkih je tako podan
pregled implementacije kazalnikov uspesSnosti v tujini, prikazani so parametri prilagojeni na
drzavno odvetni$tvo, poudarjeni njihovi prispevni elementi, ugotovitve pa so dopolnjene s
kriticno analizo.

2.5.2 Vloga kazalnikov uspesnosti

Kazalniki uspesSnosti predstavljajo merljive faktorje, ki objektivno merijo in analizirajo
napredke in dosezke. Sluzijo kot redne ocene, ki razvr§€ajo, rangirajo ter ocenjujejo. Na
podlagi pridobljenih podatkov lahko organizacije, institucije ali posamezniki bolje razumejo
svoje delovanje in identificirajo podrocja, kjer so mozne izboljSave. Za uspeSno
implementacijo takih kazalnikov je klju¢no dolociti jasen nabor standardov uspesnosti, ki
spodbujajo zdravo konkurenco ter ucinkovite pristope. Uporaba ocenjevanja uspesnosti in
povezanih kazalnikov najde svoje mesto v razliénih podrogjih &loveske dejavnosti. 8! V
poslovnem okolju se uporaba kazalnikov uspesSnosti pogosto izkaze kot dobra metoda za
spremljanje stopnje rasti, porabe, zadovoljstva strank ali zaposlenih in produktivnosti
zaposlenih. 82 83 Konkretno-podijetje, ki se ukvarja s proizvodnjo, lahko z uvedbo sistema
kazalnikov uspesnosti za merjenje uc¢inkovitosti meri Stevilo proizvedenih produktov glede na
porabo energije. V izobrazevalnih institucijah lahko merjenje ucinkovitosti pomaga pri
prilagajanju izobrazevalnih programov in metod, da bolje izpolnjujejo potrebe Studentov. 84
Fakulteta lahko na primer spremlja, kako se povecanje Stevila ur vaj v okviru dolocenega
predmeta odraza na uspeSnosti Studentov pri opravljanju tega predmeta. V javnem sektorju pa
se ocenjevanje uspesnosti in povezanih kazalnikov uporablja za merjenje uéinkovitosti javnih
politik.

Primeri dobrih praks iz drugih okolij jasno kazejo, da bi premislek o vkljucitvi kazalnikov
uspesnosti, s katerimi bi omogocili bolj u¢inkovito in sistemati¢no spremljanje dosego ciljev
ucinkovitosti, uspesnosti ter pravi¢nosti, bil smiseln tudi za drzavno odvetnistvo. Uporaba
kazalnikov bi drZzavnemu odvetniStvu omogoc€ila kvantitativno ovrednotenje vlozkov,
rezultatov, dejavnosti in vpliva vseh njegovih uradov. To bi poenostavilo identifikacijo tezav
in oblikovanje ustreznih resitev, hkrati pa bi omogocilo spremljanje sprememb na dolgi rok.
Kazalnike in kriterij ocenjevanja je mogoce oblikovati tako, da se naslovijo Stevilni aspekti
delovanja organa. SluZijo namre¢ kot notranji kompas v zvezi s poglavitnimi izzivi in

81 J. G. Kelley, B. A. Simmons, 2019, Introduction: The Power of Global Performance Indicators, let. 73, §t. 3, str. 491-510.
862 5 -R. Toor, S. O. Ogunlana, 2010, Beyond the ‘iron triangle’: Stakeholder perception of key performance indicators (KPIs)
for large-scale public sector development projects, let. 28, $t. 3, str. 228-236.

83 J Yuan, A. Y. Zeng, M. J. Skibniewski, Q. Li, 2009, Selection of performance objectives and key performance indicators in
public-private partnership projects to achieve value for money, let. 27, $t. 3, str. 253-270.

864 R. W. Rumberger, G. J. Palardy, 2005, Test Scores, Dropout Rates, and Transfer Rates as Alternative Indicators of High
School Performance, let. 42, §t. 1, str. 3-42.
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zahtevami po izbolj$avah ter njihovo stopnjo nujnosti. 8° Pri tem se ve¢ino kazalnikov ne bi
uporabilo posamicno, temvec po sklopih treh do petih kazalnikov. Lahko so kvantitativne ali
kvalitativne narave. Na podrocju pravosodja je trajanje kljucnih postopkov in vzrokov za
zamude med najpogostej$imi merili in ukrepi uspesnosti. ° Kazalniki lahko namre¢ pomagajo
slediti asovnim okvirom za reSevanje pravnih zadev, kar omogoca primerjavo produktivnosti
med zaposlenimi znotraj posamic¢nega oddelka drzavnega odvetniStva in pomaga prepoznati
morebitne potrebe po (dodatnem) usposabljanju ali prerazporeditvi virov. Z njimi je mogoce je
meriti zadovoljstvo strank s storitvami drzavnega odvetniS$tva, preko tovrstnih anket o
zadovoljstvu, katere omogocajo primerjavo razli¢nih vidikov storitev in kazejo na potencialne
izboljSave. Tovrstni indikatorji lahko pomagajo upravljati ¢loveske in finan¢ne vire znotraj
drzavnega odvetniStva. To vkljucuje spremljanje produktivnosti drzavnih odvetnikov, njihove
obremenitve na posameznih oddelkih ter spremljanje finan¢nih izdatkov in prihodkov. S
pomocjo kazalnikov bi bilo tako lazje identificirati morebitne raznovrstne tezave in oblikovati
ustrezne resitve, hkrati pa bi omogocilo spremljanje sprememb na dolgi rok.

2.5.2.1 Pregled literature

Zamisel o uvedbi kazalnikov v eno od vej pravnega sistema ni nova. Zelo dober zgled za to
predstavljajo Zdruzene Drzave Amerike. Ameriski pravosodni sistem se ze ve¢ kot 200 let
poskusa razvijati in Siriti kot odziv na spreminjajoce se vzorce v tradicionalnih pravnih procesih
in v vedenju druzbe. V zadnjih petdesetih letih so veckrat poskusali najti naCine za optimalnejSe
delovanje pravosodnega sistema. V Studiji Prosecution in the 21st Century framework iz 90.
leta prejSnjega stoletja je opisan prvi vecji poskus preureditve sistema na podrocju kazenskega
pravosodja, 87 z namenom, da bi presegli prepric¢anje, da je pravosodje najbolje meriti zgolj s
stopnjo kaznivih dejanj, stopnjo obsodb in stopnjo povratnistva. Studija je opredelila natanéne
cilje za sistem kazenskega pravosodja, ki temeljijo na Stirih drzavljanskih idealih ali nacelih:
1) zagotavljanje pravi¢nosti, 2) spodbujanje varnih skupnosti, 3) povrnitev Skode Zrtvam
kaznivih dejanj, 4) spodbujanje dejavnosti, ki niso povezane s kaznivimi dejan;ji.

Stirje cilji kazenskopravnega sistema, so bili oblikovani na splosno, kar omogo&a univerzalno
uporabo v vseh delih kazenskopravnega sistema. Ne le to, ti cilji so bili razviti tudi tako, da jih
je bilo mogoce uporabiti tudi zunaj kazenskega pregona. Omenjena Studija je spodbudila
kriminologe z univerze Florida International in univerze Loyola v Chicagu, ki so leta 2017
sodelovali s toZilstvi iz Chicaga, Milwaukeeja, Jacksonvilla in Tampe, da bi na novo opredelili
uspeh pri pregonu. Oblikovali so tako imenovane kazalnike uspesnosti toZilstva, ki so bili sprva
misljeni kot orodje za merjenje ucinkovitosti, transparentnosti, in odgovornosti tozilstva. Z
rahlo prilagoditvijo pa so omogocili, da orodje pomaga tudi vodjem na srednji ravni, zlasti
vodstvu uradov, pri razumevanju vzorcev njihovega odlo¢anja.

865 C. D. Staniok, 2017, Performance Implications of Public Managers’ Goal Prioritization: An Empirical Test of the Link
between Internal Management and Organizational Performance, let. 40, §t. 11, str. 918-929.

866 P Smith, 1990, The Use of Performance Indicators in the Public Sector. Journal of the Royal Statistical Society, let. 153,
§t. 1, str. 53-72.

87 S, Dillingham, M. E Nugent, D. Whitcomb, 2004, Prosecution in the 21st Century: Goals, Objectives, and Performance
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Studije za kazalnike uspesnosti v pravosodnem sektorju so bile narejene tudi na evropski ravni,
pri Cemer je glavni primer Evropska komisija za ucinkovitost pravosodja in njeno porocilo:
»Measuring the quality of justice iz decembra 2016«. 88 Poro¢ilo ponuja $irok in celovit pristop
k vprasanju kakovosti sodne funkcije ter model merjenja, ki uposteva Stevilne dejavnike,
povezane z organizacijo in delovanjem sodstva.

2.5.2.1.1 Pomen ustrezne opredelitve ciljev in namer znotraj drzavnega odvetnistva

Tako za samo implementacijo kazalnikov uspesnosti v sistem drzavnega odvetnistva kot tudi
za bolj usmerjeno ter u€inkovito delovanje organa je kljucno, da ta najprej kriti¢no opredeli
svoje osrednje cilje in namere. Pri tem je pomembno natan¢no locevati med pojmi »cilji« in
»namere« ter upostevati, da ti pojmi pomensko niso enaki. Cilji opisujejo zelene rezultate -
dolgoro¢ne ucinke ukrepov drzavnega odvetniStva. Namere pa prinasajo bolj neposredne
ucinke in se pogosto uporabljajo kot "kriteriji uspesnosti" za ocenjevanje, kako uspesno so cilji
dosezeni. Namere so bolj natan¢ne in konkretno opredeljene kot cilji, ki so obicajno bolj
splosni. Ob tem je potrebno poudariti, da merilo za uspe$nost drzavnega odvetnis$tva ne bi
smelo biti kratkoro¢no doseganje ciljev, temve¢ dolgorocno povecanje ucinkovitosti in
uspesnosti pri zastopanju javnega interesa, ki je rezultat inovativnih pristopov in sprememb. 1z
tega razloga je cilje potrebno graditi korak za korakom. »Dolgoro¢no razmisljanje je
pripravljeno izgubiti bitko, da bi zmagalo v vojni«. 8° Dolgoro¢ni naérti sicer pogosto naletijo
na odpor, saj so ti precej obsezni in zahtevajo veliko tako finan¢nega kot miselnega vlozka.
Vendar pa pravilno izvedeno dolgoro¢no nacrtovanje strmi in spodbuja k temu, da vodstvo,
zacne Ze vnaprej razmiSljati o dolgoro¢nem razporejanju virov, ki presega zgolj tekoce
Setrtletje ali leto.8”0 Uposteva razliéne zunanje dejavnike, ki lahko vplivajo na razvoj institucije,
kar omogoca da je ta bolje pripravljena na spremembe in izzive, ki jih ponuja okolje. Ob enem
pa vkljucuje tudi razli¢ne funkcionalne strategije. Dolgoro¢ni naérti zagotavljajo stabilnost in
doslednost. S tem se zmanjSa negotovost in omogoca boljSe upravljanje tveganj. Stabilnost
znotraj organizacije posledi¢no blagodejno vpliva na zaposlene, saj ti na vsakem koraku vedo
kaj se od njih pricakuje. Ko so cilji in namere natancno dolo¢eni, postavijo ti temelje za
opredelitev klju¢nih vidikov organizacijskih dejavnosti, ki jih je potrebno spremljati. Izbrani
kazalniki morajo biti usklajeni s temi cilji in nameram ter u¢inkovito odrazati podroc¢ja, ki so
sestavni del uspeha organizacije oz. v tem primeru drzavnega odvetnistva.

DrZavno odvetniStvo sicer vsakoletno postavi strateske cilje, vendar dolgorocnejsih ciljev in
na cilje navezujoce se namere dela, Se nima konkretneje opredeljene. To pa lahko negativno
vpliva tako na notranje delovanje organizacije kot tudi na percepcijo njenega dela s strani SirSe
javnosti. Zato je klju¢no, da drzavno odvetni$tvo ¢imprej prepozna, da je to eden izmed prvih
korakov k vzpostavitvi dolgoro¢ne ucinkovite in usmerjene organizacije, ki bo tako Se bolje
sluzila interesom pravnega sistema in druzbe kot celote.

868 European Commission for the Efficiency of Justice, 2016, Measuring the efficiency of justice.
869 Industrial and Commercial Training, 2010, Where have the longterm leaders gone, let. 42, §t. 3, str. 156—159.
870 R. J. Allio, 2006, Strategic thinking: the ten big ideas, let. 34, §t. 4, str. 4-13.
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Pri tem ima strateSko nacrtovanje klju¢no vlogo, saj to predstavlja podlago za dolocitev
prednostnih nalog v daljSem ¢asovnem obdobju. Proces strateskega nacrtovanja (tj. obseg, v
katerem strateSko nacrtovanje vkljuCuje notranje in zunanje analize ter oblikovanje ciljev,
strategij in nacrtov), je pomemben za krepitev uspesnosti organizacije. U¢inkovito stratesko
nacrtovanje mora vkljucevati informiran postopek, v katerem se analizira tako notranje kot
zunanje okolje organizacije oz. institucije, ob tem se oblikujejo jasne strategije in cilji ter se na
podlagi te analize opredelijo razli¢ni naéini delovanja. 8"

S pomoc¢jo naslednjih vpraSanj bi drzavno odvetnistvo lahko laZje identificiralo svoje
dolgorocne strateske cilje (rezultate), skupaj z namerami, ter dolocilo merila uspesnosti, ki jih
je mogo&e uporabiti za spremljanje napredka: 872

- Kaj zelimo doseci? (Cilji)

- Kako nameravamo to dose¢i? (namere/izidi)

- Kako lahko izmerimo, ali smo blizu tega kar zelimo doseci? (Merila uspesnosti)
- Katere stvari so pomagale pri doseganju tega cilja? (Strategije / prakse)

Dober zgled za vzpostavitev tovrstnega dolgorocnega plana dela je dolgorocna strategija
Racunskega sodiS¢a Republike Slovenije. Ta v svojem strateSkem nacrtu vsebinsko opredeli in
opise svojo: 873
- funkcijo in vlogo; opisana je vloga Racunskega sodiS¢a, omenjeni so pomembni
sektorji znotraj organa, izpostavlja se njegovo neodvisnost, opisuje faktorje, ki vplivajo
na pripravo programa dela. Prav tako vkljucuje merila in kazalnike uspeSnosti
- vizijo; pri ¢emer se osredotocajo tako na zunanje vplive in vlogo institucije v druzbi
kot tudi na notranje delovno okolje in skrb za zaposlene;
- poslanstvo; v smislu prispevanja k druzbenemu razvoju Slovenije v smeri u¢inkovitosti,
konkurenénosti, trajnosti in socialne pravi¢nosti;
- vrednote; predstavljene so temeljna nacela in vrednote ter njihov vpliv na druzbo in
javnost;
- strateSke prioritetne cilje; cilji so razdeljeni na dve poglavitni skupini in sicer na
osrednje cilje in specifi¢ne cilje, vsi so podrobno opredeljeni in vkljucujejo obrazlozitev
kako le te nameravajo doseci tekom delovanja.

1z letnih porocil drzavnega odvetnistva je sicer mogoce prepoznati okvir, po katerem se organ
ravna. Pretezne dolgoro¢ne smernice delovanja drzavnega odvetnistva, katere je preko poro¢il
mogoce prepoznati so:

- strokovnost in u¢inkovitost;

871 B. George, R. Walker, J. Monster, 2019, Does strategic planning improve organizational performance? A meta-analysis,
let. 79, st. 6, str. 810-819.

872 R. W. Rumberger, G. J. Palardy, 2005, Test Scores, Dropout Rates, and Transfer Rates as Alternative Indicators of High
School Performance, let. 42, §t. 1, str. 3-42.

873 Racunsko sodid¢e Republike Slovenije, 2021, Strategija Ratunskega sodis¢a 2021-2024.
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- mirovno reSevanje sporov v predhodnem postopku, z namenom, da se s tem v ¢im vecji
meri razbremeni sodisca;
- zavzemanje za odgovorno in eticno ravnanje.

1z podanih smernic je mogoce oblikovati dolgoro¢nejse cilje, katere se bo drzavno odvetnistvo,
tekom svojega delovanja prizadevalo dosegati. Smernice namre¢ delujejo bolj kot usmeritve,
iz katerih se nato lahko oblikujejo konkretni, merljivi cilji, ki natancneje dolocajo, kaj natancno
organizacija zeli doseCi. Pri tem je pomembna opredelitev tudi vseh strateskih aktivnosti, saj
so te klju¢ni del procesa doseganja strateskih ciljev. StrateSke aktivnosti so skrbno nacrtovane
in skrbno oblikovane na nacin, da korak za korakom usmerjajo organizacijo proti Zelenim
rezultatom.

Z dobro opredeljenimi cilji je povezano tudi merjenje napredka ter ugotavljanje dejavnosti in
praks, kjer bi bile potrebne spremembe, saj je izbira pravih kazalnikov za merjenje napredka
in uspeha neposredno povezana z jasnostjo ciljev in namer. Pri tem je klju¢no poudariti, da je
brez zaveze, da se objektivno in celovito oceni delo drzavnih odvetnikov, nesmiselno razvijati
podatkovna orodja. Za objektivno oceno je potrebno dolociti jasna merila in uporabiti
kazalnike, ki temeljijo na podatkih, za ocenjevanje vpliva dejanj drzavnih odvetnikov. Na
drugi strani pa je uspesnost predlagane preureditve odvisna od sposobnosti zagotavljanja vseh
potrebnih informacij in analiti¢nih orodij drzavnim odvetnikom. Ta orodja bodo omogocila, da
se drzavni odvetniki seznanijo z dejanskim vplivom, ki ga imajo na javni interes, kateremu
sluzijo. Ce drzavni odvetniki ne vedo, kako uspesni so pri svojem delu, je teZko ali skoraj
nemogoce prilagoditi raven oz. smer svojih prizadevanj in glede na to prilagoditi svoje
strategije delovanja tako, da bodo ustrezale cilju. Ce je cilj dostaviti 100 paketov do konca
delovnega dne, delavci ne morejo z gotovostjo reci, ali so dosegli cilj, razen ¢e vedo, koliko
paketov je bilo dejansko pripravljenih za dostavo. Ko ljudje ugotovijo, da so rezultatsko pod
povpredjem, obi¢ajno povecajo svoj trud ali poskusijo z novo strategijo. 8’4 Ne samo da bo to
omogocalo stalno izboljSevanje, ampak tudi povecevalo odgovornost znotraj samega
drzavnega odvetniStva.

2.5.2.1.2 Vpliv ciljev na uspesnost

Cilji vplivajo na sploSno uspeSnost s §tirimi mehanizmi. Prvi¢, cilji imajo usmerjevalno
funkcijo; usmerjajo pozornost na dejavnosti, ki so pomembne za doseganje ciljev in ob enem
odvracajo pozornost od aktivnosti, ki za dosego cilja niso relevantne. Drugi¢, cilji imajo
spodbujevalno funkcijo. Visoki cilji namre¢ delujejo bolj motivacijsko, za razliko od nizjih.
Tretjic, cilji vplivajo na vztrajnost. Kot Cetrto pa velja, da cilji na delo vplivajo tudi posredno.
Ko se ljudje soocijo s cilji naloge, samodejno uporabijo znanje in spretnosti, ki so jih ze
pridobili in so pomembne za doseganije ciljev &7° 876,

874 T. Matsui, A. Okada, O. Inoshita, 1983, Mechanism of feedback affecting task performance, str. 114-122

875 Open Society Justice Initiative, Establishing Performance Indicators for the International Criminal Court.

876 E. A. Locke, G. P. Latham, 2002, Building a practically useful theory of goal setting and task motivation, let. 57, &t. 9, str.
705-717.
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Odnos med ciljem in uspesnostjo je najmocnejsi, kadar so ljudje oz. v tem primeru zaposleni
predani zastavljenim ciljem. 87 Ce se zastavljeni cilji zdijo tezki in tezko dosegljivi, pri
uspesnem doseganju le teh je kljuénega pomena to, da so zaposleni za takSne cilje res zavzeti.
Ker cilji, ki so tezki za ljudi zahtevajo velik napor in ob enem ponujajo manjsi odstotek
moznosti, da jim je ob koncu zagotovljen uspeh, v primerjavi z lazjimi cilji. 8’® Dve kljuéni
kategoriji dejavnikov, ki posameznike spodbujata k zavezanosti do ciljev, sta (a) dejavniki,
zaradi katerih je doseganje ciljev za ljudi pomembno, vklju¢no s pomembnostjo rezultatov, ki
jih pri¢akujejo kot rezultat njihovega prizadevanja in dela za dosego cilja, in (b) njihovo
prepri¢anje, da lahko doseZejo cilj (samo uéinkovitost). 87°

Ce posamezniki ne zaznavajo ciljev uspesnosti kot smiselne ali pomembne, nimajo veliko
razlogov, da bi se prizadevati za njihovo doseganje. 8 Za to, da celotna organizacija oz.
institucija ponotranji zastavljene cilje je potrebno ustvariti ravnovesje med potrebami
zaposlenih, njihovim omejitvam, Zeljam ter smernicam institucije in njenim zmoznostim za
napredek. %! To ravnovesje za institucijo predstavlja klju¢ za razvoj produktivnosti in
doseganje ciljev. Teorija postavljanja ciljev pravi, da ne glede na podzavest, zavestna
motivacija vpliva na uspesnost in zadovoljstvo pri delu. To Se posebej velja za ljudi, ki se
odlogijo biti ciljno usmerjeni in proaktivni. 382 |z tega razloga je potrebno priskrbeti mehanizme
za zaposlene, ki bodo v njih povecali zavestno motivacijo, kar bo vplivalo tudi na kakovost pri
njihovem delu.

Povratne informacije na delovnem mestu so mehanizem, ki je pomemben za motivacijo,
zadovoljstvo in uspeSnost zaposlenih. Zaposleni, ki prejema povratne informacije kot naravni
del dela, obi¢ajno to nanj vpliva pozitivno. Vendar na eni strani nepri¢akovane pozitivne
povratne informacije spodbujajo notranjo motivacijo, medtem ko se je izkazalo, da imajo bolj
nadzirane vrste povratnih informacij, kot so letne anticipirane ocene in pozitivne povratne
informacije, podane na nadzorovan nacin, negativne ucinke na notranjo motivacijo. S tem ko
se zaposlenim daje vecjo avtonomijo, vodje pozitivno vplivajo na njithovo notranjo motivacijo
za sodelovanje pri izmenjavi znanja. 883

Drug nacin, kako lahko organizacije oz. institucije zagotovijo, da bodo njihovi zaposleni
ponotranjili zastavljene cilje uspeSnosti, je preko sistema nagrajevanje za doseganje le teh.

877 E. A. Locke, G. P. Latham, 2002, Building a practically useful theory of goal setting and task motivation, let. 57, &t. 9, str.
705-717.

878 M. Erez, 1. Zidon, 1984, Effects of goal acceptance on the relationship of goal setting and task performance, let. 69, §t. 1,
str. 69-78.

879 Ibid.

880 B, E. Wright, 2007, Public Service and Motivation: Does Mission Matter, let. 67, §t. 1, str. 54—64.

81 M. Mappamiring, M. Akob, A. H. P. K. Putra, 2020, What Millennial Workers Want? Turnover or Intention to Stay in
Company, let. 7, §t. 5, str. 237-248.

82 H. Binswanger, 1991, Volition as cognitive self-regulation, str. 154—178.

83 B. A. C. Groen, C. P. M. Wilderom, M. Wouters, 2017, High Job Performance Through Co-Developing Performance
Measures With Employees, let. 56, §t. 1, str. 111-132.
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Nagrajevanje zaposlenih za dobro opravljeno delo, z nagradami, kot so bonus, javha pohvala
in priznanja pozitivno vpliva na motivacijo. Ce se zastavljeni cilji zdijo teZki, ti poveéajo
uspesnost samo zato, ker je taksne cilje mozno asociirati z bolj koristnimi rezultati ali zunanjimi
nagradami. 8* Ceprav sta vrsta in visina nagrade pomembna, delujejo zunanje nagrade kot
spodbude za uspesnost le, ¢e so dejansko pogojene z dobrim rezultatom. Ce zaposleni
zaznavajo Sibko povezavo med uspesnostjo in zunanjimi nagradami, je uporabnost te metode

za povedanje ucinkovitosti ciljev manjsa. 8

Da bi zagotovili, da zaposleni vidijo svojo delo kot izrednega pomena, mora prav tako s strani
vodstva biti jasno poudarjeno, da se vsakodnevno prizadevanja za dosego organizacijskih ciljev
odraza na tem, da organizacija oz. institucija te vrednote posledi¢no lahko udejanja. % To pa
pomeni, da so prizadevanja zaposlenih izrednega pomena ne samo za institucijo samo, temve¢
za celotno druzbo, sploh pa v primeru drzavnega odvetnistva, kjer je $¢itenje in varovanje
druzbe in javnega interesa primarna skrb.

2.5.2.1.3 Uvedba kazalnikov uspesnosti v pravosodni sistem: prakticni primer Zdruzenih drzav
Amerike

Zdruzene drzave Amerike so za namen tozilstva razvile sistem indikatorjev uspesnosti tozilcev

znan tudi kot PPl (Performance Measurement System for Prosecutors). Znotraj sistema

najdemo 55 kazalnikov, s katerimi se mesecno, Cetrtletno ali letno ocenjuje uspesnost celotnega
urada (v tem primeru tozilstva), odvisno od merjenega podrocja in velikosti pristojnosti. PPI
zdruzujejo tri glavne cilje, ki so:

- IzboljSanje zmogljivosti in uinkovitosti: cilj se navezuje na identifikacijo podrocja,
kjer je delovne procese mogoce, povecati produktivnost in zmanjs$ati nepotrebne
zamude;

- Zagotavljanje varnosti in dobrega pocutja: cilj je povezan z izboljSanjem pravosodnega
sistema in varnosti druzbe na splos$no;

- PospeSevanje poStenosti in pravicnosti: z zastavljenim ciljem se zeli izboljSati
integriteto in kakovost pravosodnega sistema ter zagotoviti, da vsi udeleZenci v

ey

postenosti.

V okviru prvega cilja, ki zajema izboljSanje zmogljivosti in ucinkovitosti tozilstev, so

upostevali tri glavne namere, ki so: 88

884 A. Mento, A. L. Edwin, J. K. Howard, 1992, Relationship of Goal Level to Valence and Instrumentality, let. 77, $t. 4, str.
395-405.

85 E. E. Lawler, 1973, Motivation in Work Organizations.

886 Ibid.

87 Association of Prosecuting Attorneys, Prosecutorial Performance Indicators.

888 Tbid.
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— Namera 1: organizacijska in kadrovska zmogljivost; za zagotovitev optimalne
porazdelitve delovnih obremenitev, raznolikost in ohranitev osebja ter podatkovne in
upravne podpore;

— Namera 2: dolo¢anje prednostnih nalog glede ¢asa in Virov; za namen sprejemanja
hitrih in strateskih odlo¢itev o tem, katere zadeve je treba zavreci ali preusmeriti, katere
pa nadaljevati in zahtevati zaporno kazen;

— Namera 3: pravoCasnost obravnave primerov; z namenom, da bi se izognili prevelikim
stroSkom, zaostankom v sodnem sistemu in zamudam pri obravnavi zadev, ki bremenijo
obdolZence in Zrtve.

V okviru drugega cilja, namenjenem varnosti in dobremu pocutju skupnosti, so bile upostevane
naslednje tri namere: &

— Namera 4: obravnava hudih kaznivih dejanj; za namen povecanja javne varnosti z
osredotoCanjem na povratnike, tolpe, streljanje in nasilna kazniva dejanja

— Namera 5: za$c¢ita in pomo¢ Zrtvam; za namen zagotavljanja takojSnje pomoci zZrtvam
kaznivih dejanj, prepreCevanja novih zrtev

— -Namera 6: ozavescanje in vkljucenost skupnosti; za omogoc¢anje druzbi neposredne in
smiselne komunikacije s tozilci in za hitrejSe odzive s strani uradov.

V okviru tretjega cilja, ki zajema postenost in pravic¢nost, so bile vkljuene naslednje tri
namere: 8%

— Namera 7: rasne in etni¢ne razlike; za namen zmanjSevanja rasne in etni¢ne neenakosti
v sistemu kazenskega pravosodja, ne glede na to, ali so te povezane z identifikacijo
zrtve ali obdolZenca;

— Namera 8: zmanjSevanje nepotrebnega kaznovanja; za zmanjSevanje nesorazmernih
obtozb, potratnega odvzemanja prostosti in pred sodnega pripora hkrati pa ob tem
vzdrzevati javno varnost;

— Namera 9: tozilska etika in integriteta; za prepreCevanje napak in krSitev tozilstva,
spodbujanje odgovornosti organov pregona in zagotavljanja veljavnosti obsodb.

V prilogi 1 je razviden celoten sistem in na¢in merjenja vseh 55 kazalnikov.

2.5.3 Sklep

Vnaprej dobro opredeljeni kazalniki uspeSnosti zagotavljajo bistveno orodje za objektivno
merjenje in ovrednotenje dela. SluZijo kot sredstvo za merjenje napredka pri doseganju tako
kratkoro¢nih kot dolgoro¢nih strateskih ciljev in tako zagotavljajo ocenjevalno lestvico za
notranje diagnosticiranje in usmerjanje. 8! Z njihovo pomoéjo je v doloéenem ¢asovnem
okviru, mogoce natancneje dolociti potrebe po virih za posamezno dejavnost. Uporabljajo se v
razli¢nih sektorjih tako zasebnih kot tudi javnih. Znotraj javnih organov imajo Se posebej
pomembno funkcijo obveScanja in ozave$canja javnosti o njihovem napredku in delovanju.
Uporaba kazalnikov uspeSnosti bi znotraj drzavnega odvetniStva omogocila kvantitativno

89 Association of Prosecuting Attorneys, n.d., Prosecutorial Performance Indicators.
890 Ibid.
891 C. D. Staniok, 2017, Performance Implications of Public Managers’ Goal Prioritization: An Empirical Test of the Link

between Internal Management and Organizational Performance, let. 40, §t. 11, str. 918-929.
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ovrednotenje dejavnosti vseh oddelkov znotraj odvetniStva, poenostavila identifikacijo tezav
in omogocila spremljanje sprememb na dolgi rok. Pri tem je prvi korak na poti k tem konkretna
opredelitev jasnih ciljev in namer, ki bodo delovali kot merilo za uporabo raznovrstnih
kazalnikov. Dolgoro¢no nacrtovanje je v tem primeru kljuénega pomena, saj to zagotavlja
stabilnost in doslednost v delovanju organizacije. To pomeni, da organizacija natancno dolo¢i
svoje cilje in namere za prihodnost, kar zmanj$uje negotovost in omogoca boljse upravljanje
tveganj. Drzavno odvetniStvo vsako leto na novo Ze doloca strateske cilje, vendar pa je za Se
boljse in u¢inkovitejse dolgoro¢no delovanje organizacije klju¢no, da opredeli tudi dolgorocne
cilje in usmeritve za svoje delo, kar do sedaj e ni bilo storjeno. Pri oblikovanju teh ciljev so
letna porocila drzavnega odvetniStva lahko dober okvir za oblikovanje smernic za prihodnost
in za natan¢no opredelitev dolgorocnih ciljev. To je kljucen korak pri razvoju trajnostne in
usmerjene organizacije, saj bi to omogocilo drZzavnem odvetniStvu, boljSe nacrtovanje,
usklajevanje virov ter doseganje dolgoro¢nih rezultatov. BoljSe nadrtovanje pa prinasa tudi
stabilnost, ki je pomemben dejavnik tudi pri zaposlenih. S tem bodo ti dobili jasnejse
razumevanje pri¢akovanj in vlog pri njihovem delu za doseganje dolgorocne uspesnosti.

Odnos med cilji in uspesnostjo je najmocnejsi, ko so zaposleni predani zastavljenim ciljem in
ko cilji izpolnjujejo dolocene pogoje, kot so pomembnost rezultatov tako zanje kot za SirSo
druzbo in prepri¢anje v lastno ucinkovitost pri doseganju le teh. Uporabnost pridobljenih
podatkov s pomocjo kazalnikov uspeSnosti je odvisna od usklajenosti indikatorjev z
zastavljenimi cilji organa. Ce so ti med seboj usklajeni, bo to drzavnem odvetnistvu omogogilo
objektivno oceniti delo drzavnih odvetnikov in hkrati prepoznati morebitne moznosti za
izboljSave. Hkrati pa je ob tem klju¢no tekom celotnega procesa zaposlenim zagotavljati vse
potrebne informacij in analiti¢na orodja. Povratne informacije na delovnem mestu predstavljajo
klju¢en mehanizem za spodbujanje motivacije, povecanje zadovoljstva in izboljSanje
uspesnosti zaposlenih. Ce drzavni odvetniki ne vedo, kako uspesni so pri svojem delu, ne
morejo ucinkovito prilagoditi svojih prizadevanj in odgovornosti, kar omejuje izboljSave v
delovanju drzavnega odvetnistva.

Vkljucevanje indikatorjev uspeSnosti v pravni sistem ni novost. Zdruzene Drzave Amerike
predstavljajo dober zgled za drzavno odvetni$tvo, pri implementaciji sistema kazalnikov
uspesnosti. S sistemom indikatorjev uspesSnosti tozilcev so ZDA vzpostavile ucinkovit in
celovit mehanizem za ocenjevanje delovanja svojih tozilskih uradov, ki vkljucuje 55
kazalnikov za ocenjevanje uspeSnosti tozilstva. Pri tem pa je pomembno razumeti tudi, da
enotnega modela za drzavno odvetni$tvo ni, in da se pravni sistemi med drzavami razlikujejo
glede na njihove specificne potrebe, pravno ureditev in zakonodajo. V nekaterih drzavah
drzavno odvetniStvo opravlja le funkcijo zastopanja drzave v sodnih postopkih, medtem ko v
drugih drzavah prevzema tudi naloge pravnega svetovanja, pregona kaznivih dejanj ali drugih
specifi¢nih nalog. Prav tako je od drzave do drzave odvisno kako je urejeno pravno okolje in
kako to vpliva na delovanje drzavnega odvetnistva. To vkljuCuje zakonodajo, sodno prakso,
etine standarde in druge pravne dejavnike, ki oblikujejo delo drzavnega odvetniStva. 1z tega
razloga neposredna primerjava posameznih tujih pravnih ureditev ne obljublja enakih odzivov
na spremembe znotraj razli¢nih pravnih ureditev. Ponuja pa dragocen vir za razmislek in
pridobivanje idej, ki jih je potrebno prilagoditi lokalnim razmeram in izzivom.
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2.6 Ekonomska ucinkovitost in institucionalna vloga drzavnega odvetniStva

Avtorji: Masa Kalan, Mitja Kova¢ in NeZza Podpeskar

2.6.1 Uvod

V primerjavi z mnogimi drugimi vrednimi stvarmi so se pravne storitve izkazale kot izjemno
nehvalezne za kvantitativno vrednotenje in primerjavo. Imajo namre¢ znacilnosti tako
imenovanih dobrin na podlagi zaupanja in verodostojnosti (credence goods), kar pomeni, da
potro$niki tezko ocenijo njihovo kakovost tako pred kot po uporabi. Na primer, oseba, ki kupi
oblacilo ali biva v hotelu, je na splo$no sposobna naknadno oceniti kakovost tega, kar je prejela
na podlagi svojih izkuSen;j s tak$no storitvijo ali blagom. V Kkolikor pa je neka oseba uporabila
pravno storitev temu ni tako, $¢ posebej, ¢e ta oseba to po¢ne zelo redko.?9? Pa vendar bi lahko
recimo merili kakovost doloc¢enih pravnih storitev tako, da bi primerjali med seboj obremenitve
najrazli¢nejSih deleznikov, pripad primerov na dolofenega pravnika, stroSke delovanja
dolocene institucije, Stevilo odprtih zadev, Stevilo reSenih zadev, skupno S$tevilo vseh
obravnavanih zadev, Stevilo vseh pravnih transakcij, stevilo ocenjenih dokumentov, $tevilo
odprtih zadev v dolo¢enem ¢asovnem oknu; povprecni Casovni cikel zadeve (daljSi Cas pomeni
zmanj$ano ucinkovitost), ¢as porabljen na drugih opravilih, ki se ti¢ejo dolo¢enega primera;
razmerje med stroski in prora¢unom in podobno.

Merjenje pravih cenilk bi tako lahko internim svetovalcem zagotovilo prepricljive dokaze, da
drzavno odvetnistvo dodaja druzbi dokazljivo dodano vrednost. To zadnje poglavje tako podaja
kratko oceno ucinkovitosti ter hkrati obravnava kljuéne meritve, ki jih drzavno odvetnistvo
lahko uporabi za objektivno koli€insko opredelitev, analizo in porocanje o spremembah v svoji
uspesnosti skozi ¢as.

Pri¢ujoce zadnje v vrsti treh ekonomskih poglavij se zato z namenom nekonvencionalne
osvetlitve opisane problematike vkljucuje v obstojeco akademsko razpravo ter zajema glavne
izsledke in regulatorne resitve, ki jih lahko ekonomska znanost ponudi drzavnemu odvetnistvu
pri oceni njihove ucinkovitosti in institucionalnega polozaja. Pri tem pa k obstojeci ekonomski
literaturi prispeva na naslednje tri nacine. Prvi¢, prikaze institucionalno vlogo drzavnega
odvetniStva kot posebnega inzenirja transakcijskih stroSkov ter podaja opisno statistiko
ucinkovitosti drzavnega odvetnistva. Drugic, pri analizi same u¢inkovitosti vpelje merjenje, ki
se uporablja v ekonomski literaturi za merjenje ucinkovitosti podjetij in poslovnih ter
proizvodnih procesov. In tretji¢, za oceno institucionalne pomembnosti samega polozaja in
vloge drzavnega odvetniStva prvi¢ doslej uporabi tako imenovano analizo mrez (network
analysis), ki zrcali izjemno visoko oceno sredis¢ne vmesnosti drzavnega odvetnistva, kar kaze
na njegovo klju¢no vlogo pri ohranjanju povezanosti institucionalnega omrezja in za delovanje
institucionalnega sistema pravne drzave.

892 Saj je na primer izid dologene pravne storitve, pravdanja ali procesnega postopka zelo pogosto odvisen od 3tevilnih
dejavnikov na katere pravniki nimajo neposrednega vpliva. Glej na primer R. A. Posner, 2011, Economic Analysis of Law, str.
705 et seq.; A. W. Katz, 1998, Foundations of the economic approach to law.
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Uporabljena pravno-ekonomska analiza v tem prispevku je tako pozitivna kot normativna.®®3

Ta klasi¢ni pravno-ekonomski metodoloski pristop sluzi kot most med dejstvi in normativnimi
sklepi, med ekonomsko teorijo in politi¢nimi predlogi za izbolj$an pravni sistem.®%

Velja tudi poudariti, da je pravo v o¢eh ekonomista, ne samo sofisticiran mehanizem ex post
razreSevanja (preteklih) sporov, ampak predvsem dovrSen sistem ex ante zagotavljanja
primernih spodbud in motivov (incentives) za spreminjanje in/ali doseganje druzbeno Zelenega
obnasanja ljudi in ostalih pravnih subjektov. Povedano drugace, pravni sistem je nabor pravnih
pravil in sankcij, ki usmerjajo ¢lovekovo obnasanje v druzbeno zazeleni smeri.

Na tem mestu velja izpostaviti tudi dve temeljni premisi tega prispevka. Prva je povezana z
relevantnostjo znanstvenih izsledkov, druga pa s Stevilom analiziranih tem. Ozko gledano
ekonomska analiza prava namre¢ ni samostojna pravna doktrina ampak predvsem metoda
katere cilj je oplemenitenje in izboljSanje dosedanje pravne znanosti, ter vzpodbujanje
nadaljnje poglobljene znanstvene razprave. Zato ta Clanek ob dodajanju nekaterih novih
spoznanj predvsem povzema in sistematizira njene najbolj impozantne dosedanje.?® Ti izsledki
pa zajemajo tako tiste, o katerih je bilo dosezeno soglasje, kakor tudi tiste, ki Se danes
razvnemajo znanstveni diskurz.2%® Zaradi dejstva, da so v sodobni svetovni literaturi objavljeni
predvsem novi izsledki in dognanja, ne pa komentarji dosedanjih, velja poudariti, da
ugotavljanje soglasja Se zdale¢ ni enostavno in enoznac¢no. Zato sistematizacija in uporaba
cenilk ter metodologije v tem poglavju ustreza predvsem nasemu osebnemu pogledu na to
kaks$ni bi morali biti ti izsledki in dognanja. Druga pomembna premisa se nanasa na sam obseg
tega prispevka, saj zaradi pomanjkljivih ali metodolosko nepopolnih podatkov enostavno ni
mogoce opraviti bolj sofisticirane analize ekonomske ucinkovitosti in uspesnosti drzavnega
odvetniStva. To zadnje ekonomsko poglavje se zato posveCa samo nekaterim glavnim
problemom in dognanjem, ostale institute pa prepusti v nadaljnjo diskusijo in obravnavo.
Poglavje predstavlja ekonomsko analizo u¢inkovitosti in institucionalnega polozaja drzavnega
odvetnistva. Na treh sklopih temeljeca analiza najprej predstavi glavne, ve¢ kot $tiridesetletne
izsledke pravno-ekonomske znanosti na podro¢ju delovanja prava in pravnih institucij (kot je
recimo drzavno odvetni$tvo), njihovega vpliva na sistem ekonomskih izmenjav (odsek 2) in
potem s pomocjo teh izsledkov podaja empiri¢no analizo uspe$nosti drZzavnega odvetniStva
(odsek 4). V petem delu (odsek 5) nato sledi mrezna analiza, ki ocenjuje pomembnost poloZaja
drzavnega odvetnisStva v institucionalnem ustroju Republike Slovenije in njegovo pomembnost
za delovanje pravne drzave. V Sestem delu sledi kratek zakljucek (odsek 6).

8% S, Steven, 2004, Foundations of Economic Analysis of Law. G. De Geest, 2001, Comparative Law and Economics and the
Design of Optimal Doctrines. V B. Deffains, T. Kirat, (ur.), Law and Economics in Civil Law Countries, 107-124, JAI Elsevier;
ter A. Ogus, 2006, Costs and Cautionary Tales: Economic Insights fort the Law, Hart Publishing.

8% U. Mattei, 1997, Comparative Law and Economics, R. D. Cooter A. Porat, 2014, Getting Incentives Right: Improving
Torts, Contracts and Restitution; ter R. V. den Bergh, 2018, The Roundabouts of European Law and Economics.

89 Glej na primer A. Marciano, G. B. Ramello, 2019, Encyclopedia of law and economics; J. Leitzel, 2015, Concepts in law
and economics, R. A. Posner, 2011, Economic analysis of law,; H.-B. Schéfer in O. Claus, 2004, The Economic Anaysis of
Civil Law, ter B. Bouckaert, G. De Geest, 2009, Encyclopedia of Law and Economics, Cheltenham.

8% E. MacKaay, 2013, Law and Economics for Civil Law Systems.
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2.6.2 Institucionalni in teoreti¢ni mehanizmi: Drzavno odvetniStvo kot inzenir transakcijskih
stroskov

V pravni in ekonomski literaturi se kot glavna vira za nastanek in obstoj napak v delovanju trga
(market failures) navajata problema asimetri¢nih informacij in pozitivnih transakcijskih
stroskov.

Prvi¢, pozitivni transakcijski stroski so lahko res razlog za nastanek $tevilnih pravnih doktrin
in tudi orisujejo delovanje in pomembnost drzavnega odvetnistva v popolnoma novi luci.
Lahko bi celo dejali, da je analiticno gledano drzavno odvetniStvo nekakSen inZenir
transakcijskih stroskov, saj jih s svojim delovanjem in funkcijo centralnega pravnega vozlisca
pravzaprav nenehno znizuje in s tem omogoca tako optimalnejSe delovanje sistema
ekonomskih izmenjav (in z njim povezane alokacijske uéinkovitosti — alokacije redkih dobrin)
kakor tudi sistema delovanja pravne drzave.?®’ Namre¢, blaginja ¢loveske druZbe je odvisna
od pretoka blaga in storitev, ta pa od produktivnosti gospodarskega sistema.8%® Produktivnost
gospodarskega sistema je odvisna od specializacije, ki je mogoca le, e obstaja izmenjava blaga
in storitev. Tak$na menjava, prostovoljna transakcija, je koristna za obe strani, vendar
transakcijski stroski zmanjsujejo vrednost menjave in obe stranki pri doloceni alokaciji dobrin
jih bosta zeleli ¢im bolj zmanjsati.

Z drugimi besedami, obseg izmenjav, ki spodbujajo alokacijsko uc¢inkovitost, je, kot trdita
Coase®® in North,°? odvisen tudi od stroskov izmenjave - niZji kot so, vedja je specializacija
in vedja je produktivnost sistema.®? V svetu z nicelnimi transakcijskimi strogki bi stranke
vedno dosegale ekonomsko ucinkovite rezultate, ne da bi bilo potrebno pravno posredovanje.
Ker pa se stroski transakcij nalagajo vsak dan, je posredovanje potrebno, pravna pravila pa
lahko z zmanj$anjem transakcijskih stroskov, ki jih vsebuje vsaka menjava, izboljsajo (ali
poslabsajo v primeru povecanih transakcijskih stroskov) alokacijsko u¢inkovitost in tako
povecajo druzbeno blaginjo.

Ob povedanem velja izpostaviti, da je obstoj pozitivnih transakcijskih stroskov lahko tudi
dodaten razlog za nastanek drzavnih odvetnistev in posledi¢no za njihov izjemen pomen pri
zmanj$evanju teh transakcijskih stroskov. V tem razmisljanju sugeriramo, da so institucionalno
gledano drzavna odvetniStva v razvitem svetu dejansko mehanizmi za blazenje problema
pozitivnih transakcijskih stroskov, ki ovirajo optimalno delovanje sistema ekonomskih menjav
(in delovanja pravne drzave). Ker se v resnici ti transakcijski stroski pojavljajo prav vsak dan

897 Zmanjsani transakcijski stroski namre& omogo&ajo dodatno sodelovanje in lahko pove&ajo gotovost izmenjav, saj so stranke
morda bolj pripravljene prevzeti stroske iskanja, ¢e so prepricane, da se bodo njihovi trgovinski partnerji drzali dogovora. Z
drugimi besedami, stranke, ki sklepajo poznejSe podobne posle, bodo prilagodile svoje ravnanje glede na novo objavljeno
pravno pravilo. Tak$no pravilo sluzi tudi kot predhodni pregledovalni pripomocek. Z vidika ex post strank, ki so se Ze nasle,
tak$na pravila zmanjSujejo negotovost, obrambne izdatke in odvracajo od oportunisticnih krSitev zavezujocih zavez.

898 R. Coase, 1988, The Firm, the Market and the Law.

89 Ibid.

90 C, D. North, 1990, Institutions, Institutional Change and Economic Performance.

901 Transakcijski stroski so v Coaseovi izvirni formulaciji opredeljeni kot "strogki uporabe cenovnega mehanizma" ali "strogki
izvedbe transakcije z izmenjavo na odprtem trgu"; R. Coase, 1937, The Nature of the Firm, Economica, str. 386-405. Kot
pojasnjuje Coase (1961): "Za izvedbo trzne transakcije je treba odkriti, s kom zelimo poslovati, obvestiti ljudi, da Zelimo
poslovati in pod kak$nimi pogoji, opraviti pogajanja, ki vodijo do sklenitve posla, sestaviti pogodbo, opraviti pregled, ki je
potreben za zagotovitev, da se upostevajo pogoji pogodbe, in tako naprej." R. Coase, 1961, The Problem of Social Cost, 3: str.
1-44.
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in niso nepomembni,®* je potrebno posredovanje, pravna institucija kot je drzavno odvetnistvo
pa pri opravljanju svojega poslanstva lahko z zmanj$anjem taks$nih predhodnih transakcijskih
stroSkov, ki se pojavljajo pri dnevnih menjavah, pove¢a druzbeno blaginjo. 1znajdba in uvedba
drzavnih odvetnistev kot inZenirjev transakcijskih stroskov v zahodni Evropi bi lahko bila,
Ceprav je to na tej tocki v veliki meri nepreverjena hipoteza, z vidika transakcijskih stroskov
dejansko eden od dejavnikov, ki so prispevali h ekonomski rasti, razvoju in druzbeni blaginji.
Drugi¢, znani problem asimetri¢nih informacij je eden od pomembnih vzrokov za napake v
delovanju trga (market failures) in dejansko lahko trdimo, da je skoraj vsak temeljni pravni,
organizacijski, administrativni in ekonomski problem pravzaprav problem asimetri¢nih
informacij.®® Informacije so bistvena sestavina izbire, izbira med omejenimi viri pa je tudi
osrednje vprasanje ekonomije.®* Pomanjkanje informacij zmanj$uje zmoznost sprejemanja
popolnoma racionalnih odlocitev, ki jih postulira ekonomski diskurz, zato jih je treba
sprejemati ob prisotnosti negotovosti.’® Zaradi te negotovosti stranke sprejemajo drugacne
odlo¢itve od tistih, ki bi jih sprejele v pogojih obilice informacij.?*® Taks$ne odlogitve lahko
nato povzro¢ijo izgubo ali nezmoznost pridobitve dobicka, ki bi se mu lahko izognili z boljSimi
informacijami. Negotovost je torej na sploSno vir neugodnosti, informacije pa so protiutez
zanjo. V luéi povedanega, je zato potrebno drZzavno odvetniStvo z institucionalnega vidika
obravnavati kot enega izmed najpomembnejSih mehanizmov za reSevanje problema
asimetricnih informacij povezanih z pravnimi vpraSanji med najrazlicnejSimi delezniki v

celotnem sistemu pravne drzave.%%’

2.6.3 Opisna statistika drzavnega odvetnistva

Podatki predstavljeni v tem poglavju temeljijo na podanih informacijah v letnih porocilih
drzavnega odvetnistva za obdobje let 2017 - 2022.%%8

2.6.3.1 Gibanje zadev drzavnega odvetnistva med leti 2017 — 2022

Vse zadeve drZzavnega odvetniStva vkljucujejo podro¢ja dela v civilnopravnih in gospodarskih
zadevah, delovno in socialno-pravnih zadevah, predhodnih odskodninskih postopkih po ZKP,
predhodnih odskodninskih postopkih po ZP-1, postopkih po ZVPSBNO, postopnih po
ZPSOIRSP, postopkih izvrbe in zavarovanja, postopkih zaradi insolventosti in postopnih

92 B, E. Hermalin, A. W. Katz, R. Craswell, Contract Law, in A. M, Polinsky, S. Shavell (eds.), 2007, Handbook of Law and
Economics, str. 3-138.

93 J. Hirschleifer, 1995, Where Are We in the Theory of Information; D. K. Levine, S. A. Lippman (eds.), 1995, The
Economics of Information.

94 Glej J. Hirschleifer, G. J. Riley, 1995, The Analytics of Uncertainty and Information; A. Schwartz, R. E. Scott, 2007,
Precontractual Liability and Preliminary Agreements; D. G. Baird, R, H. Gertner, C. R. Picker, 2003, 0Game Theory and the
Law.

95 E. Mackaay, 1982, Economics of Information and Law, str. 107.

906 Tbid, str. 108.

%7 To dejansko vlogo drzavnega odvetniStva kot mehanizma za reSevanje problema visokih transakcijskih strogkov in
asimetrije informacij v zadnjem poglavju nedvoumno potrdi izvedena mrezna analiza.

98 RS Drzavno odvetnistvo, Letna porogila 2017-2022.
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prisilnega prenehanja, nepravnih postopkih, postopkih razlastitev, upravnih zadev, postopkih
po ZDen, postopkih po ZIKS ter postopkih po ZVVJTO.%%®

Stevilo prenesenih 5

nereSenih zadev iz Letni pripad Zadeve v delu Stevilo
Leto prejsnjih let zadev skupaj reSenih zadev
2017 42162 36932 80939 38749
2018 42772 43391 86907 41125
2019 45339 45319 90655 46667
2020 42883 40413 83296 47496
2021 46337 43514 89851 50933
2022 43723 42078 85801 49193

Tabela 4: Gibanje zadev drZavnega odvetnistva med leti 2017-2022910

Stevilo neresenih zadev na Stevilo vloZenih predlogov,
Leto dan 31.12 ki niso zajeti med reSenimi zadevami
2017 41712 NP
2018 45339 NP
2019 42883 NP
2020 35800 NP
2021 38918 NP
2022 36608 NP

Tabela 5: Gibanje zadev drZavnega odvetnistva med leti 2017-2022%11

99 RS Drzavno odvetnistvo, Letna porocila 2017-2022

910 RS Drzavno odvetnistvo, Letna poro¢ila 2017-2022.
911 RS Drzavno odvetnitvo, Letna poro¢ila 2017-2022.
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2.6.3.1.1 Graficna prezentacija statistike Gibanja zadev drzavnega odvetnistva med leti 2017

—2022
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Graf 38: Gibanje zadev drZavnega odvetnistva med leti 2017-
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Graf 39: Letni pripad zadev912

Stevilo prenesenih nereenih zadev iz
prej$njih let je v letu 2022 naraslo za 3, 7%
v primerjavi z letom 2017. Stevilo
prenesenih nereSenih zadev v obdobju
2017-2022 je doseglo najvisjo Stevilo v
letu 2021, v primerjavi z letom 2017 se je
Stevilo teh zadev povecalo za 9, 9%.
Povprecje je 43869, 33.

ey

pripad zadev je bil v letu 2019. Povpre¢je znaSa 41941, 16.

912 RS Drzavno odvetnitvo, Letna poroéila 2017-2022.
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Graf: Zadeve v delu skupaj
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Graf 40: Zadeve v delu skupajo13

V celoti je drzavno odvetni$tvo najve¢ zadev v obravnavi imelo v letu 2019. V primerjavi z
letom 2022 je Stevilo zadev iz leta 2019 upadlo za 5, 35%.

QGraf: Stevilo reSenih zadev
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Graf 41: Stevilo resenih zadev94

Najvecji delez reSenih zadev je bilo v letu 2021. V letu 2022, je Stevilo reSenih zadev ponovno
nekoliko upadlo, v primerjavi z letom poprej za 3, 4%. Povpreéje znasa 46860, 83, mediana pa
47081, 5.

913 RS Drzavno odvetnitvo, Letna poro¢ila 2017-2022.
914 RS Drzavno odvetnitvo, Letna poro¢ila 2017-2022.
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Graf: Stevilo neresenih zadev na
dan 31. 12.
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Graf 42: Stevilo neresenih zadev na dan 31. 12.

Stevilo neresenih zadev na dan 31. 12 je od leta 2018 do leta 2020 upadalo, nato pa je $tevilo
nereSenih zadev na dan 31. 12, ponovno zacelo narascati z letom 2021. V letu 2022 je to Stevilo

ponovno upadlo.

Skupno 5 5
prejetih Skupno Stevilo zakljucenih Stevilo odprtih
Leto zadev zadev v delu (reSenih) zadev (neresenih) zadev
2017 38067 82750 39805 42525
2018 44750 88601 42429 46151
2019 46655 92889 48054 43700
2020 41538 85258 48631 36627
2021 44850 92006 52185 39821
2022 43277 87930 50500 37430

Tabela 6: Gibanje zadev drZavnega odvetnistva med leti 2017-2022915

915 RS Drzavno odvetnitvo, Letna poro¢ila 2017-2022.
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Graf: Skupno prejetih zadev
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Graf 43: Skupno prejetih zadev916

Najvec¢je Stevilo skupno prejetih zadev je drzavno odvetnistvo prejelo v letu 2019, za
primerjavo je Stevilo prejetih zadev v letu 2022 upadlo za 7, 2%. Povprecje je 43189, 5.

Graf: Skupno zadev v delu
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Graf 44: Skupno zadev v delu9!7

Sorazmerno s prejsnjim grafom je bilo najvecje stevilo skupnih zadev v delu v letu 2019.

Povprecje Stevila zakljuCenih (resenih)

Graf: Stevilo zaklju¢enih zadev je 46934. V letu 2022 je odstotek
(reSenih) zadev v primerjavi z letom 2021 upadel za 3,
60000 2%.
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Graf 45: Stevilo zakljucenih (reSenih) zadev

916 RS Drzavno odvetnitvo, Letna poro¢ila 2017-2022.
917 RS Drzavno odvetnitvo, Letna poro¢ila 2017-2022.
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Graf: Stevilo odprtih (neresenih)
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Graf 46: Stevilo odprtih (resenih) zadev918

Povprecje Stevila odprtih zadev je 41042 zadev, ki ostanejo nereSene in se prenesejo v naslednje
leto. Od leta 2018 se trend Stevila odprtih zadev zmanjSuje, z izjemo leta 2021, kjer je porast
nekoliko vedji.

Letna porocila drzavnega odvetni$tva iz obdobja 2017-2019 so nekonsistencna, saj se Stevilke
ponekod ne ujemajo, ¢e jih sestejemo. Torej Ce skupaj sestejemo Stevilo prenesenih zadev in
letni pripad zadev, za rezultat ne dobimo zadev v delu skupaj.

2.6.3.2 Financno stanje drzavnega odvetnistva

Realizacija

Leto Proracun Odhodki finan¢nega nacrta
2017 7431948 6597385 NP

2018 8056161 7921200 6057691
2019 10068143 10029050 10029050
2020 13792592 9624624 NP

2021 19586360 9783285 NP

2022 20312032 10431547 NP

Tabela 7: Finan¢no stanje drzavnega odvetnistva 919

2.6.3.2.1 Graficna prezentacija statistike financnega stanja drzavnega odvetnistva RS med leti
2017 — 2022

918 RS Drzavno odvetnitvo, Letna poro¢ila 2017-2022.
919 RS Drzavno odvetnitvo, Letna poroéila 2017-2022.
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QGraf: Prorac¢un med leti 2017-2022
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Graf47: Proracun med leti 2017-2022920

Zaradi povecanega obsega dela se je proracun med leti 2017 ter 2022 vsako leto povecal,
najvecje povecanje je bilo od leta 2017 do 2022 za 12880084 €.

Graf: Odhodki med leti 2017-2022
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Graf 48: Proracun med leti 2017-2022921

Odhodki so se med leti 2017 — 2022 povecali, najve¢ od leta 2017 do 2022 za 3834162€, kar
predstavlja 58, 15% odhodkov leta 2017.

2.6.3.3 Kadrovska sestava drzavnega odvetnistva v letih 2017-2022

Med zaposlene v drzavnem odvetnis$tvu sodijo visji drzavni odvetniki, drzavni odvetniki, ter
kandidati za drzavne odvetnike ter druge javne usluzbence.

Stevilo
Stevilo Stevilo Stevilo kandidatov | Stevilo  drugih | vseh
vi§jih drzavnih za drzavne | javnih zaposleni
Leto | drzavnih | odvetnikov | odvetnike usluzbencev h

920 RS Drzavno odvetnitvo, Letna poro¢ila 2017-2022.
921 RS Drzavno odvetnitvo, Letna poro¢ila 2017-2022.
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odvetniko

v
2017 51 7 19 96 173
2018 53 10 23 103 189
2019 55 12 24 123 214
2020 53 14 31 123 221
2021 54 16 33 123 226
2022 55 15 31 123 224

Tabela 8: Kadrovska sestava drZavnega odvetnistva v letih 2017-2022922

922 RS Drzavno odvetnitvo, Letna poro¢ila 2017-2022.
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2.6.3.3.1 Graficna prezentacija statistike kadrovske sestave drzavnega odvetnistva v letih
2017-2022

Graf: Stevilo vi§jih drzavnih odvetnikov
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Graf 49: Stevilo visjih drzavnih odvetnikov?23

Povprecno Stevilo zaposlenih vi§jih drzavnih odvetnikov na drzavnem odvetnistvu je 54.
Medtem ko najvecje Stevilo zaposlenih visjih drzavnih odvetnikov in sicer 55, je bilo v letu
2019 ter letu 2022.

Graf: Stevilo drzavnih odvetnikov
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Graf 50: Stevilo drZavnih odvetnikov924

Na drzavnem odvetniStvu je povprecno zaposlenih 12 drzavnih odvetnikov. V letu 2021 je bilo
zaznano najvecje Stevilo zaposlenih drzavnih odvetnikov, in sicer 16.

923 RS Drzavno odvetnitvo, Letna poro¢ila 2017-2022.
924 RS Drzavno odvetnitvo, Letna poroéila 2017-2022.
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Graf: Stevilo kandidatov za drzavne
odvetnike
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Graf 51: Stevilo kandidatov za drZavne odvetnike925

Povprecno Stevilo kandidatov za drzavne odvetnike na drzavnem odvetni§tvu znaSa 27
kandidatov. V letu 2021 je bilo zabelezeno najvisje Stevilo prijav za drzavne odvetnike, in sicer
33 kandidatov.

Graf: Stevilo drugih javnih usluzbencev
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Graf 52: Stevilo drugih javnih usluZbencev926

Povprecno Stevilo drugih javnih usluzbencev na drzavnem odvetnistvu je 115. Najveéje stevilo
drugih javnih usluzbencev je bilo v letih 2019, 2020, 2021, 2022 in sicer 123.

925 RS Drzavno odvetnitvo, Letna poro¢ila 2017-2022.
926 RS Drzavno odvetnitvo, Letna poro¢ila 2017-2022.
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Graf: Stevilo vseh zaposlenih
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Graf 53: Stevilo vseh zaposlenih927

Na drzavnem odvetniStvu je povprecno zaposlenih 208 oseb. V letu 2021 je bilo zabelezeno
najvecje Stevilo zaposlenih, in sicer 226.

3.6.4 Ocena ucinkovitosti po stopnji uspesnosti reSevanja spisov in po stopnji uc¢inkovitosti na
primeru drzavnega odvetnistva

Vsaka verodostojna meritev uspes$nosti ali uéinkovitosti drzavnega odvetnistva bi obicajno
morala meriti tri kljuéne spremenljivke in sicer kakovost, delovno obremenitev in porabo
sredstev. Meritve za merjenje delovne uspesnosti drzavnega odvetniStva pa bi tako lahko
recimo vkljucevale:
a) Stevilo odprtih in zaklju¢enih sodnih zadev
b) Primerjava rezultatov pravdnih postopkov s pricakovanimi izidi
c) Stevilo pregledanih in izvedenih sodnih spisov
d) Povprecni ¢as cikla na zadevo (Cas, potreben za obravnavo pravne zadeve od zacetka
do konca)
e) Znesek, porabljen za zunanje pravne storitve na zadevo
f) Stevilo zadev, ki se obravnavajo interno (brez postopka pred sodis¢em)
g) Dejanski znesek, ki ga je drzavni odvetnik porabil za leto v primerjavi z letnim
proradunom tega drzavnega odvetnika.%?®

Vsi ti kazalniki so nato uporabni za analiziranje vrednosti drzavnega odvetnistva in njegovega
ucinek na povecanje ucinkovitosti, prihodke in ucinkovitost drzave in na njegovo vlogo,
vkljucno z: a) povecanje ali zmanj$anje Stevila internih pravnih svetovalcev in drugega osebja

927 RS Drzavno odvetnistvo, Letna poroéila 2017-2022.

928 Dodatna merila pa bi lahko vkljudevala: a)  §tevilo vseh pregledanih dokumentov; b) pripravljene zapisnike sestankov
razliécnih odborov; c) Stevilo raziskanih pravnih vpraSanj; d) Stevilo pripravljenih odgovorov na sodne pozive; e) Stevilo
obravnavanih e-vlog in dopisov; f) pravocasnost dostave pravnih aktov, mnenj, svetovanj itd.; g) analizo dejanske porabe
sredstev glede na letni proracun; h) merjenje/visina dejanskih rezultatov zadev v primerjavi z ocenjenimi izterjavami za sodne
zadeve; 1) Stevilo izvedenih izobrazevanj/svetovanj strankam (npr. ministrstvom in ostalim deleznikom); j) merjenje ¢asovnega
cikla reSevanja zadev; k) merjenje Stevila zadev po posameznih strankah (ministrstvih, agencijah itd.) z namenom pridobitve
podatkov kdo in zakaj potrebuje najve¢ pomoci drzavnega odvetniStva (storitev).
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pravnih  oddelkov vasih strank; b) omejitvami Stevila uporabljenih  zunanjih
svetovalcev/odvetnikov (vse zadeve ki jih drzavno odvetniStvo obdela in ¢as potreben za to
enostavno pomnoziti z odvetniskimi tarifami); €) posredovanjem najrazli¢nejSih pravnih nalog
za drzavne organe; d) omogocanje drzavnih organom, da za pravne zadeve ni potrebno
najemanje zunanjih izvajalcev; e) uporabo nacel ucinkovitega vodenja pravnih projektov za
racionalizacijo le tega - kako drzavno odvetniStvo upravlja svoje sodne spore in transakcijske
zadeve; f) vlaganje v novo tehnologijo; oziroma Q) ustvarjanje operativhega poloZaja
drzavnega odvetniStva za upravljanje poslovnih vidikov drzavnega odvetnistva, vklju¢no s
pogajanji z najrazli¢énej$imi delezniki, strateskim naértovanjem in ustvarjanjem porogil.®?°
Avtorji te raziskave se zavedamo omejitev nasega pristopa in razlik med posameznimi
zadevami, ki jih obravnava drZzavno odvetniStvo. Kljub temu nasa analiza s SirSim pregledom
ponuja statisti¢cno pomembne in robustne uvide ter spoznanja.
Na splosno lahko tako merimo kar nekaj spremenljivk zato nastejmo nekaj najbolj relevantnih:
a) Sredstva drzavnega odvetnistva (denar, proracun): ve€ina analitikov ali ekonomistov
namre¢ zeli vedeti koliko stane storitev drzavnega odvetniStva (pravna storitev) — se
pravi strosek interne ekipe drzavnih odvetnikov in njihovih asistentov, koliko se porabi
za zunanje pravnike in sodelavce ter kdaj, kako in zakaj. Prav tako ekonomisti zelimo
razumeti, kako je to povezano s prorac¢unom, ki ga drzavno odvetnistvo najverjetneje
mora dolo¢iti in odobriti za svoje proracunsko leto. To se slisi seveda zelo enostavno
ali ne sofisticirano, pa vendar je Se vedno zelo pogosto znotraj drzavne administracije
najti pravne oddelke (ali najrazli¢nejSe deleznike), ki nimajo niti najpreprostejSih
finan¢nih informacij o svojem lastnem delovanju in uspe$nosti.®*°
b) Cas: odvetniske druzbe — in $tevilne organizacije za strokovne storitve — merijo ¢as in
potem svoje storitve zaratunavajo na podlagi porabljenega ¢asa.?*! Merjenje samega
Casa tako ne ugotavlja, kako dobro drzavno odvetniStvo opravlja svoje delo in ali je
delo sploh potrebno, ampak je cenilka samo ena izmed spremenljivk ki nam omogoca
boljSe upravljanje in vodenje svojih internih procesov. Seveda pri tem obstaja
nevarnost, da takSno merjenje Casa pripelje do popolnoma napacnega analiticnega
zakljucka.%%?
c) Primerjalni stroski: Ce je drzavna strategija dolocila, katere pravne storitve opravlja
drzavno odvetnisStvo in katere zunanji sodelavci, potem bi lahko na primer koristno
izmerili primerjalne stroske — tako skupne kot v razmerju s ¢asom, kot tudi v kolikor se

929 Opcijska cenilka bi lahko recimo (v kolikor bi imeli na voljo metodolosko brezhibne podatke tudi primerjanje uspe$nosti
drzavnega odvetnistva z drugimi pravnimi oddelki ministrstev in agencij ter z drugimi drzavnimi odvetnistvi v ¢lanicah EU (s
tem da se vse matrice merjenja delijo na Stevilo prebivalcev v posamezni drzavi, primerja se velikost prorauna, Stevilo
zaposlenih itd).

90 Enako pogosta je potem tudi ugotovitev, da jih pomanjkanje taksne finan¢ne jasnosti privede do tréenja s svojo $ir§o
organizacijo (drzavo).

931 Vendar pozor, za notranje delovanje oZjih skupin sodelavcev je merjenje Casa skoraj vedno napacen ukrep, razen &e lahko
porabo ¢asa nekdo zaraGunava od zunaj ali ¢e zeli drzavno odvetni$tvo uporabiti ¢as kot notranje orodje za svoje upravljanje
in vodenje.

932 Na primer, ekipa drzavnih odvetnikov, ki porabi veliko ¢asa za dologeno vrsto dela, lahko verjame, da je to znak, da
potrebuje ved sredstev za obvladovanje, medtem ko bi dejansko lahko bilo potrebno ukrepanje za odpravo temeljnega vzroka
tezave. ki je sploh povzrocil delo.
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za dodatno delo uporabljajo zunanji odvetnike, koliko dolo¢ena vrsta dela stroSke
dostave od zunaj in s strani drzavnega odvetnistva.%®

d) Kaksno pravno delo se izvaja — in za koga: V kolikor ima katerakoli organizacija
moznost izbire, bo porabila denar za tisto, kar se ji zdi najbolj produktivno.
Razumevanje pravnega dela, ki se izvaja, je tako koristno izhodisce za prikaz vrednosti.
Drzavno odvetniStvo bi tako lahko ustvarilo dosleden ¢asovni niz opisnih kategorij —
sodni spori, zdruzitve in prevzemi, lastnina, zaposlitev in tako naprej. Nato bi jih lahko
uporabilo za razvoj doslednega Casovnega niza poroCanja skozi Cas in tudi med
razli¢nimi organizacijskimi deli drzavnega odvetnistva. Namre¢ veliko vec¢ kot to, da
so nam na voljo nekaksni statisticni podatki lahko taks$na dosledna porocila z uporabo
modernih analiti¢nih za¢no prepoznavati najrazliénejse trende.®®*

e) Pravni trendi, razvoj, tveganja in priloznosti: Razumevanje pravnega dela, ki se izvaja,
je seveda pomembno in omogoca prepoznavanje trendov ter posledi¢no takojSnje
ukrepanje — vendar pa je to analiticno gledano le del zgodbe. Namre¢ enako pomembno
je tudi merjenje potencialnega razvoja in predpisov, ki vplivajo na drzavno odvetnistvo
— tudi v fazi konceptualnih predlogov — ter razumevanje strateSkih nac¢rtov drzavnega
odvetniitva in njihovega pravnega vpliva. Ce lahko drzavno odvetni$tvo prepozna in
izmeri verjetne posledice in tveganja, je vrednost drzavnega odvetniStva za drzavo
dokazljivo vecja kot zgolj vrednost preprostega ponudnika pravnih storitev. Prav tako
lahko DrZavno odvetniStvo prepozna priloZznosti — ne samo za zmanjSanje tveganja,
ampak za ucinkovitejSe, hitrejSe in manjSe tveganje za opravljanje dela drZzavnega
odvetnistva.9%

f) Ljudje (cloveski kapital): Vso pravno delo je v bistvu produkt intelekta drzavnih
odvetnikov in ¢loveski kapital, ki ga predstavljajo, je kljuénega pomena za uspesnost,
produktivnost in razvoj drzavnega odvetnistva. Ekonomisti bi tako vedno Zeleli izmeriti
zaposlovanje, zadrzevanje, razvoj, usposabljanje in prispevek drzavnih odvetnikov k
delovanju in u¢inkovitosti drzave.%%®

g) Procesi: Ekonomisti se zavedamo, da je vsako delo in s tem tudi pravno delo tudi
produkt dologenih procesov. Ceprav se morda tradicionalno vse pravno delo obravnava
kot enkratno, prilagojeno in zahteva osebno pozornost, je v resnici v mnogih primerih
lahko sposobno sistemizacije, avtomatizacije in standardizacije. TakSna sistematizacija,
standardizacija in avtomatizacija izboljSa doslednost, kakovost, produktivnost,

93 V tem primeru bi metodolosko izmerili $tevilo zadev na letni ravni, za njih dologili povpreéno Stevilo ur in potem to isto
Stevilko primerjali z odvetnisko tarifo za tak§no Stevilo ur — priglaSeni stroski po odvetniski tarifi.

934 Na primer, pojavi se trend poveéevanja sodnih sporov. Zakaj taksen trend? Ce pride do rasti posameznih vrst dela, ali lahko
Drzavno odvetni$tvo najde boljsi in uéinkovitejsi nacin za to? Ali identificirani trend predstavlja posebno pravno tveganje in
ali se lahko spopadete s problemom pri izvoru z usposabljanjem, razvojem ali na primer z drugacno strategijo izdelka ali
storitve?

95 Recimo z uporabo trendov za reSevanje dolodenih tezav ali za oblikovanje predlogov in analiti¢nih orodij za omogocanje
boljsih in kakovostnejsih storitev.

936 Namre¢ v kolikor dologena organizacija izgublja klju¢no osebje, potem to dejstvo to pomaga razumeti, zakaj prihaja do
zmanjSane ucinkovitosti dela, zakaj prihaja do odliva taksnega ¢loveskega kapitala in podobno. Prav tako taksna cenilka
omogoca poudarjanje potrebo drzavnih odvetnikov, da razvijejo sebe in svoje poklicne sposobnosti.
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pravocasnost in zmanjSa tveganje, da bi tekom teh delovnih procesov na primer
zamudili kaksen kriti¢en rok ali kaj podobnega.®’

h) Tehnologija: Vse pogosteje se pravo izvaja s kombinacijo ljudi, postopkov in
tehnologije. Ekonomisti bi tako zeleli izmeriti (in vzpostaviti mehanizme
sistematicnega porocanja) kako doloCena ekipa drzavnih odvetnikov izvaja takSne
naloge. Na primer z uporabo posebne pravne tehnologije za izboljSanje pogodbenega
dela, programske opreme za razkritje v pravdnih ali regulativnih kontekstih, portalov,
ki omogocajo lazje dajanje navodil, ali samopostreznih virov za operativne ekipe
drzavnega odvetnistva.

1) Kakovost: Ve€ina organizacij uporablja sisteme kakovosti, ukrepe in strukture v svojih
operacijah. Uporabljajo jih za odpravljanje napak in tveganj, kot osnovo za revizijo, za
ugotavljanje svoje uspesnosti in kot izhodis¢e za pogovore s svojimi kupci. Ve€ina
pravnih oddelkov in vecina velikih odvetniSkih pisarn pa na naSe veliko presenecenje
ne uporablja takSnih formalnih sistemov spremljanja svoje kakovosti (s povratno zanko
kakovosti). Sprejetje sistema zagotavljanja kakovosti, kot sta Lexcel ali ISO 9001, bi
na primer omogocalo ekipi drzavnih odvetnikov, da zajame in standardizira svoje
procese, prikaze in poroca o kakovosti svojega dela ter, kar je bistveno, da se meri po
podobnih standardih kot jih ima mati¢na organizacija - vlada (v kolikor jih sploh ima).

j) Timski procesi: Ceprav nikakor ni izkljuéno vprasanje za pravne oddelke, je potrebno
merjenje procesov organizacijske skupine, ki jim je podvrzeno Drzavno odvetnistvo,
gledati kot na priloznost, ne kot na nekak$no nebodigatreba opravilo. Merjenje timskih
procesov tako zagotovi, da ima vsaka skupina ali posamezni drzavni odvetnik svoj
formalni razvojni nacrt, na podlagi katerega se potem sestane s svojim neposrednim
vodjem za pregled osebnega razvoja in krepitve svojih kompetenc.%%®

k) Vrednost: Ekonomisti poudarjamo, da je zelo lahko enostavno izmeriti stroske
delovanja neke institucije. Pa vendar je merjenje vrednosti drZzavnega odvetniStva za
drzavo Slovenijo zaradi problema povratne kavzalnosti ter problema izpuScene

)939

pristranske spremenljivke (omited bias variable problem analiti¢no izjemno

tezko.%40

97 Ekonomisti bi tako Zeleli izmeriti primere, ko je Drzavno odvetni§tvo za dolo¢eno pravno delo ustvarilo in uvedlo
avtomatiziran in standardiziran postopek. Pri tem bi ekonomisti nemudoma vzpostavili mehanizme za sistemati¢no
ugotavljanje (identificiranje) produktivnih informacij o tem kaj smo se iz tega naucili, kako lahko to ponovno uporabimo pri
drugih projektih (in s ¢imer lahko na primer povecamo svojo ucinkovitost v primerjavi z drugimi pravnimi oddelki drzave).
938 Taksen proces mora potem imeti niz to¢no dolo¢enih cilje, ki podpirajo njihov osebni in poklicni razvoj ter hkrati tudi cilje
organizacije. Na primer, ¢e je pravna ekipa oblikovala in izvedla dolo¢eno formalno usposabljanje za drzavno odvetnistvo —
na primer o skladnosti, varnosti podatkov, zdravju in varnosti itd.— lahko to dejstvo pokaze, da so vsi ¢lani pravne ekipe
zakljucili to usposabljanje in je potem takSen mejnik lahko trden kognitivni temelj za vztrajanje pri svojem delu in hkrati tudi
znak ostalim, da lahko storijo podobno.

939 Glej na primer E. Helland, J. Klick, 2010, The Perils of Empirical Work on Institutions, str. 166-170.

940 Ekonomiste bi tako na primer zanimalo ali bi lahko drzavno odvetni$tvo dokazalo katerim stroskom se je drzava Slovenija
izognila z dolo¢enim pravnim delom, ali bi lahko pokazali, koliko hitreje je bilo nekaj narejeno in koliko je bilo to vredno, ali
pa bi bilo mogoce dolo¢iti zmanjSanje globe ali kazni, ki jo mora placati drzava (ali pa povecan izkupicek drzave).
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V poslovnem svetu pa se za merjenje ucinkovitosti recimo tudi uporablja metoda KPI (key
performance indicators),®*! ki zajema merjenje $tevilnih cenilk, kot so na primer 3tevilo
strank/primerov na mesec (na leto), zbrani prihodki za drzavo na mesec (na leto) in
letni/mesec¢ni proracun, visina izdanih ra¢unov na mesec, mese¢ni stroski, Stroski na primer,
stroski na zaposlenega, ocene zadovoljstva strank in ocene zadovoljstva zaposlenih.

Druga v poslovni praksi pogosto uporabljena metoda je tako imenovana analiza stopnje
reSevanja spisov (CR), ki meri razmerje med $tevilom reSenih primerov (R) in Stevilom prejetih
primerov (1).%4? Ta kazalnik, ki sicer izhaja iz logistike,®** meri stopnjo prometa izdelkov v
tranzitu skozi trgovino. V zvezi s pravosodjem kazalnik meri zmogljivost merjene enote, kot
je oddelek drzavnega odvetnistva, ali drzavno odvetniStvo v celoti, za reSevanje zadev,
predlozenih v obravnavo, v primerjavi s Stevilom zadev, predstavljenih znotraj dolo¢enem
casovnem obdobju. Formula, ki je po navadi v uporabi pa je sledeca:

100

CR (%) — vStev'Llo rese.mft prlTnerov x
Stevilo prejetih primerov

Tretji mehanizem za merjenje ucinkovitosti pa je ocena tako imenovane stopnje ucinkovitosti
(indikator ER), ki meri razmerje med S$tevilom zaposlenih na drzavnem odvetniStvu in
rezultatom zadev ob koncu leta.*** Formula, ki se po navadi uporablja za to cenilko pa je
sledeca:

E Rezultat zadev ob koncu leta

~ Stevilo zaposlenih na drzavnem odvetnistvu

Indikator ER tako meri koli¢ino proizvodnje, ki jo proizvede proizvodna enota v ¢asovni enoti.
Od recimo dveh oddelkov drzavnega odvetnisStva (ali pa primerjava med razliénimi drzavnimi
odvetni$tvi iz razli¢nih drZav), ki obravnavata podobne zadeve in imata enako Stevilo pravnega
osebja, bo najbolj uspesen tisti oddelek, ki bo v dolocenem roku resil vecje Stevilo zadev.

Vendar pa velja pri tem poudariti, da izvajanje koncepta ucinkovitosti in produktivnosti v
pravosodnem sektorju pa zahteva ve¢ premislekov. Namre¢, rezultat dejavnosti drZzavnega
odvetniStva ni proizvodnja vijakov ali drugih potro$nih dobrin, ki so v ve¢ji ali man;j$i meri ne-
nujne. V okviru civilnega sektorja se dejavnost drzavnega odvetniStva nanaSa na varstvo in
uresni¢evanje pravic drzave (in vcasih tudi posameznika). Vsako razmiSljanje o pojmu
produktivnosti v drzavnem odvetnistvu, tako kot o vsakem drugem konceptu, ki izhaja iz

91 Glej na primer M. van de Ven, L. P. Machado, A. Athanasopoulou, et al., 2023, Key performance indicators for business
models: a systematic review and catalog, str. 753—794; A. Trendowicz, E. C. Groen, J. Henningsen, J. Siebert, N. Bartels, S.
Storck, T. Kuhn, 2023, User experience key performance indicators for industrial IoT systems: A multivocal literature review.
942 International Consortium for Court Excellence, 2020, Global Measures of Court Performance; A. Maslov, 2016, A. Maslov,
2016, Measuring the Performance of the Police: The Perspective of the Public, Research report: 2015-R034; in C. R. Allen,
1996, Socioeconomic Conditions and Property Crime: A Comprehensive Review and Test of the Professional Literature, str.
293-308.

943 Glej na primer W. H. Hausman, H. L. Lee, U. Subramanian, 2013, The Impact of Logistics Performance on Trade, str. 236-
252; J.-F. Arvis, M. A. Mustra, L. Ojala, B. Shepherd, D. Saslavsky, 2010, Connecting to Compete 2010 Trade Logistics in the
Global Economy--The Logistics Performance Index and Its Indicators.

94 Glej na primer B. V. Ruales Guzman, A. Brun, O. F. Castellanos Dominguez, 2019, Quality management as a determinant
factor of productivity: A systematic literature review; H. Mark, 2019, Finance and Productivity: A Literature Review, v 1.
Claus, L. Krippner (ur.), 2019, Contemporary Topics in Finance: A Collection of Literature Surveys.
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poslovanja in je namenjen zagotavljanju u¢inkovite sluzbe, mora vedno upostevati tezavnost
naloge, dodeljene drzavnemu odvetniStvu, in pomen varovanja clovekove pravice.
Vendar to ne spremeni dejstva, da je drzavno odvetni$tvo mogoce obravnavati kot storitev, ki
se zagotavlja drzavi (in s tem drzavljanom katerih agent je drzava), in da je kot taka primerljiva
z velikim Stevilom drugih storitev, ki jih zagotavlja javna uprava, ki niso ni¢ manj pomembne
ali nujne za zivljenje v skupnosti. U¢inkovitost drzavnega odvetniStva je torej mogoce in treba
meriti z vidika storitev.
Glavni kazalnik, ki se uporablja na mednarodni ravni, se osredotoca na Stevilo nereSenih zadev,
ki so bile reSene, na splosno brez upoStevanja sestave kakrsnih koli vmesnih aktov ali odlocitev.
Posledi¢no je za produktivnost pomembno Stevilo odlocitev (sodb ali drugih pravnomoc¢nih
aktov), ki jih posamezni drzavni odvetnik, oddelek ali celotno drzavno odvetnistvo sprejme v
referenénem obdobju.
Naslednji mogo¢ mehanizem merjenja ucéinkovitosti pa bi lahko recimo bilo merjenje
ucinkovitost upravljanja, odvetniskih stroskov in stroskov postopka. Namre¢, koncept
ucinkovitega upravljanja virov vse pogosteje navajajo vlade in upravni organi. U¢inkovitost
pravosodja je na zelo preprost nacin povezana s samim zniZevanjem stroskov. V resnici je
storitev ali dejavnost bolj uéinkovita, ¢e ob predpostavki enake ucinkovitosti (tj. enakih
rezultatov) stane manj ali porabi manj virov. Posledi¢no za ucinkovito upravljanje ni dovolj
zmanjSevanje stroskov, temvec je potrebno ohraniti, ¢e ne celo izboljsati raven in kakovost
opravljene storitve.
V vsakem primeru mora vsak pristop, ki Zeli izmeriti kakovost drzavnega odvetniStva, poleg
zgoraj preucenih kazalnikov uspeSnosti temeljiti na dobrem razumevanju upravnega
mehanizma in na analizi stroSkov, njegovih proizvodov in storitev.
[zracun je zelo zapleten in vkljucuje pristop, ki ni zelo razsirjen v razli¢nih javnih upravah, in
sicer oblikovanje sistema nadzora upravljanja, ki omogoca:
* merjenje pravosodnih pojavov v €asu in prostoru, pri ¢emer prostor razumemo tako kot
nacionalni prostor, s primerjavo med drZavnimi odvetniStvi, kot mednarodno razseZnost s
primerjalnimi merili med pravosodnimi sistemi;

e zagotoviti optimalno razporeditev virov;

e postavljati cilje in meriti razlike med cilji in dosezenimi rezultati;

e predlagati prilagojene ukrepe, potrebne za odpravo teh neskladij.
V zvezi s tem predstavljajo stroski vsake obravnavane zadeve zanimiv kazalnik za merjenje
ucinkovitosti sistema. Temeljni kazalnik za merjenje ucinkovitosti pravosodnega sistema je
stroSek vsake obravnavane zadeve. Obstajata dva nacina izracuna. Prvi, razmeroma preprost,
vklju€uje delitev skupnih stroskov proizvodne enote (oddelek, celotno drzavno odvetniStvo,
pravosodni sistem) s Stevilom reSenih zadev, s ¢imer dobimo splos$ni povpreéni stroSek na
postopek. Drugi, ki je za mnoge javne uprave (ki v preteklosti niso vodile podrobnega
racunovodstva in nimajo sodobnega sistema nadzora upravljanja) veliko bolj zapleten,
vkljucuje izracun efektivnih stroSkov, ki nastanejo pri posameznem primeru. To vkljucuje
povezovanje vsake zadeve in vsakega primera z vsemi stroski sredstev, ki so mu namenjena,
Stevilom ur, ki so jih drzavni odvetnik in administrativno osebje porabili, z nastalimi stroski in
tako naprej.
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Zelo jasno je, da bo vecletni pomembni primeri, ki vkljucujejo razlicne obravnave obtozencev,
pri¢, izvedencev strank, tolmacev ipd., drzavo zagotovo stalo veC kot kratko sojenje po
skrajSanem postopku. ki se hitro zakljuci s sodbo.

Sprejetje sistema stroSkovnega racunovodstva, ki lahko prikaze vse stroske v zvezi s
posameznim primerom, je tako financno kot kadrovsko draga dejavnost. Tudi ¢e bi tak
informacijski sistem obstajal, pa bi ga morali nenehno napajati z informacijami ne le
neposredno vpleteni, ki bi morali beleziti ¢as, porabljen za posamezen primer, ampak tudi
specializirano osebje, odgovorno za razporejanje vseh fiksnih stroskov ( najemnina, potrosni
material itd.) in variabilni stroski (strokovne cenitve, potni stroski, stroS§ki hrambe itd.) za
razli¢ne primere. Posebno pozornost je seveda treba nameniti zagotavljanju, da se za namene
primerjave uporabljajo iste stroSkovne enote.

2.6.5 Ocena ucinkovitosti drzavnega odvetniStva po indikatorjih stopnje reSevanja spisov in
produkcijske uc¢inkovitosti

V naSem analitiénem delu smo si izbrali dve, prej opisani, ter v poslovnem svetu najpogosteje
uporabljeni enacbi za izraGun produktivnosti in ucinkovitosti. In sicer smo izvedli meritve
cenilk stopnje reSevanja spisov (CR) ter indikatorja produkcije uéinkovitosti (indikator ER).
1. Stopnja reSevanja spisov (CR): razmerje med Stevilom reSenih primerov (R) in
Stevilom prejetih primerov (I).

Stevilo re$enih primerov

x 100

CR (%) =

Stevilo prejetih primerov
Najvisja stopnja reSevanja spisov znotraj drzavnega odvetnistva je bila v letu 2018, kjer je
procent reSenih spisov znasal kar 105%. NajniZja stopnja reSenih spisov pa je na drugi strani

bila v letu 2020, ko je procent znasal 85%. V preteklem letu, 2022, je stopnja reSenih spisov
znaSala 86%, enako kot leto popre;.

Stopnja resevanja spisov (CR) v %
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Graf 54: Stopnja resevanja spisov (CR) v %
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Stopnja reSevanja spisov (CR) v %
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Graf 55: Stopnja resevanja spisov (CR) V %

2. Stopnja ucinkovitosti (indikator ER): razmerje med Stevilom zaposlenih na
drzavnem odvetni$tvu in rezultatom zadev ob koncu leta.

Rezultat zadev ob koncu leta

ER =

Stevilo zaposlenih na driavnem odvetnistvu

S pomocjo indikatorja ER smo ugotovili, da stopnja ucinkovitosti drzavnega odvetnistva, iz
leta v leto upada, izjema je leto 2021. Najvisja stopnja uc¢inkovitosti je bila v letu 2017. Krepak
padec ucinkovitosti je zaznan v letu 2020, v katerem je raven ucinkovitosti upadla za 16,9%.
1z tega izhaja neposredno priporocilo drzavnemu odvetniStvu, da bi bilo potrebno nemudoma
vpeljati mehanizme (tako klasi¢ne ekonomske kot tiste temeljece na spoznanjih vedenjske
ekonomije, kakor tudi tiste za izboljSanje korporativne kulture) za izboljSanje ucinkovitosti in
produktivnosti. Posebno pozornost bi v luci teh spoznanj veljajo posvetiti vlaganjem v ¢loveski
kapital (izobrazevanje, stiki z drugimi drzavnimi odvetnistvi itd.), saj so lahko opazovani
fenomeni tudi posledica odliva ¢loveskega kapitala iz drzavnega odvetnistva. Se veg, avtorji te
raziskave tudi poudarjamo, da rezultati stopenj u€inkovitosti seveda niso izklju¢na posledica
dela drzavnega odvetniStva ampak se v njih zrcalijo neucinkovitosti celotne drzavne
administracije.
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Graf 56: Stopnja ucinkovitosti
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Stopnja u¢inkovitosti (indikator ER)
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Graf 57: Stopnja ucinkovitosti

2.7 Mrezna analiza in vloga drZavnega odvetniStva

Zadnja v vrsti nasih analiz ekonomske uc¢inkovitosti in polozaja drzavnega odvetniStva je na
vrsti tako imenovana mrezna analiza ali analiza mreze (network analysis). Druzbena omrezja
so namrec¢ znacilnost vsake druzbe Ze vse od zgodnjega zacetka Clovestva, saj so recimo ljudje
od vedno sodelovali drug z drugim ali si ustvarjali prijatelje ali pa sovraznike. Ta socialna
omrezja lahko tako analiti¢no prikazemo kot omreZja med posamezniki, skupinami
posameznikov ali med institucijami. Socialno omreZzje je tako sestavljeno iz mnozice vozlis¢
povezanih z neko vrsto odnosov, ** ki jih imenujemo tudi vezi (ties), povezave (links), loki
(arcs) ali robovi (edges).®*® Vozlis¢a navadno predstavljajo akterje, bodisi posameznike,
skupine, ekipe, skupnosti, organizacije, politi¢ne stranke ali celo nacionalne drzave. Socialna
omreZja imajo bodisi vozliséa (nodes), ki so druzbena bitja, organizacije (lobisti, volivci,
stranke itd.), institucije, bodisi vezi (ties), ki predstavljajo neko obliko druzbene interakcije.?*’
Odnosi med vozlis¢i so lahko ve¢dimenzionalni in lahko vkljucujejo celo vrsto razli¢nih vrst
odnosov. V nasem primeru so ta vozlis¢a drzavno odvetni$tvo, ministrstva, organi v sestavi,
najrazli¢nejSe agencije in ostali deleZnike institucionalnega ustroja.

Z drugimi besedami, mrezna analiza je izjemno analiti¢no orodje za razumevanje strukture in
delovanja kompleksnih sistemov. Raziskovalcem omogoca prepoznavanje vzorcev in trendov
v odnosih med entitetami v omreZju ter razumevanje, kako ti odnosi vplivajo na obnasanje
sistema kot celote. OmreZje je zbirka medsebojno povezanih entitet ali vozIlis¢ (nodes), ki lahko
komunicirajo ali izmenjujejo informacije med seboj.®*® Omrezja lahko najdemo v razliénih
kontekstih, vkljuc¢no z druzbenimi, tehnoloskimi in bioloSkimi sistemi.

V druzbenem omrezju so tako vozlis¢a (nodes) lahko posamezniki, povezave med njimi pa
predstavljajo odnose, kot so prijateljstvo, druzinske vezi ali poklicno sodelovanje. V

95V teoriji grafov veasih imenovanih tudi »akterji« (actors) ali vrhovi (vertices). Glej recimo M. R. van Steen 2010, Graph
Theory and Complex Networks: An Introduction; R. J. Trudeau, 1994, Introduction to Graph Theory, 1994; C. Garry, P. Zhang,
2012, A First Course in Graph Theory.

96 Glej S. Yang, F. B. Keller, L. Zheng, 2017, Social Network Analysis: Methods and Examples, str. 5.

97 Ibid.

948 Tbid, str, 10.
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tehnoloskem omrezju so vozlis¢a lahko naprave, kot so racunalniki ali pametni telefoni,
povezave med njimi pa lahko predstavljajo internetne ali mobilne povezave. V bioloskem
omrezju pa so vozlis¢a lahko celice ali beljakovine, povezave med njimi pa predstavljajo
kemicne ali fizikalne interakcije. Omrezja tako analiticno opiSemo z vrsto povezav, Stevilom
vozlis¢, ki jih vsebujejo, in vzorci povezanosti med vozlis¢i. Povedano drugace, analiza
omrezja je tako analitiCna metoda preuc¢evanja odnosov med vozli§¢i v omrezju in razumevanja
delovanja omrezja kot celote.

Mrezna analiza je tako izjemno analiticno orodje za razumevanje strukture in delovanja
kompleksnih sistemov. Raziskovalcem omogoca prepoznavanje vzorcev in trendov v odnosih
med entitetami v omrezju ter razumevanje, kako ti odnosi vplivajo na obnasanje sistema kot
celote. Literatura pa lahko analizo omreZij izvajajo iz Stevilnih razlogov, med drugim zaradi:

a) Ugotavljanja kljucnih vplivnih oseb: v druzbenem omreZzju, na primer, se lahko analiza
omrezja uporabi za identifikacijo posameznikov, ki imajo najve¢ povezav in bodo
verjetno najbolj vplivali na Sirjenje idej ali vedenja;

b) Razumevanje Sirjenja informacij: analiza omrezij se lahko uporablja za preucevanje
pretoka informacij v omrezju, na primer, kako se ideja ali govorica $iri po druzbenem
omrezju,

c) Ugotavljanje ozkih grl ali ranljivosti: v prometnem omrezju se lahko analiza omrezja
uporabi za ugotavljanje ozkih grl ali drugih to¢k preobremenitve, ki lahko vplivajo na
delovanje omreZja; in

d) Analiza strukture omreZja: analiza omrezja se lahko uporablja za preucevanje
organizacije omreZja, vkljucno z vzorci povezljivosti med vozlis¢i in sploSno strukturo
omrezja.%*

Na splosno je analiza omreZja izjemno dragoceno orodje za razumevanje zapletenih odnosov,
ki obstajajo v druzbenih ali organizacijskih sistemih, in za ugotavljanje priloZnosti za
optimizacijo delovanja ali funkcionalnosti preudevanega omrezja.>° Literatura pozna veliko
razli¢nih metodoloskih tipov mreznih analiz, za nase potrebe pa smo uporabili tako imenovano
topolosko analizo,® analizo centralnosti (centrality analysis),®? analizo vpliva,®> analizo

949 Tbid. Glej tudi L. Freeman, 2004, The development of social network analysis: a study in the sociaology of science; M.

Granoveter, 1972, The strenght of weak ties, str. 1360-1380; M. Granoveter, 1985, Economic action and social structure: the
problem of embeddedness, str. 481-519; J. Scott, 2012, What is Social Network Analysis?, London: Bloomsbury Publishing;
J. Scott, P. Carringhton, 2011, The Sage Handbook of Social Network Analysis.

90 Glej na primer D. Knickerbrocher, 2023, Network Science with Python: Explore the networks around us using network
science, social network analysis, and machine learning; J. S. Cranmer, B. A. Desmarais, W. J. Morgan, 2020, Inferential
Network Analysis (Analytical Methods for Social Research); J. Scott, 2017, Social Network Analysis; F. B. Keller, S. Yang,,
L. Zheng, 2016, Social Network Analysis: Methods and Examples.

91 Ta vrsta analize se osredoto¢a na splogno strukturo omreZja, vkljuéno s $tevilom in vrstami vozlis¢ ter povezavami med
njimi.

92 Ta vrsta analize obravnava, kako osrednje ali pomembno je dologeno vozlis¢e v omreZju. Obstaja ve¢ mer centralnosti,
vkljuéno s stopenjsko centralnostjo (Stevilo povezav, ki jih ima vozli§ce), vmesno centralnostjo (Stevilo najkrajsih poti, ki
potekajo skozi vozlisce) in lastno centralnostjo (pomembnost vozlis¢a glede na pomembnost njegovih sosedov).

93 Ta vrsta analize preucuje, kako lahko dejanja ali mnenja enega ali ve¢ vozli§¢ v omreZju vplivajo na dejanja ali mnenja
drugih vozlis¢.
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tokov,®* ter analizo dinamike,®® ki zajema Gasovno obdobje od leta 2015 do 2022.9¢
Uporabljena podatkovna baza pa zajema vsa razmerja najrazli¢nejSih drzavnih organov,
agencij, ministrstev z drzavnim odvetnistvom.®®’

Omrezni podatki pogosto vkljucujejo atribute ali znacilnosti vozliS§¢ in robov v omrezju. Te
atribute lahko uporabimo za prepoznavanje vzorcev ali trendov v omrezju ali za primerjavo
razli¢nih vozli§¢ ali robov.®® V prvem koraku smo tako z mrezno analizo indentificirali,
analizirali centralnost polozaja drzavnega odvetni$tva v celotni mreZi drzavnih organov.%® Pri
tem se drzavno odvetni§tvo nedvoumno in jasno izkaZe za najpomembnejSe, za osrednje
vozlis¢e v omrezju drzavnih organov s podrocja prava (pravnega zastopanja, uporaba prava,
najrazli¢nejSe pravne informacije in storitve ter vse informacije povezane z uporabo prava,
pravnega zastopanja, sodnih postopkov v katerih je udelezena drzava kot informacijskega
pravnega huba za vso drzavno administracijo). Z drugimi besedami mrezna analiza tako
pokaze, da gre pri drzavnem odvetni$tvu tako za najpomembnejSe vozlis¢e v omrezju tako
glede na Stevilo povezav (analiza po letih od leta 2015 do leta 2022 tudi jasno pokaze
vsakoletno povecevanje te osrednje vozliS¢ne vloge), glede na tako imenovana vmesno
centralnost (Stevilo najkrajSih poti, ki potekajo skozi drzavno odvetni$tvo kot centralno
vozlis¢e je najvedje prav pri drzavnem odvetnistvu), kakor tudi glede na tako imenovano lastno
centralnostjo (pomembnost drzavnega odvetnistva kot vozlis¢a na podlagi pomembnosti
njegovih sosedov — najrazliénejsih Ministrstev in drzavnih organov).*® Visoka stopnja
centralnosti (ki se, kakor je jasno razvidno iz analiz za posamezno leto - skozi vsa leta samo
povecuje) nakazuje na izjemno pomembno vlogo drzavnega odvetniStva v mreznem sistemu in
toku pravnih informacij drzavnih organov in drugih z drzavo povezanih deleznikov.

[z dinamicne perspektive za obdobje 2015-2022 pa mreZna analiza jasno kaZe na nenehno
povecevanje centralne, vozliséne vloge drzavnega odvetniStva, vkljuéno z nastajanjem vse
vejega omreZja, katerega centralno vozlisce je prav drzavno odvetnistvo. MreZna analiza po
posameznih letih, tako podaja tudi analizo podatkov o omreZju s ¢asovnim zigom in se lahko
interpretira tudi kot simulacija razvoja omreZja.%!

954 Ta vrsta analize preuuje pretok virov, informacij ali drugih koli¢in v omrezju.

955 Ta vrsta analize preucuje, kako se omreZja spreminjajo skozi ¢as, vkljuéno z nastankom in razpadom povezav med vozIis&i.
96 Pri tem smo se zaradi analitiéne preciznosti odloéili za analizo vsakega posami¢nega leta — s &imer analiziramo dinami¢no
spreminjanje (rast) omreZja skozi ¢as — in na koncu $e kumulativno mrezno analizo za vsa leta skupaj.

97 Gre za 69 najrazli¢nej§ih deleznikov, razporejenih po celotni Sloveniji, ki jih drzavno odvetni§tvo zastopa, jim svetuje,
podaja informacije in mnenja ali je z njimi v kakrS$nikoli pravni interakciji. Skupna vsota pa je 2483 uradno vodenih interakcij
v letih 2015-2022 (neuradnih je seveda Se dosti ve¢, vendar pa se le ta zal ne vodijo v uradnih statistikah).

98 Glej na primer C. Prell, 2011, Social Network Analysis : History, Theory and Methodology, str. 271; C. Battistella, K.
Colucci, A. F. De Toni, F. Nonino, 2013, Methodology of business ecosystems network analysis: A case study in Telecom Italia
Future Centre,Technological Forecasting and Social Change, str. 1194-1210.

959 Glej na primer N. Crossley, G. Edwards, 2016, Cases, Mechanisms and the Real: The Theory and Methodology of Mixed-
Method Social Network Analysis. Sociological Research Online, 21(2), str. 217-285; S. Wasserman, K. Faust, 1994, Social
Network Analysis: Methods and Applications.

90 Za uporabo metodologije in razlago rezultatov glej an primer P. Marsden, J. D. Wright D (ur.), 2015, Network Centrality,
Measures of, International Encyclopedia of the Social & Behavioral Sciences (Second Edition), str. 532-539.

%1 J. Scott, 2011, Social network analysis: developments, advances, and prospects, str. 21-26; J. M. McGloin, D. S. Kirk,
2012, Advancing Quantitative Methods in Criminology and Criminal Justice.
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Graf 58: Vizualizacija mreZne analize drZavnega odvetnistva za leto 2015

Centralnost je tako krovni izraz, ki se na sploSno nanasa na "pomembnost" elementa v
omrezju.%? V vizualnih prikazih omreZij so pomembni elementi obi¢ajno na osrednjih mestih.
Na primer v Grafu 59 je drzavno odvetniStvo tako na osrednjem mestu. Razli¢ne mere
centralnosti ustrezajo razli¢nim nac¢inom, na katere so entitete ali razmerja vkljuene v vzorce
povezljivosti. Tako na primer mrezna analiza vizualizirana v Grafu 59 jasno kaze da ima
drzavno odvetnistvo veliko stikov z najrazli¢nej$imi delezniki in da je hkrati tudi izjemno blizu
drugih entitet. V druZboslovnih aplikacijah se mere centralnosti tako uporabljajo za
predstavitev razli¢nih teoreti¢nih konceptov, med drugim mo¢i, vpliva, statusa in prestiza.??
Osrednje mesto drzavnega odvetni$tva v vizualizaciji mreznih analiz tako kaZze na njegovo
vozlis¢no pravno funkcijo v celotnem drzavni administraciji in na njegov velik pravni prestiz
in status.%® Se veg, kot je razvidno iz Grafov 60, 61, 62, 63, 64, 65 in 66 se ta vozlis¢na in
srediS¢na funkcija povecuje iz leta v leto in tako postaja vse pomembnejSa za celoten sistem
pravnega dela drzavne uprave. Prav posebej pa se ta centralnost zacne povecevati po letu 2020.

%2 K. Yang, L. Zheng, opomba 2, str. 59.

93 Glej L. C. Freeman, 1979, Centrality in social networks: conceptual clarification, Social Networks 1, str. 215-239; M. G.
Everet, S. Brogatti, 2005, Extending Centrality, v P. J. Carrington, J. Sott, S. Wasserman (ur.), 2005, Models and Methods in
Social Network Analysis.

%4 Omrezje je niz elementov, imenovanih vozli§¢a, in povezav med njimi, imenovanih robovi (edges). S preucevanjem
kompleksnih omrezij lahko najdemo statisti¢ne lastnosti, kot so dolzina poti in porazdelitev stopenj, ki oznacujejo strukturo in
obnasSanje omreznih sistemov. Glej na primer an A. C. Santos, L. C. Régo, R. Ospina, 2022, Online handwritten signature
verification via network analysis, Physica A: Statistical Mechanics and its Applications.
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Graf 59: Vizualizacija mreZne analize drZavnega odvetnistva za leto 2016

Algoritem, ki smo ga uporabili za naSo mrezno analizo (NetXL) uporablja teorijo grafov za
izratun pomembnosti posameznega vozlis¢a v omrezju.® Z njimi se algoritem prebija skozi
velike koli¢ine zelo »hrupnih« (noisy) podatkov in nam razkriva dele omrezja, ki jim je treba
posvetiti pozornost - v naSem primeru se kot ta srediS¢na tocka jasno kaze drzavno

odvetnistvo.%6®

Graf 60: Vizualizacija mreZne analize drZavnega odvetnistva za leto 2017

95 Za uporabo najrazliénejsih metodoloskih pristopov glej J. Scott, 2017, Social Network Analysis.
966 Tbid.
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Na podlagi stopnje centralnosti, se pravi na podlagi Stevila povezav, ki jih ima vozlisce
(drzavno odvetniStvo) smo potem identificirali visoko stopnjo pomembnosti drzavnega
odvetniStva. Pri tem nam ta visoko stopnja centralnosti tudi pove koliko neposrednih povezav
z enim skokom ima vozlis¢e drzavno odvetniStvo z drugimi vozlis¢i v omreZju (v naSem
primeru Vlada RS — glej Graf 61). Pri tem analiza (glej npr. Graf 62) tudi kaze na izjemno
povezanost drzavnega odvetniStva z drugimi drzavnimi institucijami, ter na dejstvo da ima na
podlagi mrezne analize drzavno odvetniStvo verjetno najve¢ pravnih informacij (in
usposobljenih posameznikov — drzavnih odvetnikov), ki se lahko izjemno hitro povezejo s
katerikoli delom SirSega omrezja (funkcija pravnega vozlis¢a). Ugotovljena izjemna velika
stopnja centralnosti drzavnega odvetniStva je tudi najpomembnejSe merilo ugotavljanja
povezanosti vozlis¢ (glej na primer Graf 62).

Graf 61: Vizualizacija mreZne analize drZavnega odvetnistva za leto 2018

Mrezna analiza iz Graf 63 tudi jasno kaze da je prav drzavno odvetnistvo tista institucija, ki
lahko pri pravnih vprasanjih in problemih najhitreje vpliva na celotno omrezje, zato njena vloga
pri prenosu pravnih informacij, znanja in uvidov bistvena in tudi najbolj efektivna.
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Graf 63: Vizualizacija mrezne analize drZavnega odvetnistva za leto 2020
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Graf 65: Vizualizacija mreZne analize drZavnega odvetnistva za leto 2022

Vizualizacija mreZzne analize v Grafu 66 recimo jasno prikazuje, da so strukturni odnosi med
drzavnimi organi pogosto pomembnejSi za razumevanje opazovanega institucionalnega
vedenja kot pa so lastnosti, kot so starost, spol, vrednote, rasa, izobrazba, politi¢na staliS¢a in
dohodek zaposlenih v najrazliénejsih institucijah.’®’ Namre¢ socialna omrezja vplivajo na
zaznave, prepricanja in dejanja z razli¢nimi strukturnimi mehanizmi, ki jih druZzbeno oblikujejo
odnosi med subjekti.®® Vizualizacija mreznih analiz po letih v Grafih 59-66 tudi jasno kaze,

97 Glej recimo tudi S. Yang, F. Keller, L. Zheng, opomba 2, str. 19; ter J. H. Fowler, M. T. Heaney, D. W. Nickerson, J. F.
Padgett, B. Sinclair, 2011, Causality in political networks, str. 437-480.

98 M. Granoveter, 1973, The strenght of weak ties, str. 1360-1380; J. J. Potterat, R. B. Rothenberg, S. Q. Muth, 1999, Network
structural dynamics and infectious disease propagation, str. 182-185.
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da je strukturne odnose potrebno obravnavati kot dinami¢ne procese, pri tem pa nam recimo
dinami¢ni razvoj drzavnega odvetni$tva kaze na njegovo vse vecjo in vejo aktivnost in
centralnost.®®® Mrezne strukture se tako, kakor kaze tudi nasa analiza, nenehno spreminjajo
zaradi interakcij med posamezniki, ekipami in organizacijami, ki jih sestavljajo. V omrezjih na
podrocju organizacij (kot je recimo drzavno odvetnis$tvo) predhodna komunikacija vpliva na
poznejse strateske odloCitve o zavezniStvu, ki spremenijo poznejsi pretok informacij, kar

zagotavlja omejitve in priloznosti za vsako organizacijsko enoto v omrezju.%’°

[ N ] .

Graf 66: Vizualizacija kumulativne mrezne analize drZavnega odvetnistva za leta 2015-2022

Mrezna analiza za vsako posamezno leto od leta 2015 do leta 2022, kakor tudi opravljena
kumulativha mrezna analiza za leta 2015-2022 jasno pokaze veliko stopnjo centralnosti
drzavnega odvetniStva. Ugotovljena centralnost pravnega vozli§¢a drzavnega odvetnistva tako
v skladu z mreZzno analizo kaZe na velik nadzor tega vozli§¢a nad pretokom vseh pravnih
informacij, komunikacije ali virov med drugimi vozlis¢i in je tako ena izmed najpomembne;jsih
cenilk centralnosti. V bistvu ima vozli§ce s tako visoko sredis¢nostjo vmesnosti, kakor je bil
ugotovljen pri mrezni analizi drzavnega odvetnistva izjemno pomemben vpliv na interakcije
med vsemi drugimi vozli§éi in je zato izjemnega pomena za samo delovanje pravne drzave.%’!

99 Glej recimo R. Gulati, 1995, Social structure and alliance formation patterns: a longitudional analysis, 40 Administrative
Science Quarterly 1, str. 619-652; P. Kenis, D. Knoke, 2002, How organizational field networks shape interorganizational tie-
formation rates, str. 275-293.

970 Glej P. Kenis in D. Knoke, ibid. Gulati tudi pokaZe, da se med organizacijskimi enotami strateSka zavezniStva zaénejo z
najbolj pogodbenimi/formalnimi oblikami upravljanja, vendar se s¢asoma sprostijo in sprejmejo manj stroge, formalne
(neformalne) oblike, ki odrazajo vse ve¢je medsebojno razumevanje in zaupanje; Gulati, inbid, str. 619 et seq.

97! Glej na primer D. L. Hansen, B. Shneiderman, M. A. Smith, I. Himelboim, 2020, Chapter 3 - Social network analysis:
Measuring, mapping, and modeling collections of connections, str. 31-51.
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Osnovna zamisel naSega algoritma je bila tako prepoznati vozlis¢a, ki v omrezju delujejo kot
mostovi ali kriti¢ni posredniki, saj lezijo na Stevilnih najkrajSih poteh, ki povezujejo pare
vozli$é.%? V nasem primeru je mreZna analiza pokazala, da je to centralno pravno vozliice
celotnega drzavnega ustroja, ali ¢e Zelite pravne drzave, prav drzavno odvetnistvo, saj ima
izjemno visoko oceno srediS¢nosti vmesnosti, kar kaze na njegovo kljucno vlogo pri ohranjanju
povezanosti omrezja in olajSevanju prenosa pravnih informacij ali virov. Mrezna analiza tudi
nakazuje, da drzavno odvetnistvo lezi na Stevilnih najkrajsih poteh med drugimi vozlisci, s tem
pa je ocenjeno z najvi§jo stopnjo sredis¢nosti.’”® Z drugimi besedami, drzavno odvetnistvo
sluzi kot centralno vozlisce, ki igra klju¢no vlogo pri generiranju in prenosu pravnih informacij.
Njegova visoka stopnja centralnosti pa dokazuje izjemno pomembnost drzavnega odvetnistva
kot vozlis€a, njegove pomembnosti za medsebojno povezljivost ostalih ¢lanov omrezja in za
pretok informacij v omrezju in za delovanje institucionalnega sistema pravne drzave.

2.8 Sklep

V svetu nicelnih transakcijskih stroskov pravno posredovanje za doseganje ekonomsko
ucinkovitih rezultatov ne bi bilo potrebno. Ker pa to ni realnost, je ustrezno pravno
posredovanje kljuéno za druzbeno blaginjo. Pravna pravila tako lahko z zmanjSanjem
transakcijskih stroskov izboljSajo alokacijsko ucinkovitost in s tem povecajo druzbeno
blaginjo. Drzavna odvetniStva v razvitih drZzavah Ze delujejo kot mehanizmi za ublazitev
pozitivnih transakcijskih stroskov, ki lahko ovirajo delovanje ekonomskega sistema in pravne
drzave. Ustrezno ovrednotenje drzavnega odvetni$tva bi omogocilo, da drzavno odvetnistvo
ucinkovito opravlja vlogo inZenirja transakcijskih stroskov.

S pomo¢jo mrezne analize ugotavljamo, da je drzavno odvetnistvo kljuéno vozlis¢e v omreZju
pravnih informacij med drZzavnimi organi. Njegova centralna vloga se povecuje (vsaj v obdobju
za katere imamo podatke, od leta 2015 do 2022), kar kaze na naraScajoco pomembnost v
izmenjavi pravnih informacij. Drzavno odvetnistvo s svojo vlogo centralnega pravnega
vozli§¢a hkrati zmanjSuje transakcijske stroske ter naslavlja problem asimetri¢nih informacij,
kar prispeva k boljSemu delovanju ekonomskega sistema, pravne drzave in povec¢anju druZbene
blaginje.

Pri tem se pojavi potreba po konstantni izboljSavi in povecani ucinkovitosti. Zahteva po
sledenju €asa, virom ter drugim stroskom, povezanim s posameznimi primeri, kaZe na potrebo
po celovitem pristopu k merjenju u¢inkovitosti drzavnega odvetniStva. Merjenje uspeSnosti ali
ucinkovitosti drzavnega odvetniStva je kompleksen izziv, saj nacin delovanja institucije ni
enostavno primerljiv s tradicionalnimi proizvodnimi sektorji. Pri oblikovanju oz. izboru
kljuénih kazalnikov uspesnosti je potrebno upostevati specifi¢nost pravosodnega sistema, saj
le tako lahko bolje razumemo delovanje drzavnega odvetnistva in s tem povezane priloznosti
za izboljSave storitev, ki jih drzavno odvetnistvo zagotavlja drzavnim organom in drzavljanom.

972 Glej na primer S. Bhattacharya, S. Sinha, P. Dey, A. Saha, C. Chowdhury, S. Roy, Online social-network sensing models,
2023, Computational Intelligence for Pattern Analysis and Understanding, Computational Intelligence Applications for Text
and Sentiment Data Analysis, str. 113-140.

973 Glej na primer D. L. Hansen, B. Shneiderman, M. A. Smith, I. Himelboim, 2020, Chapter 6 - Calculating and visualizing
network metrics, str. 79-94; J. Golbeck, 2015, Analyzing networks, Introduction to Social Media Investigation, Syngress, str.
221-235.
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Stevilo neresenih zadev, $tevilo odlogitev ter stroski obravnave posamezne zadeve so nekateri
izmed kljucnih indikatorjev, ki se lahko uporabijo za oceno uc¢inkovitosti. Pravilno merjenje
ucinkovitosti drzavnega odvetniStva pa bi botrovalo k boljSemu upravljanju sredstev,
izbolj$anju kakovosti storitev ter u¢inkovitejSem delovanju pravosodnega sistema.

V naSem analitiénemu delu smo si izbrali dve najpogosteje uporabljeni enacbi za izracun
produktivnosti in u¢inkovitosti. Natanc¢neje, izvedli smo meritve stopnje reSevanja spisov (CR)
ter indikatorja produkcije u¢inkovitosti (indikator ER). Meritve stopnje reSevanja spisov (CR)
temeljijo na razmerju med Stevilom reSenih primerov (R) in Stevilom prejetih primerov (I).
Rezultati so pokazali, da je stopnja reSevanja spisov leta 2022 znaSala 86%, enako kot leto prej.
Kar nakazuje, da stopnja reSevanja spisov ostaja konstanta in zaenkrat Se ne upada. Stopnja
uc¢inkovitosti (indikator ER) temelji na razmerju med S$tevilom zaposlenih na drzavnem
odvetnistvu in rezultatov zadev ob koncu leta. S pomocjo indikatorja ER smo ugotovili, da
stopnja drzavnega odvetnisStva iz leta v leto upada, izjema je leto 2021. Hkrati poudarjamo, da
rezultati stopenj uéinkovitosti niso izkljuéno posledica dela drzavnega odvetnistva, temveé
odrazajo tudi problem asimetrije informacij ter sploSne neucinkovitosti v obsegu celotne
drzavne administracije. Kljub temu predlagamo, da drzavno odvetnistvo poleg mehanizmov za
izboljSanje ucinkovitosti in produktivnosti vpelje tudi klasicne ekonomske mehanizme, kot
mehanizme vedenjske ekonomije ter prav tako mehanizme za izbolj$anje korporativne kulture.
Ne glede na izzive, s katerimi se drzavno odvetni$tvo sooca, ta §¢ vedno uspesno opravlja
primarno vlogo zastopanja drzave v upravnih sporih ter varovanja javnega interesa drzavljanov
Republike Slovenije. Kot smo dokazali s pomo¢jo mrezne analize, drzavno odvetni§tvo
predstavlja klju¢no vlogo v omreZju pravnih informacij med drZavnimi organi in je
nenadomestljiv del javnega sektorja, saj njegova centralna vloga ter pomembnost iz leta v leto
nara$¢ata. DrZzavno odvetniStvo sluzi kot centralno vozlis¢e, ki igra kljuéno vlogo pri
generiranju in prenosu vseh vrst pravnih informacij. Njegova visoka stopnja centralnosti
dokazuje izjemno pomembnost drzavnega odvetni$tva kot vozlis¢a, njegove pomembnosti za
medsebojno povezljivost ostalih ¢lanov omreZja in za pretok informacij v omreZju in je tako
kljuénega pomena za ucinkovito delovanje institucionalnega sistema pravne drZave.
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Yuan Jingfeng, Zeng Alex Yajun, Skibniewski Miroslaw J., Li, Qiming Selection of
performance objectives and key performance indicators in public-private partnership projects
to achieve value for money, Construction Management and Economics, 2009, doi:
10.1080/01446190902748705.

Zerbe, Richard O, Economic efficiency in law and economics, Edward Elgar Publishing, 2002.
Zuber, Bruna, Samostojnost drzavnega odvetnika glede na njegovo vlogo v upravnem sporu,
URL: https://ds-rs.si/sites/default/files/posvet/bruna_zuber-
samostojnost_drzavnega_odvetnika.pdf (20. 8. 2023).

4.2 Seznam predpisov

Druzinski zakonik (Uradni list RS, §t. 15/17,21/18 — ZNOrg, 22/19, 67/19 — ZMatR-C, 200/20
—ZOOMTVI, 94/22 — odl. US, 94/22 — odl. US in 5/23).

Pravilnik o organizaciji in pristojnosti sedeza in zunanjih oddelkov drzavnega odvetniStva
(Uradni list RS, st. 64/17).

Ustava Republike Slovenije (Uradni list 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, 75/16 — UZ70a in 92/21 — UZ62a).

Zakon o delovnih razmerjih (Uradni list RS, §t. 21/13, 78/13 — popr., 47/15 - ZZSDT, 33/16 —
PZ-F, 52/16, 15/17 —odl. US, 22/19 — ZPosS, 81/19, 203/20 — ZIUPOPDVE, 119/21 — ZCmIS-
A, 202/21 - odl. US, 15/22 in 54/22 — ZUPS-1).

Zakon o denacionalizaciji (Uradni list RS, §t. 27/91-1, 56/92 — odl. US, 13/93 — odl. US, 31/93,
24/95 — odl. US, 20/97 — odl. US, 23/97 — odl. US, 65/98, 76/98 — odl. US, 66/00, 66/00 —
ORZDen27, 11/01 — odl. US, 54/04 — ZDoh-1, 18/05 — odl. US, 18/23 — ZDU-10 in 77/23 —
odl. US).

Zakon o dostopu do informacij javnega znacaja (Uradni list RS, §t. 51/06 — uradno preciSceno
besedilo, 117/06 — ZDavP-2, 23/14, 50/14, 19/15 — odl. US, 102/15, 7/18 in 141/22.

Zakon o drzavnem odvetnistvu (Uradni list RS, s§t. 23/17).

Zakon o drzavnem pravobranilstvu (Uradni list RS, §t. 94/07 — uradno precis¢eno besedilo,
77109, 46/13, 95/14 — ZUPPJS15 in 23/17 — ZDOdv).

Zakon o drzavnem tozilstvu (Uradni list RS, §t. 58/11, 21/12 — ZDU-1F, 47/12, 15/13 —
ZODPol, 47/13 — ZDU-1G, 48/13 — ZSKZDCEU-1, 19/15, 23/17 — ZSSve, 36/19, 139/20,
54/21 in 105/22 — ZZNSPP).

Zakon o organizaciji in financiranju vzgoje in izobrazevanja (Uradni list RS, §t. 16/07 — uradno
precisceno besedilo, 36/08, 58/09, 64/09 — popr., 65/09 — popr., 20/11, 40/12 — ZUJF, 57/12 —
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ZPCP-2D, 47/15, 46/16, 49/16 — popr., 25/17 — ZVaj, 123/21, 172/21, 207/21, 105/22 —
ZZNSPP, 141/22, 158/22 — ZDoh-2AA in 71/23).

Zakon o kazenskem postopku (Uradni list RS, §t. 176/21 — uradno prec¢isc¢eno besedilo, 96/22
—odl. US, 2/23 — odl. US in 89/23 — odl. US).

Zakon o lokalni samoupravi (Uradni list RS, §t. 94/07 — uradno precisceno besedilo, 76/08,
79/09, 51/10, 40/12 — ZUJF, 14/15 - ZUUJFO, 11/18 - ZSPDSLS-1, 30/18, 61/20 — ZIUZEOP-
A in 80/20 — ZIUOOPE)

Zakon o nacinu izvrsitve sodbe Evropskega sodis¢a za ¢lovekove pravice v zadevi Stevilka
60642/08 (ZNISESCP), Uradni list RS, §t. 48/15.

Zakon o nepravdnem postopku (Uradni list RS, §t. 16/19).

Zakon o notariatu (Uradni list RS, §t. 2/07 — uradno precis¢eno besedilo, 33/07 — ZSReg-B,
45/08, 91/13, 189/20 — ZFRO, 130/22 in 49/23 — ZUS-1C).

Zakon o odvetni$tvu (Uradni list RS, $t. 18/93, 24/96 — odl. US, 24/01, 54/08, 35/09, 97/14,
8/16 — odl. US, 46/16, 36/19 in 130/22).

Zakon o pravdnem postopku (Uradni list RS, §t. 73/07 — uradno precisceno 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. US, 10/17, 16/19 — ZNP-1, 70/19 — odl. US, 1/22 — odl. US in 3/22 — ZDeb).

Zakon o pravnem varstvu v postopkih javnega naroCanja (ZPVPJIN), Uradni list RS, §t. 43/11,
60/11 — ZTP-D, 63/13, 90/14 — ZDU-11, 60/17 in 72/19.

Zakon o prekrskih (Uradni list RS, $t. 29/11 — uradno preciSc¢eno besedilo, 21/13, 111/13, 74/14
—odl. US, 92/14 — odl. US, 32/16, 15/17 — odl. US, 73/19 — odl. US, 175/20 — ZIUOPDVE in
5/21 — odl. US).

Zakon o ratifikaciji Konvencije o varstvu c¢lovekovih pravic in temeljnih svobos€in,
spremenjene s protokoli §t. 3, 5 in 8 ter dopolnjene s protokolom §t. 2, ter njenih protokolov &t.
1,4,6,7,9,10in 11 (Uradni list RS — Mednarodne pogodbe, §t. 7/94).

Zakon o sploSnem upravnem postopku (Uradni list RS, §t. 24/06 — uradno preciSceno besedilo,
105/06 — ZUS-1, 126/07, 65/08, 8/10, 82/13, 175/20 — ZIUOPDVE in 3/22 — ZDeb).

Zakon o tujcih (ZTuj-2), Uradni list RS, $t. 91/21 — uradno precis¢eno besedilo, 95/21 — popr.,
105/22 — ZZNSPP in 48/23.

Zakon o upravnem sporu (Uradni list RS, st. 105/06, 107/09 — odl. US, 62/10, 98/11 — odI. US,
109/12, 10/17 — ZPP-E in 49/23).

Zakon o upravnem sporu (Uradni list RS, §t. 50/97, 65/97 - popr., 70/00, 92/05 - odl. US, 45/06
- odl. US, 105/06 - ZUS-1).
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Zakon o upravnih sporih (Uradni list SFRJ, §t. 4/77, 60/77 - popr., 83/89, Uradni list RS/I, &t.
17/91 - ZUDE, Uradni list RS, §t. 55/92 - ZVDK, 50/97 - ZUS).

Zakon o urejanju prostora (Uradni list RS, §t. 199/21, 18/23 — ZDU-10, 78/23 - ZUNPEOVE
in 95/23 — ZIUOPZP).

Zakon o varstvu pravice do sojenja brez nepotrebnega odlasanja (Uradni list RS, §t. 67/12 —
uradno precisc¢eno besedilo).

Zakon o Vladi Republike Slovenije (Uradni list RS, §t. 24/05 — uradno precisc¢eno besedilo,
109/08, 38/10 — ZUKN, 8/12, 21/13, 47/13 — ZDU-1G, 65/14, 55/17 in 163/22).

Zakon o zemljiski knjigi (Uradni list RS, §t. 58/03, 37/08 — ZST-1, 45/08, 28/09, 25/11, 14/15
— ZUUJFO, 69/17, 11/18 — ZIZ-L, 16/19 — ZNP-1 in 121/21).

Zakon o brezplacni pravni pomo¢i (Uradni list RS, §t. 96/04 — uradno precis€eno besedilo,
23/08, 15/14 — odl. US in 19/15).

Zakon o odvzemu premozenja nezakonitega izvora (Uradni list RS, §t. 91/11, 25/14 in 53/18 —
odl. US).

91.A: Constitution of Malta, The Malta Independence Order, 1964, as amended by Acts: XLI
of 1965,XXXVII of 1966, IX of 1967, XXVI of 1970, XLVII of 1972, LVII,LVIII1.1974,
XXXVIII of 1976, X of 1977, XXIX of 1979, IV of 1987, XXIlIlof 1989; Proclamations Nos.
Il and VI of 1990; Acts XIX of 1991, IX 0f1994; Proclamations IV of 1995 and Il of
1996; Acts: X1 of 1996, XVII 0f1997, 1l of 2000, X1l of 2001, V of 2003, XIV and XXI
of 2007, XX 0f2011, VII and X of 2014, XXIV of 2015, XLII of 2016, XLIV of 2016 and
IVof 2018 , XXII of 2018I1l of 2019 and XXV of 2019 and XIX , XL, XLII,XLIV, XLV
and XLI and LV of 2020 and XII, XX and XXVI of 2021 and XVI of 2022, URL:
https://legislation.mt/eli/const/eng (10. 9. 2023).

Bundesgesetz iiber die Finanzprokuratur (Finanzprokuraturgesetz — ProkG) StF: BGBI. | Nr.
110/2008 (NR: GP XXIII RV 609 AB 647 S. 68. BR: 7982 AB 8007 S. 759.).

Bundesgesetz, mit dem die Verpflichtung zu Bildung oder Ausbildung fiir Jugendliche geregelt
wird (Ausbildungspflichtgesetz — APfIG) StF: BGBI. | Nr. 62/2016 (NR: GP XXV RV 1178
AB 1219 S. 136. BR: AB 9617 S. 856.).

Code of organisation and Civil procedure, ORDINANCE IV of 1854 as amended by
Ordinances: V, VIl and X of 1856, X1 of 1857, Xlof 1858, XI of 1859, 1V of 1862, 111 of 1863,
V of 1864, 1V of 1865, IV of 1868, IX of 1871, Vllof 1876, I, VI and VII of 1880, XV of
1885, I1X of 1886, VII of 1892; the Malta (Use of theEnglish Language in legal
proceedings) Order-in-Council, 1899; Ordinances: XV of 1900, Vland VIII of 1901, Il and
VIII of 1903, V of 1904, IV of 1905, XV of 1913, I, Il and XVII 0f1914, Il of 1916;
Government Notices: No. 340 of 1916, No. 162 of 1917; Ordinance XII 0f1918;
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Government Notices: Nos 136 and 137 of 1919, No. 203 of 1920; Acts: XVI of 1922, IVand
X1 of 1924, X111 of 1925, XI, XVI and XX of 1929; Government Notices: Nos. 78 and 4750f
1929; Act Xl of 1932; Government Notice No. 105 of 1933; Ordinances: IV, XVI, XIX,
XXXland XXXIII of 1934; Government Notice No. 393 of 1934; Ordinance XXVIII
of 1935;Government Notice No. 138 of 1935; Ordinances: XXI of 1936, XXXVI of 1938, Il
and XXIXof 1939; Government Notice No. 549 of 1939; Ordinances: Il and XV of
1940; GovernmentNotice No. 249 of 1941; Ordinances: XI and XII of 1942; Government
Notice No. 653 of 1942.Incorporating also Ordinance Il of 1868 as amended by Ordinance VI
of 1895.The Code was subsequently amended by Government Notice No. 199 of 1944;
Ordinance llof 1947: Acts: LI and LXI1I of 1948: Government Notice No. 139 of 1949; Act
XXIX of 1952;Government Notice No. 33 of 1953; Act Il of 1954; Ordinances: IV of 1961,
XXIand XXV 0f1962; Act XXII of 1963; Legal Notice 4 of 1963; Acts: XIIl and XV of 1964,
XIX and XXXII 0f1965; Legal Notice 46 of 1965; Acts: XXXI of 1966, XX of 1968; Legal
Notices: 2, 7 and 9 0f1968; Acts: | and XXI of 1969, XXVII of 1970, XXII and XXX
of 1971; Legal Notice 78 0f1971; Acts: XI and XLVI of 1973, V, VII, XXXV and LVIII of
1974, X and XXIV of 1975; LegalNotices: 148 and 154 of 1975; Acts: XVIII and XXII
of 1976, Xl and XXVII of 1977, XII of1978, XXVII of 1979; Legal Notices: 29 and
95 of 1979; Acts: Xl, XIV and XXXI of 1980;Legal Notices: 49, 99 and 102 of 1980;
Acts: VIII, XLIX and LIl of 1981; Legal Notices: 56and 96 of 1981; Act XVI of 1982; Legal
Notice 42 of 1982; Acts: XIIl and XV of 1983, IV andXI of 1984, XII, XIIl and XX of 1985,
V and XXXIX of 1986; Legal Notices: 3 of 1986, 1 0f1987, 28 of 1988, 120 of 1989; Acts:
VI of 1990, XVII of 1991; Legal Notice 116 of 1992;Acts: XXII of 1992, XXI of 1993, XI
0f 1994 and V of 1995; Legal Notices 91 and 190 of 1995;Act XXIV of 1995; Legal Notice 18
of 1996; Acts Il and 1V of 1996; Legal Notices: 121, 122,124, 153 and 154 of 1996; 149 and
226 of 1997; Acts XI and XVIII of 1999; Legal Notices 1,142 and 197 of 2000, and 8 and 34
of 2001; Acts: 1V and VI of 2001, 111, XVIII and XXXI 0f2002, and XVII of 2003; Legal
Notices 383 of 2003 and 248 of 2004; Acts 111, IX, X, XVI andXVIII of 2004, and XIII and
XXI1 of 2005; Legal Notices 277, 290 and 342 of 2005; Acts I, XI,XIV and XVI of 2006;
Legal Notices 68 and 181 of 2006; Acts VII, VIII and XXXI of 2007;Legal Notice 407
of 2007; Acts 111, XV and XVI of 2008; Legal Notice 36 of 2009; Acts I, X1I1,XV and XXIII of
2009; Acts V, VIII and IX of 2010; Legal Notice 447 of 2010; Act VI of 2011;Legal Notices
371 and 372 of 2011, and 79, 158, 218 and 426 of 2012; Acts Il, XVII and XXIVof 2012, and
1, VII and XXI1V of 2014; Legal Notices 224 of 2014, and 36 and 69 of 2015;Acts XIX and
XXVI of 2015, IV, XVI, XLV and LIl of 2016, VIII of 2017,XV of 2017,XV1l 0f2017,XXIlI
of 2017 and Legal Notice 327 of 2017 and Acts | of 2018, X1 of 2018 and XXXII 0f2018 and
XVI and XXXI and XXVand XXVIII of 2019 and XXI,XXVIIIL,XLILIHI and LXI 0f2020.
and V,XIX and XXVII of 2021, XXXII of 2021, XXXVII of 2021, XLIV of 2021, LXII of
2021and V111 of 2022 and Legal Notices 45 of 2019, 137 of 2020 and 212 of 2023.*This Code,
enacted by Ordinance IV of 1854, was promulgated by Proclamation No. VI of the 1st of
May,1855, URL.: https://legislation.mt/eli/cap/12/eng/pdf (9. 10. 2023).

Direktiva Evropskega parlamenta in Sveta 2004/25/ES z dne 21. 4. 2004 o ponudbah za
prevzem.
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Vv W

Precisceni razli¢ici Pogodbe o Evropski uniji in Pogodbe o delovanju Evropske unije -
PrecisCena razli¢ica Pogodbe o Evropski uniji - PreciSCena razlic¢ica Pogodbe o delovanju
Evropske unije - Protokoli - Priloge - Izjave, prilozene Sklepni listini Medvladne konference,
ki je sprejela Lizbonsko pogodbo, podpisano 13. decembra 2007 - Preglednica prestevilCenja;
Uradni list C 326 , 26/10/2012 str. 0001 - 0390

Gesetz liber den Staatsgerichtshof (StGHG) in der Fassung vom 19. Januar 2001 (GVBIL. I S.
78). Zuletzt gedndert durch Gesetz vom 24. Mai 2023 (GVBI. S. 355).

Ministries and Secretaries Act 1924, URL:
https://www.irishstatutebook.ie/eli/1924/act/16/enacted/en/html?g=Ministers+and+Secretarie
s+Act,+1924 (10. 9. 2023).

Prokuraturgesetz (Prokuratursgesetz) StGBI. Nr. 172/1945 zuletzt gedndert durch BGBI. Nr.
154/1948.

REGIO DEORETO 30 ottobre 1933, n. 1611, Gazzetta Ufficiale, n.286 del 12-12-1933.

Rheinland-Pfalz: Landesverordnung iiber den Vertreter des offentlichen Interesses bei den
Gerichten der allgemeinen Verwaltungsgerichtsbarkeit (GVBI. S. 255, BS 303-2).

Rules of the Superior Courts, URL.: https://www.courts.ie/rules/judicial-review-and-orders-
affecting-personal-liberty (11. 9. 2023).

Ustav Republike Hrvatske, procisceni tekst, NN 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01,
41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 05/14.

Ustava Republike Irske, URL: https://www.irishstatutebook.ie/eli/cons/en/html#part8 (10. 9.
2023).

Verfassung des Landes Hessen Vom 1. Dezember 1946 (GVBI. | S. 229, GVBI. 1947 S. 106,
1948 S. 68). Zuletzt gedndert durch Gesetz vom 12. Dezember 2018 (GVBIL. S. 752).

Verordnung iiber die Landesanwaltschaft Bayern (LABV) vom 29. Juli 2008 (GVBI. S. 554,
BayRS 34-3-1), die zuletzt durch § 1 Abs. 296 der Verordnung vom 26. Mirz 2019 (GVBL. S.
98) gedndert worden ist.

Verwaltungsgerichtshofgesetz 1985 — VwGG StF: BGBI. Nr. 10/1985 (WV) idF BGBI. | Nr.
194/1999 (DFB).

Verwaltungsgerichtsordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 19. Mérz 1991 (BGBI.
I S. 686), die zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 14. Mérz 2023 (BGBI. 2023 I Nr. 71)
gedndert worden ist.

Zakon o drzavnom odvjetnistvu, NN 67/18, 21/22.

Zakon o upravnim sporovima, procis¢eni tekst zakona, NN 20/10, 143/12, 152/14, 94/16,
29/17, 110/21.
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4.3 Seznam sodnih odloditev

Odloc¢ba 090-269/2014/13 z dne 12. 10. 2016.

Odlocba §t. 215-253/2017-71 z dne 4. 5. 2020.

Odlocba st. Dts 208/219-3 z dne 8. 10. 2019.

Odloc¢ba US RS U-1-115/14-28, Up-218/14-45 z dne 21. 1. 2016.
Odlo¢ba US RS U-1-212/03-14 z dne 21. 11. 2005.

Odlo¢ba US RS U-1-214/19-54, Up-1011/19-52 z dne 8. 7. 2021.
Odlo¢ba US RS U-1-344/94-19 z dne 1. 6. 1995.

Odloc¢ba US RS U-1-42/12-15 z dne 7. 2. 2013.

Odloc¢ba US RS U-1-60/06, U-1-214/06, U-1-228/06 z dne 7. 12. 2006.
Odloc¢ba US RS U-1-9/98-68 z dne 16. 4. 1998.

Odlo¢ba US RS U-11-1/09-9 z dne 5. 5. 20009.

Odlo¢ba US RS U-1-371/98-34 z dne 24. 5. 2001.

Odlo¢ba US RS U-1-80/17-19 z dne 5. 12. 2018.

Sklep | Up 258/2021 z dne 9. 2. 2022.

Sklep US RS U-1-236/08-12 z dne 8. 4. 2010.

Sklep US RS, U-1-279/04-34 z dne 15. 12. 2005.

Sklep Vlade RS $t. 50102-44/2020/10 z dne 27. 5. 2021.

Sklep X Ips 16/2012 z dne 10. 7. 2013.

Sodba I U 658/2015 z dne 12. 11. 2015.

Sodba in sklep X Ips 504/2006 z dne 2. 4. 2009.

Sodba US RS U-1-295/2013 z dne 19. 10. 2016.

Sodba VSRS Il Ips 111/2009 z dne 10. 9. 2012.

Sodba X Ips 760/2007-3 z dne 22. 11. 2007.
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UPRS Sklep I U 1425/2022-21 z dne 10. 1. 2023.
UPRS Sklep | U 1426/2022-11 z dne 4. 1. 2023.
UPRS Sklep | U 1428/2022-16 z dne 3. 1. 2023.
UPRS Sklep | U 1716/2022-15 z dne 27. 12. 2022.
UPRS Sklep | U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.
UPRS Sklep I U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.
UPRS Sklep | U 195/2020-26 z dne 16. 4. 2020.
UPRS Sklep | U 844/2020-22 z dne 3. 2. 2021.
UPRS Sodba | U 1611/2016-14 z dne 28. 11. 2018.
UPRS Sodba | U 1790/2019-12 z dne 27. 6. 2022.
VSL Sklep Il Cp 1315/2018 z dne 12. 9. 2018.
VSRS | Up 223/2017 z dne 12. 9. 2018.

VSRS Sklep 11 Ips 126/2019, 1 Ips 129/2019, 11 Ips 130/2019 z dne 29. 5. 2020.

Ceferin v. Slovenia (Eur. Ct. H. R., 16.1.2018, 40975/08).

Van der Mussele v. Belgium (Eur. Ct. H. R., 23.11.1983, 8919/80).

BVerwG 1 C 9.21 z dne 11. 10. 2022.
BVerwG 3 C 1.21 z dne 10. 3. 2022.
BVerwG 5 C 1.21 u.a. z dne 24. 11. 2022.
BVerwG 7 C 4.19 z dne 21. 1. 2021.
OGH 10 Obs 83/07i z dne 11. 09. 2007.
OGH 30b205/19x z dne 19. 11. 2019.
OGH 5 Ob 35/10y z dne31. 08. 2010.

OGH 50b21/89 z dne 31. 3. 1989.
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OGH 50b47/92 z dne 7. 4. 1992.

OGH 6 Ob 238/58 z dne 22. 10. 1958.

OGH 60Db24/90 z dne 29. 11. 1990.

VGH Bayern, Az. 14 B 22.1696 z dne 23. 5. 2023.

VGH Bayern, Az. 4 CE 23.854 z dne 25. 5. 2023.
VGH Bayern, Az. 9 N 21.2234 z dne 22. 6. 2023.
VWGH 2011/16/0004 z dne 29. 4. 2013.

VWGH 97/14/0128 z dne 31. 3. 2003.

VWGH Ra 2017/04/0005 z dne 23. 10. 2017.
VWGH Ra 2018/12/0022 z dne 27. 3. 2019.
VWGH Ra 2021/03/0066 z dne 5. 10. 2021.
VWGH Ra 2022/11/0079 z dne 29. 6. 2023.
VWGH Ro 2015/16/0028 z dne 9. 9. 2015.

VWGH Ro 2021/11/0005 z dne 28. 6. 2021.
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5. PRILOGE

Priloga 1: Anketni vprasalnik za drzavne odvetnike
Vloga drzavnega odvetnistva v upravnem sporu — DO
Spostovani,

smo Clani projektne skupine projekta z nazivom Vloga drzavnega odvetniStva v upravnem
sporu. Da bi bolje razumeli vlogo drzavnega odvetniStva, nas zanima Vase mnenje glede
dolo&enih vidikov drzavnega odvetnistva kot zastopnika v upravnem sporu. Ze v naprej se vam
zahvaljujemo za sodelovanje, ki bo nedvomno prispevalo h kvaliteti nasega kon¢nega izdelka.

Kaj bi bil po vaSem mnenju poglavitni razlog za umestitev drzavnega odvetnistva v Ustavo
Republike Slovenije? KakSne so morebitne tezave s katerimi se soocate zaradi trenutno
pomanjkljive ustavne ureditve?

V osnutku ustavnega zakona o spremembah in dopolnitvah Ustave Republike Slovenije je
uporabljeno ime "drZavno pravobranilstvo". Ali se vam zdi smiselna sprememba imena
drzavnega odvetniStva v ime, ki ga je ta organ imel vse do sprejema Zakona o drzavnem
odvetnistvu (v nadaljevanju: ZDOdv)?

Ali menite, da je ZDOdv povecal samostojnost in avtonomnost drZzavnega odvetniStva? V
kakSnem smislu? Je bilo sprejetje novega zakona korak v pravo smer?

Menite, da je v trenutni ureditvi drzavni odvetnik bolj usposobljen za zastopanje javnega
interesa kot zasebni odvetnik, ¢e upoStevamo, da je odvetniStvo ze po Ustavi samostojen
poklic, kar je bilo Ze veckrat poudarjeno s strani Ustavnega sodisca?

Menite, da je institut drzavnega odvetniStva kot zastopnika javnega interesa v upravnem sporu
ustrezno urejen, ali ima zakonska ureditev kak$ne pomanjkljivosti? Ce da, kak$ne?

Se vam zdi, da bi morale biti tozbe za varstvo javnega interesa s strani drzavnega odvetnistva
vlozene pogosteje?

e da

® ne
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Kaksna je po vaSem mnenju interpretacija vsebinsko nedolocenega pravnega pojma "javni
interes" - presiroka/preozka?

Ali se vam zdi primerna dolocba drugega odstavka 18. ¢lena ZUS-1, ki doloca, da mora
drzavno odvetniStvo na zahtevo vlade vloziti tozbo zaradi varstva javnega interesa?

Ali se vam zdi, da je zakonska ureditev tozbe v javnem interesu s strani drzavnega odvetniStva
ustrezna, ali bi predlagali spremembe/izboljSave obstojece zakonodaje?

Ali je razmerje in vpraSanje sodelovanja med drzavnim odvetniStvom in ministrstvi za primere
zastopanja v upravnem sporu po vasi oceni dovolj podrobno urejeno s predpisi?

e da

® ne

Kje se po vasi oceni pojavlja najve¢ problemov pri sodelovanju z zastopanimi subjekti v
upravnem sporu? V ¢em vidite morebitne prednosti in pomanjkljivosti zastopanja s strani
drzavnega odvetniStva v primerjavi s tem, da organ v upravnem sporu drzavo kot tozenko
zastopa sam?

Kako ocenjujete pretok relevantnih informacij in gradiva od ministrstva k drzavnemu
odvetniStvu in obratno (hitrost pretoka, roki, zaupnost odnosa med drZzavnim odvetni§tvom kot
zastopnikom in ministrstvom itd.)?

Na kratko pojasnite, zakaj in kako bi lahko tovrsten pretok informacij izboljsali?

Zakon o drzavnem odvetnistvu (v nadaljevanju: ZDOdv) v tretjem odstavku 16. ¢lena
predvideva soglasje zastopanega subjekta in drzavnega odvetniStva glede klju¢nih procesnih
vprasanj, kot je npr. prepoznava zahtevka, poravnava, umik tozbe, zacetek postopka, vkljucitev
v postopek, odpoved zahtevku. Je soglasje zastopanega subjekta smiselno pri vseh navedenih
procesnih dejanjih?

e da

® ne

Pri katerih od omenjenih procesnih dejanj soglasje zastopanega subjekta ni smiselno?

Je mnenje Vrhovnega sodisca glede izvedbe glavne obravnave v upravnem sporu vplivalo na
vlogo drzavnega odvetni$tva - je sedaj, ko je potrebno glavno obravnavo izvesti, vloga
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drzavnega odvetnistva poudarjena? Ce ni, ali bi morala biti? Bi se ve¢ ministrstev moralo
odlociti za pooblas¢anje drzavnega odvetnistva?

Kaj bi lahko bil razlog, da se drzavni organi, ki se nato ne udelezujejo obravnav na Upravnem
sodis¢u, ne odlocijo, da bi jih zastopalo drzavno odvetnistvo? Je razlog sistemski ali nezadostno
poznavanje te moznosti?

Zakon o upravnem sporu (v nadaljevanju: ZUS-1) trenutno ne predvideva posebnega roka, v
katerem mora vlada na drzavno odvetniStvo prenesti pooblastilo o zastopanju. Nadalje
predvideni roki (npr. rok za odgovor na tozbo) tecejo enotno za zastopani subjekt in za drzavno
odvetnistvo kot zastopnika, cetudi lahko v konkretnem primeru drzavno odvetni$tvo
pooblastilo za zastopanje dobi tik pred iztekom tovrstnega roka. Posledi¢no lahko pride pri
zastopanju do problema ustrezne in strokovne priprave. Na kakSen nacin bi lahko s tega vidika
po vaSem mnenju drzavnemu odvetniStvu omogocili boljSe pogoje za pripravo? Ali bi se vam
zdela primernejsa:

e Dva loc¢ena roka za organ in za drZzavno odvetnistvo.

e Minimalno podaljSanje roka za drzavno odvetniStvo, ko pooblastilo prejme tik pred

potekom roka.
e Drugo:

Bi bilo primerneje, da bi bila resitev glede pridobivanja pooblastila na podlagi petega odstavka
17. ¢lena ZUS-1 izvedena na zakonski ali na podzakonski ravni?

Sesti odstavek 27. ¢lena ZDOdv za upravne postopke in upravne spore izkljuuje veljavo
doloc¢b o predhodnem obveznem poskusu mirnega reSevanja sporov. Ali gre po vasem mnenju
za presplosno izkljucitev?

e da

® ne

Kaksna bi bila po vaS§em mnenju ustreznejsa ureditev?

Katera so podrocja, kjer bi lahko drzavno odvetniStvo v upravnem sporu prispevalo k
ucinkovitejSem reSevanju sporov s poravnavo?

Kako vidite vlogo drzavnega odvetnistva kot zastopnika v upravnem sporu?
e Kot zgolj pooblas¢enca stranke.
e Kot pooblascenca, ki obenem prispeva k ucinkovitejSemu reSevanju sodnih sporov.

Ali se vam zdi ustrezna zakonodajna sprememba, ki bi doloc¢ala, da drzavno odvetniStvo po
zakonu v vseh upravnih sporih zastopa ministrstvo skupaj ob strokovnem sodelovanju
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strokovnjaka ministrstva, ki bi se po potrebi udelezeval obravnav skupaj z drzavnim
odvetnikom in strokovno sodeloval?

Ce se vam predlagana resitev ne zdi ustrezna, prosimo, da pojasnite, ali bi bilo mogoée dolo¢iti
zadeve (glede na podrocje, fazo postopka ali druge kriterije), v katerih bi lahko drzavno
odvetniStvo ministrstvo zastopalo po samem zakonu in bi bilo to zastopanje u¢inkovitejse, kot
Vv primeru, da bi se ministrstvo zastopalo samo.

Ali se vam zdi ustrezna morebitna zakonodajna sprememba, da bi se tozbe v upravnem sporu
vrocale na drzavno odvetniStvo, ki bi v sodelovanju z ministrstvom pripravilo odgovor na
tozbo? Prosimo, da odgovor obrazlozite.

Ce se s takSno zakonodajno resitvijo ne strinjate, prosimo, da pojasnite, ali se strinjate z
zakonodajno spremembo, po kateri drzavnega odvetniStva za zastopanje v upravnem sporu ne
bi dolocila vlada, ampak resorno ministrstvo?

Kateri so pozitivni vidiki reforme, ki bi lahko vplivali na interes mladih za zaposlitev na
drzavnem odvetnistvu?

Bi zeleli morda Se kaj dodati?

Zahvaljujemo se vam za sodelovanje v anketi!
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Priloga 2: Anketni vpraSalnik za sodnike Upravnega sodisca

Vloga drzavnega odvetniStva v upravnem sporu — sodniki

Spostovane sodnice in sodniki,

smo ¢lani projektne skupine projekta z nazivom Vloga drzavnega odvetniStva v upravnem
sporu, v katerem sodeluje 6 Studentov Pravne fakultete UL pod mentorstvom doc. dr. Brune
Zuber in 2 $tudentki Ekonomske fakultete UL pod mentorstvom red. prof. dr. Mitje Kovaca.
Kot zunanja institucija na projektu sodeluje tudi Drzavno odvetnistvo Republike Slovenije pod
mentorstvom generalne drzavne odvetnice dr. Ane KerSevan.

Da bi bolje razumeli vlogo drzavnega odvetniStva, nas zanima VaSe mnenje glede doloc¢enih
vidikov drzavnega odvetniitva kot zastopnika v upravnem sporu. Ze v naprej se vam
zahvaljujemo za sodelovanje, ki bo nedvomno prispevalo h kvaliteti naSega kon¢nega izdelka.

Se vam zdi, da je zakonska ureditev tozbe v javnem interesu s strani drzavnega odvetniStva
ustrezna?

e da

® e

Kratko pojasnite. Ali bi predlagali kaksne spremembe?

Ali je javni interes v zakonodaji po vaSem mnenju ustrezno opredeljen?
e da
® ne

Prosimo, da podate morebitne predloge za izboljSavo.

Opazate morda kakSne teZzave pri vlaganju tozb, kjer kot zastopnik javnega interesa nastopa
drzavno odvetnistvo?

e da

® ne

Ce da, prosimo pojasnite kaksne.

Se vam zdi, da bi morale biti tozbe za varstvo javnega interesa s strani drzavnega odvetnistva
vloZene pogosteje?

e da

® Nne

Ali je razmerje in vpraSanje sodelovanja med drzavnim odvetniStvom in zastopanim
subjektom v primerih zastopanja v upravnem sporu po vasi oceni dovolj podrobno urejeno s

predpisi?
e da
® ne
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V zvezi s prejSnjim vprasanjem, kako se v praksi pred upravnim sodis¢em kazejo morebitne
pomanjkljivosti povezane z obstojeco ureditvijo?

Ali opazate kaksne razlike med zastopanjem drzave s strani upravnega organa in zastopanjem
s strani drzavnega odvetniStva?

e da

® ne

Kratko pojasnite, kaksne.

Kdaj bi bilo po vasi oceni najbolj smiselno oziroma ustrezno, da je drzavno odvetnistvo tisto,
ki v upravnem sporu deluje kot zastopnik drzave kot tozene stranke?

Ali opazate razlike v udelezbi narokov oziroma obravnav, ko zastopa drzavo drzavno
odvetnistvo ali ko jo zastopa upravni organ?

e da

® ne

Kaj bi lahko bil razlog za morebitno manj$o udelezbo s strani enih ali drugih?

Zakon o upravnem sporu (v nadaljevanju: ZUS-1) trenutno ne predvideva posebnega roka, v
katerem mora vlada na drzavno odvetniStvo prenesti pooblastilo o zastopanju. Nadalje
predvideni roki (npr. rok za odgovor na tozbo) tecejo enotno za zastopani subjekt in za drzavno
odvetniStvo kot zastopnika, Cetudi lahko v konkretnem primeru drzavno odvetniStvo
pooblastilo za zastopanje dobi tik pred iztekom tovrstnega roka. Posledicno lahko pride pri
zastopanju do problema ustrezne in strokovne priprave. Na kak$en nacin bi lahko s tega vidika
po vasem mnenju drzavnemu odvetniStvu omogocili boljSe pogoje za pripravo? Ali bi se vam
zdela primernejSa:

e Dva loc¢ena roka za organ in za drZzavno odvetnistvo.

e Minimalno podaljSanje roka za drzavno odvetniStvo, ko pooblastilo prejme tik pred

potekom roka.
e Drugo:

Zakon o drzavnem odvetniStvu (v nadaljevanju: ZDOdv) v tretjem odstavku 16. clena
predvideva soglasje zastopanega subjekta in drzavnega odvetnistva glede klju¢nih procesnih
vprasanj, kot je npr. prepoznava zahtevka, poravnava, umik tozbe, zacetek postopka, vkljucitev
v postopek, odpoved zahtevku. Je soglasje zastopanega subjekta smiselno pri vseh navedenih
procesnih dejanjih?

e da

® ne

Pri katerih od omenjenih procesnih dejanj soglasje zastopanega subjekta ni smiselno?
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Sesti odstavek 27. &lena ZDOdv za upravne postopke in upravne spore izkljuduje veljavo
doloc¢b o predhodnem obveznem poskusu mirnega reSevanja sporov. Ali gre po vasem mnenju
za presplosno izkljucitev?

e da

e ne
Kaksna bi bila po vasem mnenju ustreznejsa ureditev?

Katera so podrocja, kjer bi lahko drzavno odvetniStvo v upravnem sporu prispevalo k
ucinkovitejSem resevanju sporov s poravnavo?

Kako vidite vlogo drzavnega odvetnistva kot zastopnika v upravnem sporu?
e Kot zgolj pooblascenca stranke.
e Kot pooblas¢enca, ki obenem prispeva k u¢inkovitejSemu reSevanju sodnih sporov.

Kako bi lahko po vasem mnenju okrepili vlogo drzavnega odvetnistva pri ucinkovitejSemu
reSevanju zadev na Upravnem sodiScu?

Kako ocenjujete kvaliteto zastopanja drzavnega odvetnistva v upravnem sporu?
slabo 1 2 3 4 5 6 7 odli¢cno

Ali bi se z umestitvijo drzavnega odvetnistva v Ustavo Republike Slovenije vas pogled oziroma
odnos do dela s tem organom kakorkoli spremenil?

e da

® ne

Ce da, kako?

Bi Zeleli morda Se kaj dodati?

Zahvaljujemo se vam za sodelovanje v anketi!
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Priloga 3: Vprasalnik za usluzbence ministrstev
Vloga drzavnega odvetniStva v upravnem sporu — ministrstva

Spostovani,

smo c¢lani projektne skupine projekta z nazivom Vloga drzavnega odvetniStva v upravnem
sporu, v katerem sodeluje 6 Studentov Pravne fakultete UL pod mentostvom doc. dr. Brune
Zuber in 2 $tudentki Ekonomske fakultete UL pod mentorstvom red. prof. dr. Mitje Kovaca.
Kot zunanja institucija na projektu sodeluje tudi Drzavno odvetniStvo Republike Slovenije pod
mentorstvom generalne drzavne odvetnice dr. Ane KerSevan.

Da bi bolje razumeli vlogo drzavnega odvetnistva, nas zanima Vase mnenje glede dolo¢enih
vidikov drzavnega odvetnistva kot zastopnika v upravnem sporu. Ze v naprej se vam
zahvaljujemo za sodelovanje, ki bo nedvomno prispevalo h kvaliteti naSega kon¢nega izdelka.

Prosimo, da najprej navedete, v imenu katerega ministrstva odgovarjate.

Ali je razmerje in vprasanje sodelovanja med drzavnim odvetniStvom in ministrstvi za primere
zastopanja v upravnem sporu po vasi oceni dovolj podrobno urejeno s predpisi?

e da

® ne

Na kratko pojasnite zakaj.

Ali ima ministrstvo kakr§ne koli formalne ali neformalne smernice glede sodelovanja z
drzavnim odvetniStvom za primere zastopanja na sploh oziroma konkretno za primer
zastopanja v upravnem sporu?

e da

® ne

Ce da, pojasnite morebitne pomanjkljivosti tovrstnih smernic. Ce ne, bi bil po vaem mnenju
obstoj tovrstnih smernic smiseln? Na kratko pojasnite.

Ali obstajajo kaksni kriteriji oziroma morajo biti podani kaksni pogoji/razlogi, da ministrstvo
vlado zaprosi za pooblastilo, da drzavo v upravnem sporu zastopa drzavno odvetnistvo?

e da

® e

Ce da, kaksni?

V ¢em vidite morebitne prednosti in pomanjkljivosti zastopanja s strani drzavnega odvetniStva
v primerjavi s tem, da ministrstvo v upravnem sporu drzavo zastopa samo?
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Kako ocenjujete pretok relevantnih informacij in gradiva od ministrstva k drzavnemu
odvetnistvu in obratno (hitrost pretoka, roki, zaupnost odnosa med drzavnim odvetniStvom kot
zastopnikom in ministrstvom itd.)?

slabo 1 2 3 4 5 6 7 odlicno

Na kratko pojasnite, zakaj in kako bi lahko tovrsten pretok informacij izboljsali?

Zakon o drzavnem odvetnistvu (v nadaljevanju: ZDOdv) v tretjem odstavku 16. Clena
predvideva soglasje zastopanega subjekta in drzavnega odvetnistva glede klju¢nih procesnih
vprasanjih, kot je npr. pripoznava zahtevka, poravnava, umik tozbe, zacCetek postopka,
vkljucitev v postopek, odpoved zahtevku. Je soglasje zastopanega subjekta smiselno pri vseh
navedenih procesnih dejanjih?

e da

® e

Pri katerih od omenjenih procesnih dejanj soglasje zastopanega subjekta ni smiselno?

Ali se vam glede na polozaj drzavnega odvetniStva kot samostojnega in avtonomnega organa
(prim. 1. odstavek 2. ¢lena ZDOdv) zdi ustrezna ureditev v 5. odstavku 16. ¢lena ZDOdv, ki
veze drzavnega odvetnika na obrazloZzeno mnenje vlade, kadar drzavni odvetnik in zastopani
subjekt (konkretno: ministrstvo) ne dosezeta soglasja glede prej omenjenih procesnih dejan;j?
e da
® ne

Sesti odstavek 27. ¢lena ZDOdv za upravne postopke in upravne spore izkljuduje veljavo
doloc¢b o predhodnem obveznem poskusu mirnega reSevanja sporov. Ali gre po vasem mnenju
za presplosno izkljucitev?

o da

® ne

Katera so podrocja, kjer bi lahko drzavno odvetniStvo v upravnem sporu prispevalo k
ucinkovitejSem reSevanju sporov s poravnavo?

Kako vidite vlogo drzavnega odvetnistva kot zastopnika v upravnem sporu?
e Kot zgolj pooblas¢enca stranke.
e Kot pooblascenca, ki obenem prispeva k uc¢inkovitejSemu reSevanju sodnih sporov.

Kako ocenjujete kvaliteto zastopanja drzavnega odvetniStva v upravnem sporu?
slabo 1 2 3 4 5 6 7 odli¢no

Bi zeleli morda Se kaj dodati?

Zahvaljujemo se vam za sodelovanje v anketi!
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Priloga 4: opis kazalcev in na¢in merjenja prikazani v tabelari¢ni obliki implementirani na
primeru tozilstva, iz katerih lahko drzavno odvetnistvo ¢rpa za oblikovanje lastnih indikatorjev;
prirejeno po Open Society Justice Initiative, Establishing Performance Indicators for the
International ~ Criminal ~ Court,  Briefing  Paper,  November 2015, URL:
https://www.opensocietyfoundations.org/sites/default/files/briefing-icc-perforamnce-
indicators-20151208.pdf (15. 8. 2023).

Namera 1 zajema 6 kazalcev.

PPI1.1 Obremenitve uradov za kazniva dejanja in
prekrske

Nacin merjenja Povpretno Stevilo primerov, ki jih
obravnavajo toZilci, lo¢eno po kaznivih
dejanjih in prekrskih

Podatki 1. Stevilo prijav prekr$kov

2. Stevilo vloZenih vlog za kazniva dejanja
3. Stevilo toZilcev

4. Datum vloZitve primera

Frekvenca Mesecna

Zeljena smer ZmanjSanje Stevila obravnavanih
primerov

Utemeljitev za merjenje ToZilci so odgovorni za obravnavo

velikega  Stevila  primerov. Velika
obremenitev omejuje €as in pozornost, ki
ju lahko toZilci namenijo posameznim
zadevam, kar lahko vpliva na kakovost in
hitrost obravnave primerov

PPI 1.2 Porazdelitev primerov kaznivih dejanj

Nacin merjenja Stevilo primerov kaznivih dejanj v vsaki
enoti (oddelku/biroju/sekciji) na zacetku
vsakega meseca

Podatki 1. Enota, v kateri se obravnava posamezna
zadeva

2. Stevilo zadev v zvezi s kaznivimi dejanji
na zacetku vsakega meseca

Frekvenca Mesecno

Zeljena smer Zmanjsanje razlik med enotami
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Utemeljitev za merjenje

Pravitna porazdelitev zadev po ne
specializiranih enotah toZilcem omogoca,
da vsak primer na zacetku obravnavajo
enako. Prispeva tudi k moralni drzi osebja

PPI1.3

Vodenje in raznolikost linijskih toZilcev

Nacin merjenja

(a) Odstotek osebja na vodilnih polozajih,
ki so pripadniki rasnih in etni¢nih manjsin
in/ali Zenske
(b) Odstotek linijskih tozilcev, ki so
pripadniki rasnih in etni¢nih manjSin
in/ali Zensk.

Podatki 1. Spol tozilca
2. Rasna/etni¢na pripadnost toZilca
3. Polozaj tozilca (vodilni ali linijski
tozilec)
4. Seznam tozilcev na zacetku vsakega leta
Frekvenca Letno

Zeljena smer

Povecanje raznolikosti vodilnih in linijskih
toZilcev

Utemeljitev za merjenje

Tozilstva vse bolj sluzijo razlicnim
skupnostim. Vodstvo uradov in linijski
tozilci bi morali odrazati to raznolikost, da
bi bolje zastopali lokalne prebivalce ter
razumeli njihove teZzave, potrebe in
prednostne naloge

PPI 1.4

Stopnja ohranitve osebja

Nacin merjenja

(a) Odstotek vsega pravnega osebija, ki je
prenehalo delati v pisarni

(b) Odstotek vseh zaposlenih, ki niso
pravniki in so prenehali delati v pisarni.

Podatki

1. Ime in priimek vsakega pravnega in
nepravnega usluzbenca, zaposlenega na
zacCetku Cetrtletja
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2. Ime vsakega zaposlenega pravnega in
nepravnega usluzbenca ob  koncu
Cetrtletja

Frekvenca

Cetrtletje

Zeljena smer

ZmanjSanje odstotka tistih, ki so prekinili
delovno razmerije

Utemeljitev za merjenje

Velika fluktuacija na tozilstvih negativno
vpliva na produktivnost in povzroca
izgubo virov. Odhajanje osebja prav tako
moti kohezijo na delovnem mestu in
zadovoljstvo z delom med tistimi, ki
ostanejo v uradu

PPI 1.5

PisarniSke in pravne zmogljivosti

Nacin merjenja

Odstotek osebja, ki opravlja izklju¢no
pisarniSka dela, dela v pravni sluzbi ali
dela v splo$ni podpori

Podatki 1. Stevilo vseh zaposlenih na zacetku leta
2. Stevilo
pisarniSkega/pravnega/podpornega
osebja na zacetku leta

Frekvenca Letno

Zeljena smer

Povecanje odstotka delovnih mest za
podporo

Utemeljitev za merjenje

Tozilci so odgovorni za velik obseg
upravnega dela, ki ga lahko v veliki meri
opravi drugo osebje. Zagotavljanje
zadostnega Stevila pisarniSkega in
strokovnega osebja omogoca tozilcem, da
se osredotocijo na druge vsebinske naloge,
kar povecuje ucinkovitost in uspesnost
dela

PPI1.6

Podatkovna in analiti¢na zmogljivost

Nacin merjenja

Stevilo zaposlenih, ki niso pisarniki,
namenjenih analizi IT/podatkov
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Podatki Stevilo zaposlenih, ki se ukvarjajo z
IT/analitiko podatkov na zacetku leta
Frekvenca Letno

Zeljena smer

Povecanje Stevila zaposlenih, namenjenih
za IT/analitiko podatkov

Utemeljitev za merjenje

Strategije pregona, ki temeljijo na
podatkih, izboljSujejo uspeSnost pregona.
Osebje za IT in analizo podatkov ima
klju¢no vlogo pri razvoju teh strategij in
ocenjevanju njihove uc¢inkovitosti

Namera 2 zajema 6 kazalcev.

PPI2.1

Sposobnost prepoznavanja primerov, ki
jih je mogoce zavrniti ob vloZitvi

Nacin merjenja

(a) Odstotek zadev, zavrnjenih ob vlozitvi,
lo¢eno po kaznivih dejanjih in prekrskih
(b) Odstotek zadev, zavrnjenih po vlozitvi,
lo¢eno po kaznivih dejanjih in prekrskih

Podatki

1. Resnost kaznivega dejanja, za katerega
je bil primer predloZena

2. Odlocitev o vloZzitvi primera
3. Vrsta odlocitve v primeru
4. Datum odlocitve o vlozitvi primera

5. Datum odreditve primera

Frekvenca

Mesecno

Zeljena smer

Povecanje odstotka zavrnjenih primerov
glede na odstotek primerov, zavrnjenih po
vlozZitvi

Utemeljitev za merjenje

Prepoznavanje zavrzenih primerov v fazi
pregleda primera zmanjSuje negativne
posledice za obdolZence, Zrtve in sistem
kazenskega pravosodja

PPI 2.2

Zavrnitve strateskih primerov ob vloZitvi
in zavrnitvi

Nacin merjenja

Odstotek vseh:
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(a) zavrnjenih

(b) =zavrnjenih primerov, ki so bili
zavrnjeni iz diskrecijskih razlogov (v
nasprotju z nezmoznostjo dokazovanja ali
uposStevanja rokov)

Podatki

1. Vrsta razresitve primera

2. Razlog za zavrnitev primera
3. Razlog za zavrnitev primera
4. Datum zavrnitve primera

5. Datum zavrnitve primera

Frekvenca

Mesecno

Zeljena smer

Povecanje  odstotka zavrnjenih in
zavrzenih primerov iz diskrecijskih
razlogov

Utemeljitev za merjenje

Strateske zavrnitve in zavrZenja primerov
so pomemben mehanizem, s Kkaterim
tozilci po lastni presoji dosegajo
pravic¢nost, u¢inkovito uporabljajo vire ter
organom pregona in javnosti sporocajo
svoje prednostne naloge

PPI 2.3

Prednostno obravnavanje primerov z
najvecjim donosom za javno varnost

Nacin merjenja

(a) Odstotek vloZenih primerov, ki so
imele najviSjo obtoZzbo za kaznivo dejanje

(b) Odstotek vseh vloZenih zadev za
kazniva dejanja, v katerih je bila glavna
obtozba A/B/C ali 1./2. stopnje

Podatki 1. Resnost kaznivega dejanja, ki je bilo
vloZeno
2. Odlocitev o vlozitvi primera
3. Datum vlozitve primera

Frekvenca Mesecno

Zeljena smer

PoveCanje odstotka vloZenih primerov
kaznivih dejanj ali hudih kaznivih dejanj
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Utemeljitev za merjenje

Veliko Stevilo vloZenih vlog za manjsa
kazniva dejanja in prekrske lahko
preobremeni tozilstva ter jim jemlje €as in
vire za resnejSe primere, ki predstavljajo
veclje tveganje za javno varnost

PPI2. 4

Zapor za resne storilce kaznivih dejanj

Nacin merjenja

Odstotek vseh zapornih kazni, ki so bile
izrecene za kazniva dejanja A/B/C ali
kazniva dejanja 1. in 2. stopnje

Podatki 1. Vrsta kazni
2. TeZa kaznivega dejanja
3. Datum izreka kazni
Frekvenca Mesecna

Zeljena smer

Povecanje deleza zapornih kazni za hude
storilce kaznivih dejan;j

Utemeljitev za merjenje

Zapor mora biti rezerviran za hude
storilce kaznivih dejanj. ManjSi odstotek
zapornih kazni za hude storilce kaznivih
dejanj kaZe na pretirano zanaSanje na
zaporne kazni za storilce kaznivih dejanj,
ki niso huda kazniva dejanja

PPI 2.5

Odlocitve o preusmeritvi in namestitve so
natancne

Nacin merjenja

Odstotek vseh prekinitev preusmeritve, ki
so bile posledica uspesnega zakljucka
programa

Podatki 1. Vrsta razreSitve primera
2. Razlog za zakljuCek preusmeritve
3. Datum zakljucka preusmeritve
Frekvenca Mesecno
Zeljena smer Povecanje odstotka zakljucenih
postopkov

Utemeljitev za merjenje

[zbira pravega programa preusmerjanja je
za tozilce zahtevna odloc¢itev. Ce
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obdolZencev ne znajo uskladiti s
programi, zapravljajo sredstva,
povecujejo moznost neuspesSnega
preusmerjanja in le malo pripomorejo k
zmanjs$anju stopnje kriminala

Namera 3 zajema 6 kazalcev.

PPI3.1

Cas do razresitve kaznivega dejanja

Nacin merjenja

(a) Povprecno Stevilo dni od vlozitve
zahtevka do odloc¢itve v primeru
kaznivega dejanja

(b) Mediana Stevila dni od vlozitve
zahtevka do odlocitve o zadevi za kaznivo
dejanje

Podatki 1. Resnost kaznivega dejanja, za katerega
je vloZena vloga
2. Datum vlozitve primera
3. Datum obravnave primera

Frekvenca Mesecno

Zeljena smer

ZmanjSanje Stevila dni

Utemeljitev za merjenje

Dolgotrajne sodne zadeve povzrocajo
dodatne teZave obdolZencem in Zrtvam,
zahtevajo  nepotrebne izdatke in
povecujejo zaostanke v sodnem sistemu

PPI 3.2

Uc¢inkovite odlocitve o vlozitvi za primere
s priporniki v predkazenskem postopku

Nacin merjenja

Mediana Stevila dni od predloZitve do
odlocitve o vloZitvi zadeve za primere z

(a) priprtimi obtoZenci in

(b) obdolzenci, ki so v postopku
ROR/obdolZenci, lo¢eno po Kkaznivih
dejanjih in prekrskih

Podatki

1. Status pripora pred
sojenjem/obveznosti

2. Resnost kaznivega dejanja, za katerega
je bila napotitev izvedena
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3. Datum predlozitve primera

4. Datum odlocitve o vlozitvi primera

Frekvenca

Mesecno

Zeljena smer

Zmanjsanje Stevila dni

Utemeljitev za merjenje

PodaljSana obdobja pripora \4
predkazenskem postopku imajo negativne
posledice za obdolZzence in sredstva
kazenskega pravosodja. Odlocitve o
vlozitvi primerov je treba sprejeti
pravocasno, zlasti v primerih, ki
vkljucujejo pridrZane obdolZence

PPI 3.3

Cas do razreditve primornikov Vv
predkazenskem postopku

Nacin merjenja

Mediaba Stevila dni od vloZitve zahtevka
do odlocitve za primere z

(a) priprtimi obtoZenci in

(b) obdolZenci, ki so v ROR/obdolZenci,
loCeno po kaznivih dejanjih in prekrskih

Podatki 1. Status pripora pred
sojenjem/obveznosti
2. Resnost kaznivega dejanja, ki je bilo
vloZeno
3. Datum vlozitve primera
4. Datum obravnave primera

Frekvenca Mesecno

Zeljena smer

ZmanjSanje Stevila dni

Utemeljitev za merjenje

PodaljSana obdobja pripora \4
predkazenskem postopku imajo negativne
posledice za obdolZence in sredstva
kazenskega pravosodja. Primere je treba
pravocasno reSiti, zlasti tiste, ki
vkljucujejo priprte obdolZence

PP1 3.4

Usklajenost s standardi ABA za casovno
razporeditev
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Nacin merjenja

Odstotek vloZenih primerov, reSenih v
skladu s c¢asovnim standardom ABA
(kazniva dejanja v 120 dneh in prekrski v
30 dneh)

Podatki 1. Resnost vloZenega primera kaznivega
dejanja
2. Datum vlozitve primera
3. Datum obravnave primera

Frekvenca Mesecno

Zeljena smer

Povecanje odstotka reSenih primerov

Utemeljitev za merjenje

Zadeve je treba pravoCasno resSiti.
Dolgotrajno  obravnavanje  primerov
zahteva ve¢ sredstev  kazenskega
pravosodja, ne da bi se izboljSala javna
varnost. Po nepotrebnem Skoduje tudi
obdolZencem in Zrtvam

PPI 3.5

ZmanjSanje zamud pri  obravnavi
primerov z omejevanjem odlogov

Nacin merjenja

(a) Stevilo predlogov za odlog, ki jih vloZi
toZilec

(b) Stevilo predlogov za prelozitev, ki jih je
vloZila obramba

Podatki 1. Zahtevano nadaljevanje postopka
2. Stranka prosilka (tozilstvo ali obramba)
3. Datum zahteve za nadaljevanje
postopka

Frekvenca Mesecno

Zeljena smer

Zmanjsanje Stevila odlogov

Utemeljitev za merjenje

Odlozitve je treba uporabljati poredko, saj
zavirajo obravnavo primerov. PodaljSana
obravnava primerov zahteva vec sredstev
kazenskega pravosodja, ne da bi se
izboljsala javna varnost. Po nepotrebnem
Skoduje tudi obdolZencem in Zrtvam
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PPI3.6

Pravocasnost razreSitve

Nacin merjenja

(a) Povprecno Stevilo dni od vloZitve vloge
do zavrnitve, lo¢eno po kaznivih dejanjih
in prekrskih

(b) mediana Stevila dni od vlozitve vloge
do zavrnitve, loceno po kaznivih dejanjih
in prekrskih

Podatki

1. Resnost kaznivega dejanja, za katerega
je bila vloZena prijava

2. Vrsta postopka obravnave
3. Datum odlocitve o vloZitvi primera

4. Datum zavrnitve primera

Frekvenca

Mesecno

Zeljena smer

ZmanjSanje Stevila dni

Utemeljitev za merjenje

Zavrnitev primera se mora zgoditi ¢im
prej v postopku obravnave primera.
Zamudne zavrnitve primerov povzrocajo
izgubo casa in sredstev ter ne sluZijo
interesom obdolZencev ali Zrtev

PPI 4.1

Preprecevanje nasilnih kaznivih dejanj

Nacin merjenja

Stevilo  nasilnih  kaznivih  dejanj,
posredovanih v kazenski pregon

Podatki 1. Vrsta kaznivega dejanja, ki se posreduje
2. Datum napotitve primera
Frekvenca Mesecno

Zeljena smer

ZmanjSanje Stevila nasilnih kaznivih
dejanj

Utemeljitev za merjenje

Javna varnost mora ostati prednostna
naloga toZilstva. Z uporabo strategij
pregona v  skupnosti, selektivne
onesposobitve, alternativnih sankcij ter
rehabilitacije in zdravljenja ima tozZilstvo
klju¢no vlogo pri preprecevanju nasilnih
kaznivih dejanj
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PPI 4.2

Pravnomocna obsodba za nasilna kazniva
dejanja

Nacin merjenja

Odstotek vseh sojenj za nasilna kazniva
dejanja, ki so se koncala z oprostilno
sodbo

Podatki 1. Vrsta kaznivega dejanja
2. Izid sojenja (obsodilna ali oprostilna
sodba)
3. Datum odlocitve o primeru

Frekvenca Mesecno

Zeljena smer

Zmanjsanje odstotka oprostilnih sodb

Utemeljitev za merjenje

Pogoste oprostilne sodbe za nasilna
kazniva dejanja ogroZajo javno varnost in
blaginjo skupnosti. Kadar se tozilci
odlocijo, da bodo zadevo v zvezi z nasiljem
predlozili sodiS¢u, morajo zagotoviti
pravnomocno sodbo

PPI 4.3

Nasilno ponavljanje kaznivih dejanj

Nacin merjenja

Stevilo vloZenih primerov nasilja, v
katerih so imeli obtoZenci:

(a) brez predhodne aretacije

(b) predhodno prijetje, vendar brez
predhodne obsodbe

(c) predhodna obsodba, vendar brez
predhodne zaporne kazni

(d) predhodna zaporna kazen

Podatki

1. Vrsta kaznivega dejanja

2. Stevilo predhodnih aretacij

3. Stevilo predhodnih obsodb

4, Stevilo predhodnih zapornih kazni

5. Datum vlozitve primera

Frekvenca

Mesecno
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Zeljena smer

ZmanjSanje  Stevila  povratnikov v
primerjavi z obtoZenci, ki so bili prvic
obtoZeni

Utemeljitev za merjenje

Tozilci morajo ucinkovito prepoznati in
onesposobiti obtoZence z najvecdjim
tveganjem za prihodnje nasilje. ManjSe
Stevilo novih primerov, v Kkatere so
vkljuceni  obdolZenci s predhodno
evidenco, kaZze, da so strategije za
zmanjSevanje ponavljajoCih se kaznivih
dejanj ucinkovite

PP 4. 4

Ponovitev kaznivega dejanja pri osebah, ki
so se odlocile za preusmeritev

Nacin merjenja

Odstotek vloZenih primerov Kkaznivih
dejanj, v katerih je obtoZenec v zadnjih 12
mesecih prekinil program preusmerjanja

Podatki

1. Resnost kaznivega dejanja, ki je bilo
vloZeno

2. Odlocitev o vlozitvi primera
3. Datum zakljucka prejsSnje preusmeritve

4. Datum vlozitve primera

Frekvenca

Mesecno

Zeljena smer

ZmanjSanje odstotka zadev v zvezi s
kaznivimi dejanji, v katerih so bili
uporabljeni uporabniki preusmeritve

Utemeljitev za merjenje

Diverzija naj bi zmanjSala stopnjo oseb s
ponavljajo¢imi kaznivimi dejanji.
PoveCanje odstotka zadev o Kkaznivih
dejanjih, v katerih je bil obdolZenec
predhodno preusmerjen, kaze, da je bilo
programiranje preusmerjanja
neucinkovito ali da obdolZenci niso bili
dobro usklajeni s programi

PPl 4.5

Stopnjevanje prekrskov

Nacin merjenja

Odstotek obsojenih obdolZzencev za
kazniva dejanja, ki so bili predhodno
obsojeni le za prekrSke (v primerjavi z
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obdolZenci brez predhodne obsodbe ali
predhodno obsojenimi za kazniva dejanja)

Podatki

1. Resnost kaznivega dejanja
2. Vrsta obravnave primera

3. Stevilo predhodnih obsodb
4. Resnost predhodnih obsodb

5. Datum obravnave primera

Frekvenca

Mesecno

Zeljena smer

ZmanjSanje odstotka oseb, ki so bile
obsojene samo za prekrske

Utemeljitev za merjenje

Pri storilcih kaznivih dejanj nizke stopnje
lahko obsodba sprozi poznejSo vpletenost
v hujSa kazniva dejanja  zaradi
izpostavljenosti kriminalnim mreZam,
prekinitve socialnih vezi in izgube
zaposlitve. UCinkovite strategije pregona
uposStevajo tveganje stopnjevanja pri
iskanju reSitve primera

PPl 4.6

Enako obravnavanje hudih kaznivih
dejanj v posameznih obmocjih

Nacin merjenja

Odstotek  zavrnjenih ali  zavrzenih
kazenskih zadev, v katere so bili vkljuceni
obtoZenci iz poS$tnih Stevilk (ZIP) z
mediano dohodka gospodinjstva v:

(a) zgornji kvintil

(b) spodnji kvintil

Podatki

Resnost kaznivega dejanja
2. Vrsta postopka obravnave primera
3. PoStna Stevilka prekrska

4. Stopnja kriminala za vsako poStno
Stevilko (ZIP) v sodni pristojnosti

5. Datum resevanja primera

Frekvenca

MesecCna
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Zeljena smer

ZmanjSanje razlike med odstotkom
zavrnjenih/odloZenih zadev na obmoc¢jih s
postno Stevilo (ZIP) z visoko in nizko
stopnjo kriminala

Utemeljitev za merjenje

Prizadevanja tozZilstva za zagotavljanje
varnosti in pravi¢nosti morajo biti
enakomerno porazdeljena med vse
skupnosti. Visji deleZzi
zavrnjenih/odloZenih zadev v posStnih
Stevilkah (ZIP) z visoko stopnjo kriminala
lahko kaZejo na pomanjkanje sodelovanja
Zrtev ali pric¢ ali pretirano prizadevnost
policije v teh skupnostih

PPI 4.7

ReSevanje epidemije opioidov

Nacin merjenja

(a) Stevilo smrti zaradi opioidov;

(b) Sstevilo napotitev na nezakonito
trgovanje/prodajo opioidov;

(c) Stevilo obsodb zaradi nedovoljenega
prometa/prodaje opioidov

Podatki

1. Stevilo smrtnih primerov zaradi
opioidov v jurisdikciji

2. Vrsta kaznivega dejanja napotitve
3. Datum napotitve primera
4. Vrsta odreditve primera

5. Datum odreditve primera

Frekvenca

MesecCna

Zeljena smer

ZmanjSanje Stevila smrti zaradi opioidov
ter povecanje Stevila obravnav in obsodb
v zvezi s trgovino s prepovedanimi
drogami/prodajo

Utemeljitev za merjenje

UspesSno preganjanje primerov trgovine in
prodaje opioidov zmanjSuje ucinke
epidemije  opioidov na  skupnosti.
Tozilstva bi morala sodelovati tudi z
organi pregona, da bi ucinkoviteje
preganjala zadeve v zvezi S
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trgovino/prodajo in jih posredovala v
vloZitev

Namera 5 zajema, 6 kazalcev.

PPI 5.1

Pomo¢ Zrtvam na terenu

Nacin merjenja

Odstotek primerov kaznivih dejanj z
Zrtvami, v Kkaterih je imel zagovornik
Zrtve/zavezanec po napotitvi vsaj en stik z
Zrtvijo

Podatki

1. Vrsta kaznivega dejanja (kaznivo
dejanje Zrtve)

2. Resnost kaznivega dejanja, zaradi
katerega je bila Zrtev napotena

3. Datumi stikov zagovornika
Zrtve/osebne pomoci z Zrtvijo

4. Datum predlozitve primera

Frekvenca

Mesecno

Zeljena smer

Povecanje odstotka Zrtev, s katerimi je bil
vzpostavljen stik

Utemeljitev za merjenje

Zagovorniki Zrtev in osebe za zvezo
pomagajo Zrtvam, da se orientirajo v
zapletenosti  pravosodnega  sistema,
dostopajo do virov, ki so jim na voljo, in
preprecujejo viktimizacijo v prihodnosti.
Te storitve je treba razSiriti na ¢im vec
irtev

PPI5. 2

Hitri stiki z Zrtvami

Nacin merjenja

Povprec¢no Stevilo dni od napotitve za
kaznivo dejanje do prvega stika z zZrtvijo s
strani toZilstva

Podatki

1. Vrsta kaznivega dejanja (kaznivo
dejanje Zrtve)

2. Resnost kaznivega dejanja, za katero je
bila napotitev opravljena

3. Datum stika z Zrtvami

4. Datum predloZitve primera
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Frekvenca

Mesecno

Zeljena smer

ZmanjSanje povpreCnega Stevila dni za
vzpostavitev stika

Utemeljitev za merjenje

Hitrejsi stik z Zrtvami je koristen tako za
Zzrtve kot za toZilce. Tak stik bo bolj
verjetno privedel do zagotavljanja storitev
za Zrtve. Prav tako lahko toZilcem pomaga
zagotoviti obsodilno sodbo, saj pridobijo
sodelovanje Zrtev

PPI 5.3

[zogibanje pritiskom na Zrtve

Nacin merjenja

Odstotek vloZenih primerov, ki vkljucujejo
Zrtev in v katerih je bil izdan sodni poziv
za zrtev

Podatki

1. Odlocitev o vloZitvi primera

2. Vrsta kaznivega dejanja (kaznivo
dejanje Zrtve)

3. Izdaja sodnega poziva Zrtvi

4. Datum izdaje sodnega poziva

Frekvenca

Mesecna

Zeljena smer

ZmanjSanje odstotka primerov s sodnim
pozivom

Utemeljitev za merjenje

Namen izdaje sodnega poziva je
spodbuditi pricanje. Povecanje Stevila
sodnih pozivov za Zrtve lahko kaZe na vse
veCje nezaupanje javnosti v toZilstvo in
negativne izkuSnje Zrtev s sistemom
kazenskega pravosodja

PPI 5. 4

Obravnava nasilne viktimizacije otrok

Nacin merjenja

(a) Stevilo nasilnih viktimizacij otrok,
mlajsih od 13 let

(b) Stevilo nasilnih viktimizacij otrok,
starih od 13 do 17 let

Podatki

1. Vrsta kaznivega dejanja napotitve

2. Starost Zrtve
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3. Datum napotitve primera

Frekvenca

Mesecna

Zeljena smer

ZmanjSanje Stevila Zrtev

Utemeljitev za merjenje

Nasilje nad otroki in mladostniki ima
negativne posledice za njihov razvoj in
poznejse Zivljenjske rezultate.
Spremljanje nasilja nad mladostniki
pomaga oblikovati strategije toZilstva za
pomo¢ tem Zrtvam in zmanjSanje
viktimizacije v prihodnosti

PPI5.5

Obravnava viktimizacije revnih

Nacin merjenja

Stopnja nasilne viktimizacije v spodnjem
kvintilu povprecnega dohodka
gospodinjstva oznake ZIP

Podatki

1. Vrsta kaznivega dejanja napotitve
2. Postna stevilka Zrtve

3. Povprec¢ni dohodek gospodinjstva za
vsako kodo ZIP v sodni pristojnosti

4. Prebivalstvo vsake poStne Stevilke v
pristojnosti

5. Datum napotitve primera

Frekvenca

Mesecna

Zeljena smer

ZmanjSanje stopnje nasilnih viktimizacij

Utemeljitev za merjenje

Prebivalci skupnosti z nizkimi dohodki se
sooCajo z najvecdjim tveganjem nasilne
viktimizacije. Ce se viktimizacija v
skupnostih z nizkimi dohodki zmanjsuje,
bo viktimizacija v bogatejSih skupnostih
verjetno sledila podobnemu trendu

PPI5.6

Obravnava viktimizacije zaradi spolnega
napada

Nacin merjenja

Odstotek vseh obravnav spolnih napadov,
ki so se koncale z obsodbo

Podatki

1. Vrsta kaznivega dejanja napotitve
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2. Vrsta obravnave primera

3. Datum obravnave primera

Frekvenca

Mesecna

Zeljena smer

Povecanje odstotka obsodb

Utemeljitev za merjenje

Dokazne teZave otezZujejo sluZenje
interesom Zrtev spolnih napadov, saj
toZilcem oteZujejo dokazovanje njihovih
primerov. Z ucinkovitim partnerstvom z
Zrtvami, sodelovanjem z  drugimi
agencijami ter uporabo kompletov za
spolne napade in drugih forenzi¢nih
dokazov lahko toZilci zagotovijo obsodbe

Namera 6 zajema 6 kazalcev.

PPl 6.1

Dostopnost tozilstva

Nacin merjenja

Stevilo vstopov v pisarne/skupnostne
centre

Podatki

Datum obiska

Frekvenca

Mesecno

Zeljena smer

Povecanje Stevila vstopov

Utemeljitev za merjenje

Clani skupnosti se morajo pocutiti
udobno, ¢e Zelijo obiskati tozilstvo, da bi
prijavili kaznivo dejanje ali kako drugace
poiskali pomo¢. ToZilstva bi morala imeti
tudi satelitske pisarne na celotnem
obmocdju pristojnosti in zaposlovati tozilce
skupnosti, da bi omogocila neposredne
stike z lokalnimi prebivalci

PPl 6. 2

RazSirjene moZnosti za prijavo kaznivih
dejanj

Nacin merjenja

(a) Stevilo vloZenih zadev, ki so se zacele s
prijavo Zrtve neposredno pri tozilstvu

(b) Stevilo vloZenih zadev, ki so se zacele
na podlagi prijave Zrtve pri tozilcih
skupnosti
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Podatki 1. Vrsta primera, ki je bil posredovan
("walk-in")
2. Odlocitev o vloZitvi primera
3. Datum vlozitve primera

Frekvenca Mesecna

Zeljena smer

Povecanje Stevila vloZenih primerov

Utemeljitev za merjenje

Vecina kaznivih dejanj ni prijavljenih,
zaradi Cesar so Zrtve brez podpore,
skupnosti pa bolj ogrozene. Tozilci bi
morali Zrtvam zagotoviti moZnosti, da
prijavijo kaznivo dejanje in poiscejo
pomoc pri njihovem uradu

PPI 6.3

Sodelovanje z ekonomsko raznolikimi
skupnostmi

Nacin merjenja

(a) Stevilo sestankov skupnosti za vsako
posStno Stevilko

(b) Odstotek sestankov skupnosti, ki so
potekali v najniZjem kvintilu povprecnega
dohodka  gospodinjstev v  poStnih
Stevilkah ZIP

Podatki

1. Postna Stevilka, v kateri je potekalo
srecanje skupnosti

2. Mediana dohodka gospodinjstva vsake
oznake ZIP v pristojnosti

3. Datum srecanja skupnosti

Frekvenca

Cetrtletno

Zeljena smer

Povecanje Stevila srecanj in odstotka v
spodnjem kvintilu

Utemeljitev za merjenje

Prizadevanja za vkljutevanje skupnosti
morajo biti enakomerno porazdeljena
med vse segmente prebivalstva, kar
zagotavlja, da se tozilci smiselno
vkljucujejo v soseske z nizkimi dohodki.
Razumevanje tezav, znacilnih za sosesko,
toZilcem omogoca, da se osredotocijo na te
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teZzave in ponovno vzpostavijo zaupanje v
pravosodni sistem

PPl 6. 4

Sodelovanje toZilcev na dogodkih znotraj
lokalne skupnosti

Nacin merjenja

Odstotek toZilcev, ki so se udeleZili vsaj
ene dejavnosti za ozaveScanje skupnosti

Podatki 1. Stevilo toZilcev, ki so se udeleZili
dejavnosti
2. Skupno Stevilo tozilcev v uradu
3. Datum dejavnosti

Frekvenca Mesecna

Zeljena smer

Povecanje odstotka toZilcev

Utemeljitev za merjenje

Tozilci na vseh ravneh bi morali imeti
diferencirano razumevanje izzivov, s
katerimi se soocajo razlicne skupnosti in
identitetne skupine. Siroka vklju¢enost v
delo s skupnostmi humanizira tozilstvo in
toZilcem omogoca, da so proaktivni
resSevalci problemov

PPI 6.5

Sodelovanje s pricami

Nacin merjenja

Odstotek vseh zavrnjenih primerov, ki so
bili posledica pomanjkanja sodelovanja
pric

Podatki 1. Vrsta razresSitve primera
2. Razlog za zavrnitev primera
3. Datum razresSitve primera
Frekvenca Mesecna

Zeljena smer

ZmanjSanje odstotka zavrnjenih zadev

Utemeljitev za merjenje

Zavrnitev pricanja price pogosto Skoduje
pregonu primera. Eden od razlogov za
nesodelovanje pri¢ je pomanjkanje
zaupanja javnosti v sistem kazenskega
pravosodja. PriCevanje predstavlja za
price financne, druzinske, zaposlitvene in
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socialne izzive, ki bi jih morali toZilci
pomagati ublaZiti

PPI 6.6

Odzivnost na zahteve po javnih evidencah

Nacin merjenja

Odstotek izpolnjenih zahtevkov za javne
evidence, ki so bili vloZeni v tridesetih
dneh

Podatki 1. Datum zahtevka za javno evidenco
2. Datum izpolnitve zahteve za javno
evidenco

Frekvenca Mesecno

Zeljena smer Povecanje odstotka zahtevkov,
izpolnjenih v 30 dneh

Utemeljitev za merjenje

Izpolnjevanje zahtevkov za javne evidence
izboljSuje delovanje celotnega urada ter
spodbuja preglednost in odgovornost.
Prav tako krepi zaupanje skupnosti v
toZilsko odloCanje

Namera 7 zajema 7 kazalcev.

PPI7.1

Viktimizacija rasnih/etni¢nih manjsin

Nacin merjenja

Odstotek vloZenih primerov nasilja, v
katerih so bile Zrtve temnopolte ali
latinskoameriske narodnosti

Podatki 1. Vrsta kaznivega dejanja, ki je bilo
vloZeno
2. Rasna/etni¢na pripadnost Zrtve
3. Datum vlozZitve zadeve

Frekvenca Mesecna

Zeljena smer

Zmanjsanje  odstotka  ¢rnskih  in
latinskoameriskih Zrtev

Utemeljitev za merjenje

Rasne/etnicne  manjSine  so  bolj
izpostavljene tveganju viktimizacije kot
belci. ZmanjSanje te viktimizacije bo
koristilo rasnim/etni¢cnim manjSinam in
na splosno zmanjsalo nasilje v soseski
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PPI17.2

Razlike v zavrnitvi zadeve glede na
raso/etni¢no pripadnost Zrtve

Nacin merjenja

Odstotek vloZenih primerov, ki so bili
zavrnjeni, raz¢lenjen po:

(a) azijske Zrtve
(b) ¢rnske Zrtve
(c) latinskoameriske Zrtve

(d) bele Zrtve

Podatki 1. Odlocitev o vlozitvi primera
2. Vrsta odlocitve v primeru
3. Rasna/etni¢na pripadnost Zrtve
4. Datum zavrnitve primera
Frekvenca Mesecna

Zeljena smer

ZmanjSanje rasnih/etni¢nih razlik

Utemeljitev za merjenje

Stopnje zavrnitve zadev z Zrtvami iz
razlicnih rasnih/etni¢nih skupin morajo
biti podobne. ViSje stopnje zavrnitve
zadev vA Zrtvami crncev in
Latinoamericanov lahko kaZejo, da tozilci
ne morejo pritegniti Zrtev iz manjsin ali da
sistem izkuSnjam Zrtev iz manjSin
pripisuje neenako vrednost

PPI7.3

Razlike v vloZenih primerih glede na
rasno/etni¢no pripadnost toZenca

Nacin merjenja

Odstotek vloZenih zadev v zvezi s prekrski
zaradi drog, razClenjen po:

(a) obtoZence azijskega porekla
(b) temnopoltih obdolZencev
(c) obtoZence latinskoameriSkega porekla

(d) beli obtoZenci

Podatki

1. Vrsta kaznivega dejanja napotitve

2. Resnost kaznivega dejanja, za katerega
je bila podana napotitev
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3. Rasna/etni¢na pripadnost obdolZenca
4. Odlocitev o vloZitvi primera

5. Datum odlocitve o vloZitvi primera

Frekvenca

Mesecno

Zeljena smer

ZmanjSanje rasnih/etnicnih razlik

Utemeljitev za merjenje

Rasne/etni¢ne razlike pri odlocitvah o
vloZitvi primera lahko negativno vplivajo
na poznejSe izide za obdolZence iz
manjSin. Vlozitev primera je klju¢na tocka
odlocitve, na kateri lahko toZilci zmanjsajo
ali poslabsajo razlike, nastale ob prijetju.
Obravnava primerov prekrskov zaradi
drog je Se posebej izpostavljena rasnim
neskladjem

PP17.4

Razlike v priporu pred sojenjem glede na
rasno/etni¢no pripadnost obdolZenca

Nacin merjenja

Odstotek prestopnikov, ki so bili pridrZani
v predkazenskem postopku, razdeljen po:

(a) obdolZence azijskega porekla
(b) temnopoltih obdolZencev
(c) obtoZence latinskoameriSkega porekla

(d) beli obtozenci

Podatki 1. Resnost kaznivega dejanja
2. Rasna/etni¢na pripadnost obdolZenca
3. Status pripora pred sojenjem
4. Datum obravnave primera

Frekvenca Mesecna

Zeljena smer

Zmanjsanje rasnih/etni¢nih razlik

Utemeljitev za merjenje

Neenakost v predkazenskem priporu
sprozi razlike v obsodbah, saj je pri
pridrzanih posameznikih vecja verjetnost,
da bodo priznali krivdo. Sprozi tudi razlike
v priporu, saj je veCja verjetnost, da bodo
pridrzani posamezniki obravnavani kot
krivi in nevarni. TozZilci lahko s priporocili
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za pridrzanje v predkazenskem postopku
zmanjs$ajo ali poslabsajo neenakosti

PPI 7.5

Razlike v preusmeritvah glede na
rasno/etni¢no pripadnost obdolZenca

Nacin merjenja

Odstotek vlozenih zadev, ki so bile
preusmerjene, raz¢lenjen po:

(a) obtoZence azijskega porekla
(b) temnopolti obdolZenci
(c) obtoZence latinskoameriSkega porekla

(d) beli obtozZenci

Podatki 1. Odlocitev o vlozitvi primera
2. Rasna/etni¢na pripadnost obdolZenca
3. Vrsta odlocitve v primeru
4. Datum odreditve primera

Frekvenca Mesecna

Zeljena smer

Zmanjsanje rasnih/etni¢nih razlik

Utemeljitev za merjenje

Programi preusmeritve so postali pogosta
alternativa tradicionalnemu kazenskemu
pregonu. ToZilci bi morali zagotoviti, da so
programi preusmeritve enako dostopni in
da niso pretirano obremenjujo¢i za
obdolZence iz manjSin

PPI7.6

Razlike med obtoZnico in predlogom za
priznanje krivde glede na rasno/etni¢no
pripadnost obdolZenca

Nacin merjenja

Odstotek priznanj krivde, ki so vkljucevala
priznanje manjSe obtoZbe, raz¢lenjen po
(a) azijskih, (b) temnopoltih, (c)
hispanskih in (d) belih obtoZencih

Povpretno Stevilo umaknjenih obtoZzb
in/ali obtoznih predlogov med vlozitvijo
tozbe in priznanjem krivde, razclenjeno
po (a) azijskih, (b) temnopoltih, (c)
hispanskih in (d) belih obtoZencih
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Podatki

1. Vrsta odlocitve v primeru

2. Resnost kaznivega dejanja ob vlozZitvi
3. Resnost kaznivega dejanja pri odreditvi
4. Stevilo vloZenih obtozb

5. Stevilo obtoZb pri izreku

6. Rasna/etni¢na pripadnost obdolZenca

7. Datum izrocitve

Frekvenca

Mesecna

Zeljena smer

Zmanjsanje rasnih/etni¢nih razlik

Utemeljitev za merjenje

Sistemati¢ne razlike v spremembah
obtoZnic med rasnimi/etni¢nimi
skupinami  povzrocajo razlike  pri
izrekanju kazni. Glede na to, da se 95 %
zadev reSi s priznanjem Krivde,
rasna/etni¢na enakost pri pogajanjih o
priznanju krivde zagotavlja, da je velika
veclina zadev pravic¢no zaklju¢ena

PP17.7

Razlike v priporu glede na raso/etni¢no
pripadnost obdolZenca

Nacin merjenja

Srednje Stevilo dni zapora, loCeno za
kazniva dejanja in prekrske, razclenjeno

po:
(a) obtoZence azijskega porekla
(b) temnopolti obtoZenci

(c) obtoZence latinskoameriskega porekla

(d) beli obtozenci

Podatki

1. Vrsta izreCene kazni

2. Trajanje izrecene kazni

3. Resnost kaznivega dejanja

4. Rasna/etni¢na pripadnost obdolZenca

5. Datum odreditve

Frekvenca

MesecCna
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Zeljena smer

Zmanjsanje rasnih/etni¢nih razlik

Utemeljitev za merjenje

Rasne/etni¢ne razlike pri odloCanju
toZilcev vodijo do razlik v zapornih kaznih.
Tozilci lahko s svojo presojo pri vlozitvi
obtoZnice in pogajanjih o priznanju krivde
zagotovijo C¢im veljo pravicnost pri
izrekanju kazni

Namera 8 zajema 7 kazalcev.

PPI8.1

Izogibanje nepotrebnim obtozbam za
kazniva dejanja ob vloZitvi vloge

Nacin merjenja

Odstotek primerov z napotitvijo za
kaznivo dejanje, v katerih so bile vloZene
samo obtozbe za prekrsek

Podatki

1. Odlocitev o vlozitvi primera

2. Resnost kaznivega dejanja, za katero je
bila zadeva napotena

3. Resnost kaznivega dejanja ob vlozitvi
primera

4. Datum vlozitve

Frekvenca

Mesecna

Zeljena smer

Povecanje odstotka napotitev za kazniva
dejanja, vloZenih kot prekrski

Utemeljitev za merjenje

Tozilci so odgovorni za temeljito
preverjanje primerov in zagotavljanje
toCnosti obtoZnic. Kazenskim pregonom
se je treba izogibati, kadar je mogoce z
vloZitvijo zadeve kot prekrSka doseci
enake cilje javne varnosti.

PP1 8.2

Preusmeritev kot alternativa zaporni
kazni

Nacin merjenja

(a) Stevilo preusmerjenih primerov,
loCeno po kaznivih dejanjih in prekrskih

(b) Stevilo primerov, ki so se konécali z
odvzemom prostosti ali zaporom, loCeno
po kaznivih dejanjih in prekrskih
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Podatki 1. Vrsta preusmeritve zadeve
2. Vrsta kazni
3. Resnost kaznivega dejanja
4. Datum razresSitve primera
Frekvenca Mesecna

Zeljena smer

Poveclanje Stevila preusmeritev glede na
Stevilo zapornih kazni

Utemeljitev za merjenje

TozZilci bi morali dati prednost
preusmeritvi pred zaporom, Kker je
preusmeritev cenejsa, zmanjsuje
obremenitev toZilstva, preprecuje
nepotrebne kazenske evidence in je
usmerjena v temeljne vzroke kaznivih
dejanj za zmanjSanje povratnistva

PPI 8.3

ZmanjSanje zanaSanja na predkazenski
pripor

Nacin merjenja

Odstotek primerov, v katerih je bil
obdolZenec priprt pred sojenjem

Podatki 1. Status pripora v predkazenskem
postopku
2. Datum obravnave primera

Frekvenca Mesecno

Zeljena smer

ZmanjSanje odstotka pridrzanih oseb

Utemeljitev za merjenje

ZmanjSanje odstotka pridrzanih oseb

Utemeljitev za merjenje tega kazalnika
Nepotrebno predkazensko pridrzanje
povzroCa ogromne financne in druzbene
stroske, ne da bi povecalo javno varnost.
Tozilci se morajo zavzemati za pred
obravnavni pripor, razen (e obstaja
utemeljeno tveganje, da bo obdolZenec
storil novo kaznivo dejanje, se ne bo
pojavil na sodiScu ali oviral preiskavo
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PPI 8. 4

[zogibanje zaporni kazni, kadar je to
mogoce

Nacin merjenja

Odstotek primerov kaznivih dejanj, v
katerih je tozilec ponudil priznanje krivde
brez odvzema prostosti

Podatki 1. TeZa kaznivega dejanja
2. Vrsta ponudbe za priznanje krivde
(zaporna ali ne-zaporna)
3. Datum odlocitve o primeru

Frekvenca Mesecna

Zeljena smer

PoveCanje odstotka s predlogom za
priznanje krivde brez odvzema prostosti

Utemeljitev za merjenje

Zapor mora biti rezerviran za obdolZence,
ki so storili najhujSa kazniva dejanja.
Tozilci bi morali dajati prednost kaznim
brez odvzema prostosti, da bi ohranili
sredstva kazenskega pravosodja ter
preprecili prekinitev zaposlitve
obdolZencev in njihovih vezi v skupnosti

PPI 8.5

Priprtje, ki ga sprozi predkazenski pripor
zarevne

Nacin merjenja

(a) Odstotek priprtih v predkazenskem
postopku, ki so bili pridrzani zaradi
nezmozZnosti placila varsc¢ine v viSini < 500
USD;

(b) Odstotek obtozencev, ki so bili
pridrZzani zaradi nezmozZnosti placila
varS¢ine v visSini < 500 USD in so bili
obsojeni na zaporno kazen

Podatki

1. Status pripora v predkazenskem
postopku

2. Znesek varscine
3. Vrsta kazni

4. Datum odlocitve v primeru

Frekvenca

Mesecno
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Zeljena smer

ZmanjSanje odstotka pridrzanih in zaprtih
oseb

Utemeljitev za merjenje

Pri  pripornikih v  predkazenskem
postopku je precej vecja verjetnost, da
bodo zaprti. To je Se posebej
problematicno za obdolZzence, ki so
pridrZani v priporu, ker ne morejo placati
majhnih zneskov varsc¢ine. ToZilci bi
morali zagotoviti pravi¢nost in poStenost
ne glede na dohodek ali socialni poloZaj
obdolZencev

PPI8.6

Diskrecijska pravica glede smernic za
preprecevanje prekomernih kazni

Nacin merjenja

Odstotek obsodb, v katerih je toZilec
priporocil kazen:

(a) ki je niZja od najviSje kazni, doloCene v
smernicah/ustavah, in

(b) pod najniZjo kaznijo, doloceno v
smernicah/ustavah

Podatki

1. Vrsta odlocitve v primeru
2. ToZzilCevo priporocilo za izrek kazni

3. Razpon kazni, predpisan v
smernicah/ustavah

4. Datum odlocitve o primeru

Frekvenca

Mesecno

Zeljena smer

Povecanje v odstotkih pod najviSjo in
najnizjo vrednostjo

Utemeljitev za merjenje

Tozilci imajo veliko diskrecijsko pravico,
da se zavzemajo za kazni, ki ustrezajo
vsakemu posameznemu primeru.
Zakonsko dolocene najvisje kazni morajo
biti rezervirane za najhujSe storilce
kaznivih dejanj. To pomeni, da je treba
priporociti nizje kazni, kadar so primerne
za zagotavljanje javne varnosti in
izvrSevanje pravice
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PPI8.7

Nesorazmerno kaznovanje revnih

Nacin merjenja

Odstotek vloZenih primerov, v katerih je
bila izrecena zaporna kazen, med
obdolZenci, ki jih zastopa (a) javni
zagovornik, (b) zagovornik, ki ga imenuje
sodisSce, in (c) zasebni odvetnik; odstotek
vloZenih primerov, v Kkaterih je bila
izreCena zaporna kazen, med obdolZenci v
(a) zgornjem kvintilu in (b) spodnjem
kvintilu povprecnega dohodka
gospodinjstva v poStnih Stevilkah

Podatki

1. Odlocitev o vlozitvi primera
2. Vrsta kazni

3. Vrsta zagovornika

4. Postna Stevilka obdolZenca

5. Povpre¢ni dohodek gospodinjstva za
vsako kodo ZIP v sodni pristojnosti

6. Datum obravnave primera

Frekvenca

Mesecna

Zeljena smer

ZmanjSanje Stevila zapornih kazni in
zmanjsanje razlik med vrstami
svetovalcev/ kvinteti dohodkov

Utemeljitev za merjenje

Ceprav zaporne Kkazni ne bi smele biti
odvisne od finan¢nih sredstev
obdolZencev, dohodek pogosto vpliva na
izid primera prek posrednih mehanizmov,
kot sta vrsta odvetnika in moZnost placila
varSCine. Tozilci bi morali zmanjSati
razlike, ki izhajajo iz  socialno-
ekonomskega poloZaja obdolZencev

Namera 9 zajema 5 kazalcev.

PPI9.1

Postopkovne krsitve in krsitve etike

Nacin merjenja

Stevilo primerov, v Katerih je prislo do
razveljavitve ali zavrnitve na podlagi
krSitve Bradyja, krSitve pri odkrivanju ali
nepravilnega ravnanja tozilstva

Podatki

1. Razveljavitev ali zavrnitev primera
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2. Razlog za razveljavitev ali zavrnitev
primera

3. Datum razveljavitve ali zavrnitve
primera

Frekvenca

Cetrtletna

Zeljena smer

Zmanjsanje Stevila primerov vA
razveljavitvijo ali zavrnitvijo

Utemeljitev za merjenje

Napake tozilcev so vcasih neizogibne,
vendar povzrocajo velike stroske za
obdolZence, 7rtve in integriteto
kazenskopravnega sistema. Z
usmerjenimi politikami in usposabljanjem
lahko toZilstva ucinkovito ugotavljajo,
odpravljajo in preprecCujejo toZilske
napake in krsitve

PPI 9.2

Predanost postenosti

Nacin merjenja

(a) Stevilo zaletih preiskav o
neoporecnosti obsodb

(b) Stevilo oprostitev

Podatki 1. Zacetek preiskave integritete obsodbe
2. Datum zacetka preiskave
3. Status oprostitve
4. Datum oprostitve

Frekvenca Cetrtletno

Zeljena smer

Kratkoro¢no povecanje, dolgoro¢no pa
zmanjSanje Stevila preiskav in oprostitev

Utemeljitev za merjenje

Zagotavljanje neoporecnosti obsodb in
oprostitev  nedolZznih  oseb  krepita
zaupanje skupnosti in legitimnost sistema
kazenskega pravosodja

PPI1 9.3

Zavezanost odgovornosti organov
kazenskega pregona

Nacin merjenja

Stevilo primerov s krsitvijo 4. amandmaija,
ki so bili: (a) zavrnjeno ob vlozitvi vloge
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(b) zavrnjeni po vlozitvi

Podatki

1. Odlocitev o vlozitvi primera
2. Razlog za zavrnitev primera
3. Datum vlozitve primera
4. Vrsta odreditve primera
5. Razlog za zavrnitev primera

6. Datum razreSitve primera

Frekvenca

Cetrtletno

Zeljena smer

Kratkoro¢no povecanje, dolgoro¢no pa
zmanjSanje Stevila zavrnitev in zavrZenj

Utemeljitev za merjenje

TozZilci so dolZzni sposStovati ustavo in
zahtevati, da organi pregona odgovarjajo
za krSitve pravic obdolZencev. TozZilci
morajo prepoznati in zavrniti primere, ki
vkljuCujejo krSitve 4. amandmaja, da bi
zascitili pravice obdolZencev in odvracali
policijske krSitve v prihodnosti

PPI19. 4

Integriteta

Nacin merjenja

Odstotek primerov, vloZenih kot kazniva
dejanja, ki so bili obravnavani kot prekrski

Podatki 1. Resnost kaznivega dejanja, ki je bilo
vloZeno
2. Teza kaznivega dejanja pri obravnavi
3. Datum razresitve

Frekvenca Mesecno

Zeljena smer

ZmanjSanje odstotka primerov, ko je bila
kazen izrec¢ena kot prekrsek

Utemeljitev za merjenje

Tozilci imajo neomejeno diskrecijsko
pravico pri obtoZevanju, kar na koncu
vpliva na izrek kazni. Odgovoren pregon
zahteva natanc¢ne odlocitve o obtozbi, ki
temeljijo na dejstvih primera. Namesto da
toZilci  obtoZnice  uporabljajo kot
pogajalsko  sredstvo za izsiljevanje
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priznanj krivde, bi morali obtoziti le tisto,
kar lahko dokaZejo in kar nameravajo
dokazati

PPI9.5

Skladnost z zahtevami za ugotavljanje
skladnosti

Nacin merjenja

Stevilo primerov, v katerih je bil vloZen
predlog za obvezno odkritje, ki je bil:

(a) odobreno

(b) zavrnjeno

Podatki 1. VloZitev predloga za obvezno razkritje
2. 1zid predloga za odreditev odkritja
3. Datum predloga za prisilno odkritje
Frekvenca Mesecno

Zeljena smer

Zmanjsanje Stevila predlogov

Utemeljitev za merjenje

Neupostevanje pravil o odkrivanju
nepravicno daje prednost toZilcem in
ogroza pravice obdolZencev do poStenega
sojenja. Zavezanost toZilcev k
nepristranskemu sojenju prispeva tudi h
krepitvi zaupanja javnosti v pravosodni
sistem
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