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1.UVOD

V zadnjem casu so tako strokovne razprave kot tudi sodna praksa precej obse-
zno obravnavale vprasanje odskodninske odgovornosti sodnikov za sprejema-
nje odlocitev v okviru sojenja. V tej luci se kaze kot pomembno navedeno raz-
pravo dopolniti prav z vprasanji, kako se od$kodninska odgovornost izraza v
drugi veji oblasti, ki je pooblas¢ena za odlocanje v konkretnih primerih, torej v
okviru izvrsilne veje oblasti. Primerov potencialne od$kodninske odgovorno-
sti je v danasnji praksi veliko, od protipravnosti pri izdaji upravnih dovoljenj,
nezakonite odmere davéne obveznosti itd. O pravicah in obveznostih posa-
meznikov upravni organi kot nosilci izvrsilne funkcije praviloma in pretezno
odlocajo v upravnem postopku, tako da se kaze osredotoditi prav na vprasanje,
ali - in v katerih primerih - je mogoce uveljavljati od$kodninsko odgovornost
osebe, ki je v upravnem postopku izdala odlo¢bo skladno s svojimi zakonskimi
pooblastili. Razprava je toliko bolj zanimiva tudi zato, ker se pri tem vprasanju
prekrivata dve po svojih znacilnostih sicer v marsi¢em razli¢ni veliki pravni
podrodji upravnega in civilnega prava.!

Uprava je v sistemu drzavne oblasti tisti aktivni, delujoci segment, ki pri svo-
jem delovanju neposredno oblikuje pravna in dejanska razmerja nasproti po-
sameznikom, tako da pri navedenih interakcijah poleg Zelenih lahko nastopijo
tudi nezeleni in nepricakovani u¢inki. Moznost, da uprava kr$i materialne in
procesne zakone, vzpostavlja potrebo po ucinkovitem sodnem varstvu, brez
katerega bi bilo pravno varstvo posameznikov in pravnih oseb v razmerju do

! Tako poudarja nekdanji predsednik Zveznega ustavnega sodi$¢a v Zvezni republiki

Nemdiji Hans-Jiirgen Papier, nav. delo, komentar k 839. ¢lenu BGB.
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drzavne oblasti mo¢no okrnjeno. Dejstvo pa je, da lahko pri protipravnem de-
lovanju upravnih organov in uradnih oseb nastane tudi $koda, ki je posledica
nespostovanja njihovih javnopravno vzpostavljenih obveznosti, dolocenih z
zakoni in drugimi predpisi. Za zagotovitev ustreznega pravnega varstva priza-
detega posameznika je tako ob postopkih pritozb in drugih pravnih sredstev
znotraj upravnega sistema ter sodnega nadzora nad samo zakonitostjo odlo-
Citev uprave potrebna tudi moznost zahtevati povracilo nastale $kode pred
pristojnim sodiS¢em. Vloga sodis¢ je v vseh navedenih primerih in oblikah
torej to, da posamezniku ponujajo moznost nepristranskega in neodvisnega
foruma za spor nasproti drzavi v zvezi s pravno pravilnostjo upravnih odlo-
Citev upravnega organa, z namenom vzpostaviti zakonito stanje in odpraviti
nastale posledice.

Ne glede na to, da drzava zasleduje javne interese, je poseg v zasebno pravno
sfero posameznika dopusten le pod zakonsko urejenimi pogoji. Morebitna kr-
Sitev teh zakonskih omejitev je tako podlaga, da se nedovoljeni poseg v subjek-
tivne pravice ali pravne interese posameznika odrazi v zahtevku po vzpostavit-
vi stanja, ki bi obstajalo, e tovrstnega posega ne bi bilo, in po povracilu s tem
povezane $kode. Priznavanje, da je tudi drzavo treba obravnavati kot nosilca
obveznosti in s tem kot subjekt, ki odgovarja za $kodo, ki jo povzroci drugim
osebam pri izvr$evanju svojih (upravnih) nalog, je eden temeljnih civiliza-
cijskih dosezkov sodobne pravne drzave.? V navedeni razpravi pa je klju¢no
vprasanje, kako opredeliti in utemeljiti razmejitev med odgovornostjo drzave
za nastalo $kodo ter odgovornostjo tiste osebe, ki v njenem imenu odloca v
upravnem postopku in torej izda upravno odloc¢bo kot konkretni in posamicni
akt, s katerim so lahko pravice (ali obveznosti) posameznika protipravno do-
lo¢ene oziroma prizadete. Navedena razprava se tako dotika splo$nih vprasanj
odskodninske odgovornosti drzave le v omejenem obsegu, saj je bilo o nave-
denih vprasanjih ze veliko zapisanega.®

2. 1ZHODISCA ODSKODNINSKE ODGOVORNOSTI
DRZAVE ZA ODLOCANJE V UPRAVNEM POSTOPKU

Glede na Siroko soglasje tako v teoriji kot sodni praksi je skoraj nesporno te-
meljno izhodisce, da - ob odsotnosti posebne zakonske ureditve - sodisca pre-
sojajo o predpostavkah od$kodninske odgovornosti drzave po splo$nih nace-
lih od$kodninske odgovornosti in da zato drzava odgovarja za skodo po istih

2 Tako tudi Ustava Republike Slovenije v 26. ¢lenu vzpostavlja od$kodninsko odgovor-
nost drzave in drugih nosilcev oblasti.

* Glej npr. M. Bukovec, nav. delo, str. 1182.
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pravilih kot vsi zasebnopravni subjekti. Posebnosti regulacije odgovornosti
drzave za Skodo tako naceloma ne smejo izhajati iz posebnega statusa drzave,
temvec iz posebnosti funkcij, ki jih uprava opravlja, in s tem povezanih speci-
finih znacilnosti. Ce torej izhajamo iz splosnih predpostavk civilnega prava,
lahko ugotovimo, da je pogoj za nastanek od$kodninske odgovornosti drzave
krivdno protipravno delovanje, ki je povzrocilo nastanek $kode posamezniku,
torej v primeru odlocanja upravnih organov v upravnem postopku protiprav-
no izvajanje procesnih dejanj in v zvezi s tem nezakonita upravna odlocba, ki
je na podlagi dokazane krivde pristojne uradne osebe povzrodila $kodo priza-
deti tretji osebi.

Pri delovanju organov uprave je mogoce ugotoviti, da se najprej pojavi temelj-
no vprasanje odskodninske odgovornosti za izvr§evanje oblastvenih dejanj, in
sicer, kateri je tisti subjekt, ki za tako protipravno dejanje odgovarja. Upravne
postopke in upravno odlocanje, ki jih sicer de iure izvrSujejo organi uprave,
de facto izvrSujejo pristojne uradne osebe, torej prav tako subjekti pravic in
obveznosti, s tem pa tudi potencialni nosilci odgovornosti za $kodo, ki jo pov-
zrocijo s svojim ravnanjem. Ali ima torej krsitev pravic posameznika, ki jo
z nezakonitim dejanjem povzroci doloc¢ena uradna oseba, za posledico tudi
odskodninsko odgovornost te osebe? Ker se krivda pri upravnem delovanju
presoja glede na ravnanje prav te uradne osebe in se tako ne presoja »krivda
upravnega sistemac, bi bila to logi¢na interpretacija. Po drugi strani pa uradna
oseba upravnih nalog v okviru upravnega postopka v sodobni pravni drzavi ne
izvrSuje v svojem imenu (in za svoj racun), temvec v imenu upravnega organa
ali drugega nosilca javnega pooblastila, zaradi ¢esar se pojavi vprasanje, ali
je res primerno, da nosi odgovornost za nastalo skodo. Ali je torej za nastalo
$kodo v celoti odgovorna le drzava (ali druga javnopravna oseba, npr. lokalna
skupnost) kot pravni subjekt, v imenu katerega se izvrs$uje odlocanje v uprav-
nem postopku?

V zvezi s tem je seveda moznih ve¢ — celo skrajnih - stali$¢ in opredelitev.
Nekatere starej$e teorije so se na primer postavile na stalisce, da drzava lahko
deluje zgolj na podlagi predpisov, tako da je vsako delovanje, ki krsi pravni
red, »nedrzavno«in tako zgolj v odgovornosti neposrednega izvrsevalca, torej
uradnika, ki je tako krsitev storil. Po drugi strani pa se oznacuje kot povsem
neprimerno, da bi uradna oseba, ki je delovala kot del celotnega upravnega
sistema in je lahko vezana na mehanizme usmerjanja v takem sistemu (npr. na
upravna navodila) tudi v primeru njihove protipravnosti, hkrati sama nosila
odgovornost za izvr§evanje upravnih nalog.*

* O tem obsezno H.-]. Papier, nav. delo, komentar k 839. ¢lenu BGB, Rn. 8 in nasl.
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Z vidika cilja zagotavljanja povracila skode (tretji) prizadeti osebi je izolacija
odgovornosti za nastalo $kodo na posamezno uradno osebo, torej osebo, ki
odloc¢a v okviru upravnega postopka, nesmiselna: uprava sprva deluje nasproti
tretjemu kot celotni sistem drzavne oblastvene prisile, v primeru ugotovljene
nezakonitosti pa naj odgovarja zgolj uradnik, ki je odlo¢il v upravnem postop-
ku? V takem primeru bi bila za oskodovano osebo tudi bistveno zmanj$ana
zmoznost poplacila $kode, saj bi se omejila samo na premozenje uradne osebe,
ki je $Skodo neposredno povzrodila, ¢eprav je imel morebitno korist od povzro-
¢ene krsitve celotni fiskus.

Zaradi tega se utemeljuje kot nesporna odskodninska odgovornost drzave v
primeru $kode, povzrocene posamezniku zaradi nezakonitega izvr§evanja nje-
nih funkcij, med njimi tudi odloc¢anja v upravnih postopkih kot dela izvrse-
vanja upravne funkcije. Tako se je pojavil funkcionalni vidik opredeljevanja
odskodninske odgovornosti drzave: ¢e je posameznik nezakonito deloval pri
izvr$evanju upravne funkcije, potem je drzava odskodninsko (so)odgovorna.
To vpraSanje se presoja v vsakem posameznem primeru posebej. Prav tako
se tudi moznost regresnega zahtevka drzave nasproti posamezniku presoja na
podlagi konkretnega primera krivde vsakega posameznika.

Navedeno pa bi lahko pomenilo, da sta v primeru nastanka skode, ki jo tretji
osebi povzroci uradna oseba s svojim protipravnim ravnanjem pri izvr$evanju
svojih nalog v okviru upravnega postopka, odgovorna tako ta uradna oseba
kot tudi drzava, vimenu katere je uradna oseba navedene naloge opravljala. Na
prvi pogled torej odgovornost drzave tako izhaja iz odgovornosti uradne osebe
in iz medsebojnega razmerja delodajalca in delavca: za $kodo, ki jo povzroci
uradna oseba pri delu ali v zvezi z delom tretji osebi, odgovarja drzava kot
delodajalec, razen ce dokaze, da je uradna oseba v danih okoli$¢inah ravnala
»tako, kot je bilo treba«.® Po drugi strani pa se prav pri odlo¢anju v upravnem
postopku kaze izrazita povezanost med uporabo pooblastila za odlocanje in
posebnostjo polozaja osebe, ki v tem postopku odloca, kar bi narekovalo dru-
gacno odlocitev in sistemsko izhodi$¢e osebne odgovornosti.

3. PRISTOJNI ORGAN IN URADNA OSEBA V UPRAVNEM
POSTOPKU

Odlocanje v upravnem postopku pomeni izvr§evanje oblasti. Izdaja uprav-
nih aktov, s katerimi se enostransko, oblastveno odloc¢a v posamic¢nih in kon-
kretnih razmerjih ter se z njimi posameznikom, pravnim osebam in drugim

> Glej 147. ¢len Obligacijskega zakonika — OZ (Ur. L. RS, $t. 97/07 — uradno precis¢eno
besedilo, s spremembami) o odgovornosti delodajalcev.
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strankam postopka nalozijo pravice ali obveznosti v okviru upravnopravnega
razmerja, je ena temeljnih nalog izvr$ne veje oblasti. Upravne odlocbe in dru-
gi akti, izdani v okviru upravnega postopka, pridobijo kot oblastveni pravni
akti tudi znacilnost dokoncnosti in pravnomocnosti, tako da sta njihova prav-
na veljavnost in tudi poseganje vanje predmet ustavnih nacel in garancij. Prav
zaradi pomena navedenega izvr$evanja oblasti vimenu drzave ali samouprav-
nih lokalnih skupnosti (iure imperii) so pristojnosti, postopek in pooblastila
za to vselej z zakonom izrecno predpisani, tako z Zakonom o splosnem uprav-
nem postopku’ kot tudi s specialnimi zakoni, ki urejajo posamezna upravna
podrogja.®

Po nasi sistemski ureditvi in tudi po specialnih zakonskih ureditvah® je namre¢
jasno, da nosilci pooblastila za odlocanje ne odlocajo v svojem imenu, temvec
vimenu organa, ki je pristojen za izvrSevanje upravne funkcije. To razlikovanje
izhaja Ze iz temeljnih nacel upravnega postopka, npr. nacela samostojnosti pri
odlocanju (12. ¢len ZUP), po katerem organ vodi upravni postopek in odloca
v upravnih zadevah samostojno v okviru in na podlagi zakonov ter drugih
predpisov, uradna oseba pa samostojno opravlja dejanja v upravnem postop-
ku in v tem okviru ugotavlja dejstva in okoli$¢ine ter na podlagi ugotovljenih
dejstev in okoli$¢in uporablja predpise oziroma splo$ne akte, izdane za izvrse-
vanje javnih pooblastil.

To je v zakonu konsistentno izpeljano prek dolo¢b o pristojnosti, saj se le
upravnemu organu z zakonom dodeljujeta tako stvarna kot tudi krajevna pri-
stojnost za odlocanje v upravnem postopku (15. ¢len ZUP in naslednji), pa
tudi prek drugih dolo¢b ZUP, na primer glede oblike odlo¢be (navedba orga-
na, ki odloc¢bo izdaja, v uvodu odlocbe, prvi odstavek 212. ¢lena ZUP), pravnih
sredstev (zadeva se vrne v odlocanje organu, ki je odlo¢bo izdal na prvi stopnji,
tretji odstavek 251. ¢lena ZUP) itd. Nosilec oblastvene funkcije je torej v pri-
meru odloc¢anja v okviru izvrsilne veje oblasti - $e bolj kot v primeru odlocanja
sodis$¢ - izrazito sam upravni organ in ne posameznik, ki je v okviru zakona
pooblaséen, da v imenu organa vodi postopek ali odlo¢i v upravni zadevi. To
je v veliki meri lahko tudi odraz ustavne ureditve, po kateri zakoni splo$no

¢ Tako zavezuje nalelo pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave Republike Slovenije, varstvo

pravnomocnosti upravnih odlo¢b in z njimi urejenih pravnih razmerij iz 158. ¢lena Ustave
itd.

7 Zakon o splosnem upravnem postopku — ZUP (Ur. 1. RS, $t. 24/06 — uradno precisce-
no besedilo, 126/07, 65/08 in 8/10).

8 Na primer z Zakonom o graditvi objektov, Zakonom o drzavljanstvu Republike Slo-
venije, Zakonom o prepreevanju omejevanja konkurence in drugimi.

* Tako tudi po Zakonu o davénem postopku — ZDavP-2 (Ur. 1. RS, §t. 13/11 - uradno
precisceno besedilo, 32/12 in 94/12).
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opredeljujejo pristojnosti upravnih organov (120. ¢len Ustave), pooblastilo za
odlocanje v upravnih postopkih pa ni le v rokah demokrati¢no legitimiranih
nosilcev oblasti, temvec¢ ga je mogoce na podlagi zakona zaupati precej Siro-
kemu krogu oseb, pri ¢emer to pooblastilo podeljuje le sam predstojnik. Pri
sodstvu pa je poudarek na pristojnosti in odgovornosti za izvrevanje funkcije
drugacen in temelji na posameznem sodniku, ki mu je mandat za izvr§evanje
sodne funkcije podeljen z izvolitvijo v Drzavnem zboru in njenega izvr$evanja
sam ne more prenesti na drugega (glej 130. ¢len Ustave).

Pri polozaju uradnih oseb, ki so v pristojnih upravnih organih pooblascene
za odlocanje oziroma vodenje postopka, gre tako predvsem za organizacijsko
opredelitev pravil, kdo lahko v imenu organa sprejme odlocitev oziroma vodi
upravni postopek.’® Zakonska ureditev locuje med razli¢nimi pooblastili in
vlogami pooblasc¢enih oseb v upravnih postopkih. Zato kaze omeniti, da se
lahko v upravnem postopku oseba, ki izda odlo¢bo, razlikuje od osebe, ki vodi
upravni postopek do njene izdaje, kar je v veliki meri specificnost upravnega
odloc¢anja. V dani razpravi pa je seveda primarno vprasanje odgovornosti tiste
osebe, ki je poobla$cena za izdajo upravne odlocbe, torej za izrazanje oblastve-
ne volje upravnega organa. Sele upravna odloc¢ba lahko namre¢ povzroca prav-
ne ucinke nasproti tretjim osebam, ki bi lahko bili tudi podlaga za odskod-
ninsko odgovornost, ¢e so izkazani vsi pravni elementi, ki so za to potrebni."

Navedeno vprasanje polozaja uradne osebe, ki je pooblas¢ena za odlocanje, je
po vsebini povezano z dodatnim sistemsko zanimivim - ali ob¢utljivim - dej-
stvom. Po zakonu je namre¢ za odlocanje v imenu organa pooblas¢ena uradna
oseba, ki ima polozaj predstojnika tega organa (prvi odstavek 28. ¢lena ZUP),
¢e je za odlocanje pristojen kolegijski organ, pa izda odlocbe sam kolegijski
organ (prvi odstavek 29. ¢lena ZUP). Navedeni dolocbi bi se lahko brali izra-
zito tehnicno, ¢e ne bi iz njune vsebine izhajala pristojnost nosilcev najvisjih
politi¢nih funkcij v okviru izvrsilne veje oblasti v drzavi: predstojnik ministr-
stva kot temeljnega organa drzavne uprave je minister, kolegijski organ, ki lah-
ko izdaja odlo¢be v (najpomembnejsih) upravnih zadevah, je vlada, v okviru
ob¢in pa je za odlocanje pooblascen po zakonu (tudi) Zupan. Res je sicer, da
imajo drugi predstojniki praviloma polozaj javnih usluzbencev (npr. predstoj-
nik organa v sestavi, nacelnik upravne enote, direktor obcinske uprave, itd.)
oziroma nosilcev strokovnih funkcij (npr. direktor javne agencije), vendar pa
se vprasanje odskodninske odgovornosti vsaj v prvih navedenih primerih lah-

19 Glej tudi V. Androjna in E. Ker$evan, nav. delo, str. 146 in nasl.

' Ob tem v prispevku ni obravnavano vprasanje, ali lahko posamezna dejanja v pove-
zavi z upravnim postopkom ali ob njegovem izvajanju tudi vzpostavljajo samostojno od-
$kodninsko odgovornost, neodvisno od posledic same upravne odloc¢be (npr. odlasanje z
izdajo upravne odlocbe po izdaji sodbe, ki tako obveznost nalozi, itd.).
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ko poveze tudi z vprasanjem odgovornosti politi¢nih funkcionarjev, s tem pa
na prvi pogled pridobi Sirse sistemske dimenzije.'?

V povezavi z navedenim je mogoce najprej poudariti, da se glede morebitne
odskodninske odgovornosti osebe, ki je pooblas¢ena za odlocanje, polozaj
nosilca politi¢ne oblasti po zakonu ne razlikuje od osebe, ki takega polozaja
nima, pa tudi ne od osebe, ki je pooblastilo za odlocanje pridobila Sele na
podlagi odlocitve predstojnika skladno z zakonom. V vseh primerih izdaja
navedena uradna oseba odlo¢be samostojno (12. ¢len ZUP) in brez potre-
be po dodatni predhodni privolitvi ali soglasju druge osebe v konkretnem
primeru, vse tako izdane upravne odloc¢be pa imajo isto pravno kvaliteto in
trdnost, saj zakon v ni¢emer ne razlikuje njihovega pravnega uc¢inkovanja in
nastopa pravne trdnosti (dokon¢nosti, pravnomocnosti).”® Vse ugotovitve, ki
se nanasajo na odskodninsko odgovornost uradne osebe, ki je pooblas¢ena
za odlocanje v upravnem postopku, bi se torej morale enotno nanasati na vse
osebe, ki tako pooblastilo imajo in ga uporabijo, ne glede na njihove sicer$nje
znacilnosti.

4. ODGOVORNOST URADNE OSEBE ZA SKODO,
POVZROCENO Z AKTOM, IZDANIM V UPRAVNEM
POSTOPKU

4.1. Ustavni temelji odgovornosti

Uradna oseba nastopa v funkciji upravnega organa s tem, ko v okviru zakon-
skih pooblastil sodeluje pri oblikovanju oblastvene volje kolegijskega organa
oziroma jo v zakonsko dolo¢enih primerih oblikuje sama kot predstojnik or-
gana ali z njegove strani pooblascena oseba (zgoraj). Ta oblastvena volja se
izrazi v obliki upravne odlocbe ali drugega akta, ki je sprejet v okviru uprav-
nega postopka, skladno s pravili ZUP in specialnih predpisov. V tem primeru
je torej njegovo delovanje iure imperii usmerjeno v upravno odlocanje o tem,
ali stranki priznati doloceno pravico oziroma naloziti dolo¢eno obveznost v
razmerju do drzave, torej v oblikovanje javnopravnega razmerja med drzavo

12 Tudi odskodninska odgovornost je lahko pomemben dejavnik za kvaliteto izvr$eva-
nja javnih pooblastil, eprav odgovornost ne sme biti edini vzvod za zagotavljanje ustrezne
kvalitete dela. D. Jadek Pensa, nav. delo, str. 153-154.

13§ tega vidika je morda bolj zanimivo vprasanje, ali je s podelitvijo pooblastila za

odlocanje v upravni zadevi drugi uradni osebi res mogoce prenesti celotno, tudi odskod-
ninsko odgovornost na to osebo oziroma ali je predstojnik, ki svoje zakonsko pooblastilo
prenese dalje, za izbiro primerne osebe lahko odgovoren (culpa in eligendo), vendar to
odstopa od temeljnega vprasanja, ki je predmet obravnave v tem prispevku.
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in stranko." Nesporno je, da po Ustavi za protipravno povzroceno $kodo od-
govarja drzava, v primeru nezakonitosti upravne odlo¢be (oziroma drugega
akta, s katerim se upravni postopek konca) pa se zastavlja vprasanje, ali lahko
glede na veljavne pravne podlage pooblas¢ena uradna oseba za izdajo odlocbe
tudi osebno odskodninsko odgovarja.

Temelj odskodninske odgovornosti za protipravna dejanja organov oblasti
vsebuje 26. ¢len Ustave, ki doloca:

»Vsakdo ima pravico do povracila $kode, ki mu jo v zvezi z opravljanjem
sluzbe ali kaks$ne druge dejavnosti drzavnega organa, organa lokalne skup-
nosti ali nosilca javnih pooblastil s svojim protipravnim ravnanjem stori
oseba ali organ, ki tako sluzbo ali dejavnost opravlja.

Oskodovanec ima pravico, da v skladu z zakonom zahteva povracilo tudi
neposredno od tistega, ki mu je $kodo povzrodil.«

Tako je v prvem odstavku 26. ¢lena Ustave vzpostavljena odgovornost nosilcev
oblasti, torej drzave, samoupravne lokalne skupnosti ali nosilca javnega po-
oblastila, za $kodo, ki jo povzrodi s protipravnim ravnanjem organ ali oseba,
ki opravlja oblastvene in druge naloge v imenu teh nosilcev oblasti. Ta doloc¢ba
Ustave torej ne predvideva neposredne odgovornosti za $kodo, ki bi jo lahko
uveljavljala prizadeta oseba nasproti tistemu, ki je to $kodo povzrodil. V zvezi
z osebno odskodninsko odgovornostjo in s pasivno legitimacijo uradne ose-
be, ki je pooblascena za odlocanje v upravnem postopku, se torej zastavlja le
vprasanje pomena in vsebine navedenega drugega odstavka 26. ¢lena Ustave.
Vprasanje torej je, ali je zakonodajalec sprejel zakon, po katerem ima oskodo-
vanec pravico, da bi v skladu z zakonom zahteval povracilo tudi neposredno
od uradne osebe, ki je izdala nezakonito upravno odlocbo, s katero je bila po-
vzrocena $koda tretji osebi.”

4.2. Zakonski temelji odgovornosti

Na tej tocki se lahko spet pojavi vprasanje, ali sicer$nji status uradne osebe,
ki je pooblas¢ena za odlocanje v upravnem postopku, lahko vpliva na od-
$kodninsko odgovornost te osebe, ¢eprav bi bilo - kot navedeno - to lahko

4 Temeljno pravilo urejanja javnopravnih razmerij med posameznikom in drzZavo je,
da se lahko pravni polozaj pravne ali fizicne osebe dolo¢i oziroma spremeni le na podlagi
posamicnega in konkretnega pravnega akta, izdanega v zakonsko predpisanem postopku,
torej na podlagi upravne odlocbe, o tem vec v E. Ker$evan, nav. delo, str. 14.

5 Tako 34. ¢len Temeljnega zakona (Grundgesetz, GG) Zvezne republike Nemdije
doloca primarno odgovornost drzave prav z namenom razbremenitve delovanja uradnih
oseb pri izvrSevanju javnih funkcij, glej H.-J. Papier, nav. delo., komentar k 839. ¢lenu BGB,
Rn. 119-121.
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sistemsko vprasljivo. Glede odgovornosti nosilcev politi¢nih funkcij v okviru
izvrilne veje oblasti se sicer predvideva splo$na politi¢cna odgovornost za ne-
zakonitost dela (npr. prek instituta nezaupnice po 116. ¢lenu ali interpelacije
po 118. ¢lenu Ustave), poleg tega pa za primer krsitve Ustave in zakonov pri
opravljanju njihovih funkcij tudi obtozba predsednika vlade in ministrov pred
Ustavnim sodi$¢em (119. ¢len), kar lahko vodi do prenehanja njihove funkcije;
v slednjem primeru odgovornost za nezakonito izdano upravno odlocbo seve-
da ni izkljucena. S tem pa se vpliv specificnosti njihovega polozaja tudi konca,
saj ne Ustava in ne zakoni ne vzpostavljajo tudi posebne odskodninske odgo-
vornosti navedenih politicnih funkcionarjev, ki bi pomenila njihovo osebno
odskodninsko odgovornost v smislu drugega odstavka 26. ¢lena Ustave.

Dalje kaze obravnavati vprasanje osebne odskodninske odgovornosti oseb, ki
imajo pooblastilo za odlocanje v upravnem postopku kot predstojniki s sta-
tusom javnega usluzbenca na vodstvenem delovnem mestu (polozaju) oziro-
ma s statusom javnega usluzbenca, zaposlenega v organu. Tako se lahko glede
vprasanja odskodninske odgovornosti take osebe najprej postavi vprasanje,
ali bi oskodovanec od nje lahko s tozbo zahteval povrnitev $kode na podlagi
specialne zakonske ureditve, ki ureja polozaj javnih usluzbencev. Zakon o jav-
nih usluzbencih namre¢ ureja odskodninsko odgovornost javnih usluzbencev
v XVIIL poglavju, v katerem v zvezi z odskodninsko odgovornostjo nasproti
tretjim osebam doloca, da je za $kodo, ki jo na delu ali v zvezi z delom proti-
pravno povzrodi javni usluzbenec tretji osebi, nasproti tej osebi od$kodninsko
odgovoren delodajalec, tretja oseba pa lahko kot oskodovanec zahteva povra-
¢ilo Skode tudi od tistega, ki ji je protipravno povzrodil $kodo, e je bila skoda
povzrocena naklepno (135. ¢len). Navedena ureditev vsebinsko ustreza splosni
ureditvi odSkodninske odgovornosti delodajalca za delavca, ki jo doloca 147.
¢len Obligacijskega zakonika.

Tako specialna ureditev kot splo$na ureditev torej predvidevata osebno
odskodninsko odgovornost javnega usluzbenca, e je bila $koda povzrocena
naklepno oziroma namenoma.’ Ob jezikovni pravni razlagi bi to lahko pome-
nilo, da so pod pogoji iz zakona na podlagi te zakonske dolocbe neposrednim
odskodninskim zahtevkom lahko izpostavljeni vsi javni usluzbenci, ki so izdali
nezakonite upravne odlocbe, s katerimi je nastala $koda tretjim osebam. Ven-
dar pa taka razlaga odpira vrsto vprasanj in tezav.

16 Zakaj taka terminoloska razlika v primerjavi s splo$no ureditvijo OZ in kaksne so
njene posledice, ni razvidno niti iz spremnih gradiv k predlogu ZJU niti iz sodne prakse.
Na posledice razli¢nega pomena »naklepa« in »namena« opozarja D. Jadek Pensa, v: N.
Plavs$ak in drugi, nav. delo, str. 979.
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Javni usluzbenec, ki je skladno z zakonom pooblascen za odlocanje v uprav-
nem postopku, pri izdaji upravne odlocbe nalog ne opravlja v podrejenem in
odvisnem polozaju za drzavo kot delodajalca, kar je v naravi usluzbenskega
razmerja, temvec izvrSuje oblast neposredno v imenu drzave, torej kot njen
organ. Tako navedene dolocbe tretjega odstavka 135. ¢lena ZJU, v katerem
je utemeljena osebna odgovornost javnega usluzbenca, ki opravlja naloge za
drzavo kot njen zaposleni, ni mogoce uporabiti za primer, ko dolocena oseba
pri izvr$evanju oblastvenih pooblastil ne deluje v svojstvu javnega usluzbenca:
uradna oseba, ki ima skladno z zakonom pooblastilo za odloc¢anje v upravnem
postopku, pri odlocanju deluje kot organ drzave in izdaja odlocbe v imenu
upravnega organa, torej deluje neposredno kot organ in nosilec izvr$ne veje
oblasti, ne pa kot na navodila vezani in delodajalcu podrejeni javni usluzbe-
nec. Pri tem gre torej za oblastveno delovanje tako v imenu oblasti kot s ciljem
povzrocati oblastvene ucinke, saj je izraz tega prav izdana upravna odloc¢ba.

Odskodninske odgovornosti predstojnikov ali ¢lanov kolegijskih organov, ki v
imenu upravnih in drugih drzavnih organov odlo¢ajo v upravnem postopku,
tako ne urejajo niti dolocbe predpisov, ki bi vzpostavljale posebno odskodnin-
sko odgovornost politicnih funkcionarjev, niti dolocbe ZJU, poleg tega pa tudi
ne dolo¢be ZUP ali Zakona o upravnem sporu.”” Za njihovo odskodninsko
odgovornost se torej lahko uporabijo edinole dolo¢be Obligacijskega zako-
nika, ki urejajo splosna pravila od$kodninske odgovornosti.’® Pojavi se torej
zgolj vprasanje, ali je z Obligacijskim zakonikom vzpostavljen pravni temelj
za njihovo osebno odskodninsko odgovornost. Seveda je tudi tu mogoce pou-
dariti, da se odsotnost posebne ureditve odskodninske odgovornosti drzave in
drugih nosilcev oblasti lahko kaze kot sistemska pomanjkljivost, ki lahko vodi
tudi do tega, da je uporabljivost splosnih pravil od$kodninske odgovornosti,
utemeljene predvsem na ravnanju in medsebojnih razmerjih med neoblastve-
nimi, zasebnopravnimi subjekti, bistveno otezena ali pa ta pravila postanejo
celo neuporabljiva.”

5. ODGOVORNOST URADNIH OSEB KOT ORGANOV
DRZAVE

V zvezi z vprasanjem zakonske podlage za odskodninsko odgovornost urad-
nih oseb, ki odloc¢ajo v upravnem postopku, je treba ob navedeni odsotnosti

17 Zakon o upravnem sporu — ZUS-1 (Ur. L RS, $t. 105/06, 62/10 in 109/12).

18 Pri uporabi OZ pa so seveda splo$na pravila o odgovornosti delavcev za $kodo (zgo-
raj) iz enakih razlogov kot pravila o odgovornosti javnih usluzbencev izkljucena.

Y Nadin uresniCevanja ¢lovekove pravice iz 26. ¢lena Ustave ni opredeljen s specialnimi
dolocili, prilagojenimi naravi te pravice. Glej D. Jadek Pensa, nav. delo, str. 154.
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specialne zakonske ureditve opozoriti tudi na pomemben razvoj sodne pra-
kse, ki je nedavno razreSeval vprasanje osebne odskodninske odgovornosti
za izvrSevanje oblasti. Po novejsi judikaturi Vrhovnega sodisc¢a® je bilo jasno
vzpostavljeno precedencno stalisce, da se za sodnike kot nosilce oblasti, ki od-
locajo v sodnih postopkih, pa tudi za drzavne tozilce, ki sicer spadajo v izvrsil-
no vejo oblasti,? uporabljajo v primerih, ko te osebe sprejemajo odlocitve kot
organi drzave, dolocbe 148. ¢clena OZ, ki urejajo odgovornost pravne osebe za
odlocanje njenih organov. Po tej zakonski doloc¢bi pravna oseba odgovarja za
skodo, ki jo njen organ povzrodi tretji osebi pri opravljanju ali v zvezi z oprav-
ljanjem svojih funkcij. Ce za posamezni primer zakon ne doloca kaj drugega,
ima pravna oseba pravico zahtevati povrnitev placanega zneska od tistega, ki
je Skodo povzrocil namenoma ali iz hude malomarnosti (drugi odstavek 148.
¢lena O7).

Po argumentaciji Vrhovnega sodisca je v danih primerih OZ izkljucil osebno
odskodninsko odgovornost sodnikov in drugih oseb, ki odloc¢ajo v imenu or-
ganov, saj ne dolo¢a moznosti, da bi oskodovanec uveljavljal skodo neposred-
no od njih v smislu drugega odstavka 26. ¢lena Ustave:

»19. V navedenih primerih ni mogoce lociti delovanja fizi¢ne osebe (dr-
zavnega tozilca, sodnika ...) od delovanja drzavnega organa oziroma dr-
zave, saj so njegova dejanja v konkretni zadevi dejanja drzavnega organa
oziroma drzave.” Tako v teh primerih odpade locevanje med dejanjem in
odgovornostjo, ki je sicer znacilno v primerih, ko $kodo povzrocijo javni
usluzbenci. Zato za $kodo, ki jo povzrodi fizicna oseba, ki predstavlja drzav-
ni organ, odskodninsko odgovarja drzava. Zakon, ki bi dolocal neposredno
odskodninsko odgovornost personalnega substrata organa, ne obstaja.”
Zoper personalni substrat organa bi bil v primeru naklepne povzrocitve
$kode mozen le regresni zahtevek (preventivna funkcija odskodninskega
prava).”* Ce pa $koda izvira iz dejanja kolegijskega organa pravne osebe,
bi bilo mogoce regresno pravico uveljaviti le proti tistim ¢lanom, ki so s
preglasovanjem dosegli sporno odlocitev.«

20 Glej npr. sodbo Vrhovnega sodisca II Ips 111/2009 z dne 9. septembra 2012.

21 Glej odlocbo US $t. U-1-42/12 z dne 7. februarja 2013 (Ur. L. RS, $t. 17/13): »Glede na
ustavnopravno vsebino drzavnotozilske funkcije, v okviru katere se z izvr§evanjem kazen-
ske zakonodaje izvaja pregon storilcev kaznivih dejanj v imenu drzave in v javnem interesu
kot represivna dejavnost drzave, je drzavno tozilstvo del izvrSilne veje oblasti.«

22 Prim. F. Grad, nav. delo, str. 182—183 in 328-329.

2 Podobno Zobec, ki meni, da bi neposredno odskodninsko odgovornost sodnikov

lahko predpisal le zakon, ki pa ne obstaja, J. Zobec, nav. delo, str. 6.
24 Tako D. Jadek Pensa, nav. delo, str. 159.
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Vrhovno sodi$¢e tako ugotavlja, da je s tem varovana tudi neodvisnost sodni-
kov in tozilcev pri odlo¢anju, da ne bi bili neposredno izpostavljeni nadlego-
vanju z od$kodninskimi zahtevki in tozbami, kar bi jih oviralo pri izvr$evanju
njihove funkcije. Polozaj oskodovanca pa je v teh primerih dovolj zasciten s
tem, da lahko povrnitev nastale $kode uveljavlja neposredno od drzave, sled-
nja pa ima lahko nasproti ¢lanom svojih organov regresni zahtevek (glej nave-
deno sodbo, 21. tocka obrazlozitve in naslednje).

Vsa navedena argumentacija drzi tudi v primeru uradnih oseb, ki kot organi
izvr$ne veje oblasti odlocajo v upravnih postopkih.?® Prav v primeru uprav-
nega odlocanja je ocitno, da v upravnih postopkih uradna oseba, ki ima poo-
blastilo za odloc¢anje, deluje iure imperii kot sam pristojni upravni organ: izda
upravne akte, za katere je bila po ZUP ali po specialnem predpisu pooblasce-
na, da jih izda samostojno. Enako velja za primer, da take upravne akte izda
uradna oseba kot ¢lan kolegijskega organa, ki jih skladno s predpisi sprejeme
organ v kolegijskem odloc¢anju (npr. vlada). V primeru odlo¢anja v upravnem
postopku so edini zunanji in pravno u¢inkujo¢ izraz oblastvenega delovanja,
ki bi lahko povzrocil skodo tozniku, le navedeni akti, izdani v upravnem po-
stopku pristojnega organa.?® Tega morebiti Skodnega ravnanja pa predstojnik
ali druga uradna oseba, ki je pooblasc¢ena za odlocanje, ne opravlja - in ga
po zakonu niti ne more opravljati - v lastnem imenu, temve¢ le v imenu pri-
stojnega organa in nosilca oblasti (npr. Republike Slovenije), ki ga ta organ
predstavlja.”

Navedeno argumentacijo podpira tudi veljavna zakonska ureditev sodnega
nadzora nad upravo, saj se v upravnem sporu zoper upravne akte upravnega
organa drzave skladno z ZUS-1 tozba lahko vlozi le zoper Republiko Slovenijo
kot tozeno stranko (tako izrecno peti odstavek 17. ¢lena ZUS-1); uradna ose-
ba, ki je pooblascena za odlocanje v upravnem postopku, v navedenih sporih
ne nastopa v svojem imenu in tudi nima nobene samostojne vloge v postopku.
Tudi v primeru, da bi sodi$¢e v upravnem sporu (oziroma v postopku specia-
liziranega sodnega nadzora) po sprejemu sodbe odlocilo o zahtevku za povr-
nitev $kode ali napotilo toznika na pravdo glede nadaljnjega uveljavljanja od-

25 Enako stali$¢e se je uveljavilo tudi Ze v starejsi sodni praksi ZDA prav iz razloga var-
stva neodvisnega in ulinkovitega izvr$evanja javne upravne funkcije, glej K. Culp Davis,
nav. delo, str. 232-234.

26O tem, da je dogmati¢no preseZeno razlikovanje med civilno- in upravnopravnim vi-
dikom presoje zakonitosti doloCenega upravnega akta, glej npr. kritiko ustavnega sodnika
Zveznega ustavnega sodis¢a ZRN v vodilnem komentarju zakona, ki ureja upravni spor, M.
Gerhardt, nav. delo. Komentar k 113. ¢lenu, Vorb. Rn 16, str. 15.

7 Seveda gre lahko tudi za organ ob¢ine ali druge samoupravne lokalne skupnosti, kjer
ta organ torej predstavlja to samoupravno lokalno skupnost.
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$kodnine (67. ¢len ZUS-1), bi se ta odlocitev ali napotitev na pravdo nanasala
zgolj na odskodninsko odgovornost Republike Slovenije kot tozene stranke
in nikakor ne (tudi) na predstojnika organa ali drugo uradno osebo, ki je na
podlagi pooblastila izdala upravno odlo¢bo ali drug izpodbijani akt.

Tudi argument zagotavljanja neodvisnosti in samostojnosti odlocujoce osebe,
ki ga je v svoji precedencni sodbi navedlo Vrhovno sodisce, je v obravnava-
nem primeru vec kot ociten. Predstojniki in druge uradne osebe, ki prejmejo
ustrezno pooblastilo, da v imenu upravnih organov sprejemajo pomembne
odlocitve v zvezi z varstvom javnega interesa, morajo pri tem imeti polozaj, ki
je ustrezno pravno varovan, da u¢inkovito in z zakonom skladno izvrSevanje
teh pristojnosti ne bi bilo prizadeto. Lep primer so upravni postopki, povezani
s preprecevanjem omejevanja konkurence, ki lahko posegajo v pravni polo-
zaj ter s tem v pravice in obveznosti velikih tujih in domacih podjetij in jim
omogocajo ali prepovedujejo izvedbo razli¢nih pravnih poslov. S temi postop-
ki se varuje javni interes, ki ga terjajo Ustava Republike Slovenije (svoboda
gospodarske pobude in varstvo konkurence na trgu, 74. ¢len), zakoni in pred-
pisi Evropske unije, ki jih je Republika Slovenija kot ¢lanica dolzna uc¢inkovi-
to izvajati.2® Ce bi bile uradne osebe pristojnega organa (torej Javne agencije
Republike Slovenije za varstvo konkurence) lahko izpostavljene neposrednim
odskodninskim zahtevkom, bi bilo delovanje in odlocanje tega organa in se-
veda tudi navedenih uradnih oseb z namenom varstva navedenega javnega
interesa bistveno omejeno, saj bi se te osebe zavedale svoje izpostavljenosti
neposrednim odskodninskim zahtevkom in bi se dejansko morale z uporabo
lastnih sredstev braniti zoper tozbe navedenih subjektov, tudi velikih korpo-
racij. To bi seveda povzrocalo finan¢ne in druge obremenitve pri njihovem
delu, hkrati pa tudi postavljalo pod vprasaj njihovo dejansko neodvisnost in
motiviranost za sprejem ukrepov, ki bi jih lahko neposredno izpostavili takim
tozbenim zahtevkom. Prav zato je jasno, da je varstvo neodvisnosti in samo-
stojnosti predstojnikov upravnih organov ter drugih uradnih oseb s pooblastili
za odlocanje v upravnem postopku enako utemeljeno kot varstvo neodvisnosti
sodnikov (in drzavnih tozilcev), kot izhaja iz citirane sodbe Vrhovnega sodi-
$¢a, in da zato ni mogoce niti trditi, da bi taka osebna odskodninska odgovor-
nost morala biti zakonsko vzpostavljena po drugem odstavku 26. ¢lena Ustave.

28V primeru krsitev obveznosti, ki jih ima drzava ¢lanica po pravu Evropske unije, po
judikaturi Sodi$¢a Evropske unije in pod pogoji, opredeljenimi v njej, drzava odgovarja za
$kodo posamezniku, ki mu je bila s tako krsitvijo povzrocena; glej temeljni primer C-6/90
in C-9/90 Francovich (1991) ECR 1-5357 (1993) 2 CMLR 66. O tem $ir$e H. Maurer, nav.
delo, str. 827-829. Odskodninska odgovornost drzave po pravu Evropske unije pa ne zah-
teva tudi posebne oblike od$kodninske odgovornosti sodnika ali uradne osebe, ki odlo¢a v
upravnem postopku, katere dejanje je povzrodilo ali prispevalo k nastanku navedene skode.
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6. REGRESNI ZAHTEVEK NASPROTI ODGOVORNI
OSEBI

Navedeno stali$ce sicer kar klice po ugovoru, da se z izklju¢evanjem osebne od-
$kodninske odgovornosti predstojnikov upravnih organov in drugih uradnih
oseb, ki odlo¢ajo v upravnih postopkih, vzpostavlja njihova splo$na neodgo-
vornost za izvrSevanje oblasti, saj so druge oblike odgovornosti in postopki
za njihovo uveljavljanje (npr. kazenska odgovornost, politicna odgovornost,
disciplinska odgovornost) pogosto v upravnem sistemu tezko izvedljivi in v
praksi skoraj neobstojeci. Odgovor na to je seveda mogoce najti ze v sistemskih
poudarkih teorije o od$kodninski odgovornosti, da ima poleg osebne odgo-
vornosti podobno preventivno funkcijo tudi regresni zahtevek drzave zoper
odgovorno osebo, ki tudi po nasem pravu ni izklju¢en.” To pomeni, da lahko
pod zakonskimi pogoji prizadeta oseba uveljavi odskodninsko odgovornost
od drzave, ta pa v primeru strozje oblike krivde tudi od odgovorne osebe, s
¢imer je zado$ceno tudi preventivni funkciji odskodninske odgovornosti.*® To
velja skladno s stalis¢i sodne prakse v povezavi s splo$nimi pravili od$kodnin-
ske odgovornosti (navedena dolocba 148. ¢lena OZ) lahko tudi za predstoj-
nika upravnega organa ali drugo osebo, ki je odlocila v upravnem postopku
na podlagi podeljenega pooblastila: e je bila z nezakonito upravno odlocbo
protipravno povzroc¢ena $koda tretji osebi, ki jo je bila drzava (ali npr. samo-
upravna lokalna skupnost) dolzna povrniti, potem ima drzava pravico zahte-
vati povrnitev placanega zneska od tistega, ki je $kodo povzrocil namenoma ali
iz hude malomarnosti.

Ob odsotnosti specialne zakonske ureditve odskodninske odgovornosti no-
silcev oblasti in ob navedenih stalicih, da se tudi za odskodninsko odgovor-
nost upravnih organov uporabljajo splosna pravila OZ, ki so bila oblikovana
predvsem za subjekte zasebnega prava, se izrazito pokazejo tudi odprta vpra-
$anja, ki deloma postavljajo pod vprasaj uporabljivost ali ustreznost navedenih
splo$nih zakonskih podlag za primere odskodninske odgovornosti nosilcev
izvr$ne veje oblasti.

Prvi¢ se pojavi vprasanje, kdaj je ravnanje posameznika in izdaja upravne od-
locbe v okviru njegovih oblastvenih pooblastil primerno - ali sploh mogo-
¢e — Steti za $kodno ravnanje v smislu splosnih pravil obligacijskega prava.
Posledica npr. odvzema in omejitve pravic ali nalozitve obveznosti z upravno
odlocbo je vselej zavestna in hotena ter se ob domnevi, da je izdana na podlagi
in v okviru procesnega in materialnega zakona, ne more brez resnih (ustavno)

2% D. Jadek Pensa, nav. delo, str. 159.
% Prav tam, glej tudi sodbo Vrhovnega sodis¢a IT Ips 111/2009.
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pravnih dvomov $teti za protipravno povzroc¢anje Skode — pa Ceprav je posle-
dica lahko zmanjsanje premozenja ali izguba dobicka naslovnika take odlocbe
oziroma nastanek druge oblike pravno priznane $kode.** Upravno odlocanje se
po svoji pravni naravi ne more Steti za nedopustno povzrocanje $kode, razen
e se pojavijo jasni elementi protipravnosti, npr. zloraba oblasti in izdaja neza-
konite odlo¢be z namenom $kodovati tretji osebi.

Nadalje se postavi vprasanje razumevanja temeljev odgovornosti uradnih
oseb, ki bi lahko bila podlaga (tudi) za regresni zahtevek drzave nasproti njim.
Odlocanje v upravni zadevi je posledica zakonske dolznosti, ki je vselej pove-
zana z doloenim varstvom javnega interesa poleg interesov strank upravnega
postopka — ali celo v nasprotju z njimi. Izvr$evanje teh oblastvenih pooblastil
torej ni stvar avtonomije volje, ki pripada subjektom zasebnega prava, in tako
ni izraz svobodne odlocitve upravnega organa in uradnih oseb, ali bodo za-
konske dolocbe izvr§evane ali ne. Pri tem pa lahko predstojniki in druge po-
oblas¢ene osebe v upravnem postopku v okviru svojih oblastvenih pooblastil
samostojno presojajo dejansko stanje, samostojno interpretirajo in uporabijo
predpise ter na tej podlagi izdajo upravno odlocbo. Ali je torej odgovornost
osebe, ki je vimenu upravnega organa odlocala v upravnem postopku na pod-
lagi podeljenega pooblastila, mogoce uveljavljati ze tedaj, ko je izdana odlo¢ba
spoznana za nezakonito v (drugacni) presoji dejanskih in pravnih vprasanj v
tej upravni zadevi, ki jo opravi vi§ji upravni organ oziroma sodis¢e v okviru
sodnega nadzora?*? Glede na navedena nacelna izhodi$¢a o samostojnosti po-
lozaja uradne osebe v nasi ureditvi je odgovor negativen. Zgolj drugacna prav-
na presoja (in celo odprava upravnega akta) tudi po sodni praksi ni niti temelj
odskodninske odgovornosti drzave, ¢e niso bile ob tem izkazane kaksne tudi
tezje nepravilnosti (o¢itna napacnost, zlonamernost, nespostovanje ustaljene
prakse itd.).”® To pa tudi pomeni, da niti ugotovljena nezakonitost upravnega
akta v ustreznem postopku, ki je temu namenjen, ne sme pomeniti (vselej) ze
zadostnega temelja regresnega zahtevka za izplacano $kodo.**

1 Delovanje organov oblasti v okviru pristojnosti, opravljeno brez napake, seveda ne

more biti podlaga za pravico do povrnitve $kode, do katere je pri tem prislo, saj je bil poseg
v premozenjsko sfero morebiti prav cilj postopka. D. Jadek Pensa, nav. delo, str. 155.

2 Zanimiva razprava, v: M. Spitzer, nav. delo, str. 48—61.
¥ Glej sodbo Vrhovnega sodisca II Ips 120/2002 z dne 11. decembra 2002.

3 Za sodnike D. Jadek Pensa poudarja, da je neodvisnost razlog za to, da ni odskod-
ninske odgovornosti za »nepravilno« uporabo materialnega prava, torej za razlago prava,
dokler je ta znotraj meja pooblastil, ki jih sodisce ima, in da bi zunaj teh meja sodnik ravnal
na primer tedaj, Ce v postopku ne bi uporabil povsem jasne dolo¢be zakona ali e bi odlo¢il
povsem pristransko, nav. delo, str. 157-158. Ceprav ustavno doloéene neodvisnosti uprave
ni mogoce povsem enaditi z neodvisnostjo sodis¢, pa pri tem vprasanju ni videti bistvenih
razlogov za razlikovanje.
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Ce se kot nujni (in ne zadostni) pogoj za uveljavljanje regresnega zahtevka
zaradi izplacane odskodnine uporabi izdaja nezakonite upravne odlocbe,” pa
se pojavi vprasanje presoje po OZ zakonsko zahtevanih pogojev krivde, torej
presoje namena ali velike malomarnosti uradne osebe.* Seveda je ze v izho-
dis¢u lahko tezavno $teti, da je upravna odlocba sploh lahko izdana drugace
kot namenoma, torej s hotenjem in vedenjem za odlocanje pooblascene osebe,
da se odloc¢ba oblikuje v doloceni obliki in da iz nje nastanejo v njej zapisane
in z oblastveno voljo hotene posledice. Izdajo upravne odlocbe in povzrocanje
njenih oblastvenih u¢inkov iz malomarnosti si je v tem smislu tezko pred-
stavljati. Dejanje izdaje odlocbe, torej odlocitve v upravni zadevi, je vselej po
presumpciji iuris et de iure utemeljeno na vedenju in volji, da se izda odlo¢ba
s prav doloc¢eno vsebino in da bodo iz nje nastale dolocene pravne posledice,
s katerimi se uresnicuje namen izdaje odlocbe.”” Vprasanje pa je, ali se oseba,
ki v upravnem postopku izvr$uje navedeno oblastveno voljo, tudi po (enaki)
domnevi vselej zaveda vseh pravnih in dejanskih podlag svojega ravnanja, to-
rej vseh vidikov (ne)zakonitosti in (ne)pravilnosti odlocbe, ki jo je sprejela,
in ali kaze na tej podlagi presojati njeno krivdo za nastalo $kodo in za njeno
dolznost povrnitve $kode na podlagi regresnega zahtevka s strani drzave.

% Ob tem kaze poudariti razlikovanje med pojmoma nezakonite upravne odlocbe in

protipravnega ravnanja, saj je odloc¢ba (oziroma sodba sodis¢a) lahko nezakonita, vendar
pa glede na standarde ravnanja uradnih oseb njihovo dejanje ni bilo protipravno. Navede-
no razlikovanje upostevata tudi prevladujo¢a nemska teorija in sodna praksa, vendar o tem
kriti¢éno H.-J. Papier, nav. delo, komentar k 839. ¢lenu BGB, Rn. 11 in nasl. O tem pri nas
D. Jadek Pensa, nav. delo, str. 157, drugace G. Virant, nav. delo, str. 154, ki je zavzel stali$Ce,
da nezakonitost odlo¢be Ze sama po sebi pomeni protipravnost ravnanja uradne osebe tudi
v smislu od$kodninske odgovornosti, vendar pri tem poudarja, da je krivda take uradne
osebe vprasljiva.

%V nemski ureditvi od$kodninske odgovornosti drzave in uradnih oseb je poudar-

jeno, da se ugotavljanje krivde presoja drugade kot v drugih primerih odskodninske od-
govornosti, saj se mora krivdno ravnanje nanasati zgolj na krsitev dolznosti uradne ose-
be, ne pa na nastanek skode, glej H.-]. Papier, nav. delo, komentar k 839. ¢lenu BGB, Rn.
284 in nasl.: »Die Schuldformen Vorsatz und Fahrlissigkeit brauchen nur hinsichtlich der
Amtspflichtverletzung, nicht aber (auch) hinsichtlich des schddigenden Erfolges vorzuliegen.«
Glede sodnikove odgovornosti D. Jadek Pensa poudarja, da je po velinskem staliscu od-
$kodninska odgovornost sodnika podana, e je sodnik zavestno krsil sodnisko dolznost ali
Ce bi se tega moral in mogel zavedati; nekateri pa zahtevajo, da je podana tudi volja ali vsaj
zavest sodnika, da se s krsitvijo prizadetemu povzroci $koda, glej nav. delo, str. 160.

7" Tako N. Plavsak, v: N. Plav$ak in drugi, nav. delo, str. 727, poudarja, da je predvidlji-
vost negativne posledice klju¢na kot merilo protipravnosti in skrbnosti (krivde). Predvid-
ljivost nastanka posledice iz upravne odlocbe pa seveda po navedenem izhodis¢u ne more
biti ne v zavestni ne v nezavestni malomarnosti (da bi odgovorna oseba teh posledic ne
Zelela, ker manjka voljni element), ampak le v namenu uradne osebe, da prav ta posledica
nastane.
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Glede na stali$¢a sodne prakse je sicer razvidno, da namen izdaje protipravne
odloc¢be ni postavljen kot neizpodbojna domneva, ki bi vodila k de facto objek-
tivni odgovornosti drzave, in da se pri presoji odskodninske odgovornosti dr-
zave zaradi izdaje nezakonitih upravnih odlocb ne izkljucujejo stopnje krivde
uradnih oseb, ki so niZje od namena, torej njihovega ravnanja iz malomarno-
sti.*® Tako je vpraSanje odgovornosti uradne osebe za pravno pravilnost uprav-
ne odlo¢be mogoce lociti od odgovornosti za izdajo in u¢inkovanje te upravne
odlocbe, ¢eprav to sicer ni povsem nesporno:* uradna oseba namenoma izda
upravno odlocbo, vendar se ne zaveda njene nezakonitosti in je ne bi izdala,
¢e bi vedela, da je nezakonita (ko predstojnik svojega protipravnega ravnanja v
resnici noce itd.*’). To je treba upostevati tudi pri presoji zakonskih pogojev, ki
so temelj za uveljavljanje regresnega zahtevka nasproti uradni osebi v primeru,
daje drzava $kodo tretjemu ze poravnala. V tem smislu je ob uporabi 148. le-
na OZ* uradna oseba lahko odgovorna drzavi na podlagi regresnega zahtevka
- poleg primerov namenoma protipravnega ravnanja — tudi tedaj, ko je pri
svojem odlocanju ravnala z veliko malomarnostjo, torej tako, kot ne bi ravnal
noben povprecen uradnik »pri izpolnjevanju svajih dolznosti, vzdrzevati se rav-
nanja, ki utegne povzrociti Skodo«.* To obliko krivde pa je kot temelj regresnega
zahtevka v primeru upravnega oblastvenega odlocanja tezko presojati; nedvo-
mno bi se lahko vsaka uradna oseba izognila izdaji odlocbe, ki bo tretji osebi
povzrodila Skodo (npr. odstranitev nezakonite gradnje), vendar tega ne stori,
ker ravna po zakonski dolznosti, da zavaruje javni interes, in ob prepricanju,
da je odlocba zakonita in pravilna. Ali bi se morala zgolj zaradi zavedanja mo-
znosti, da je odlocba kasneje v postopkih s pravnimi sredstvi lahko spoznana
za nezakonito (neenotnost sodne prakse, nov zakon itd.), vzdrzati izdaje take
upravne odlocbe in s tem povzrocitve $kode subjektu zaradi varstva javnega
interesa? Ali je Ze zato, ker se je zavedela oziroma bi se morala vselej zavedati,
da je njena odlocba lahko spoznana za nezakonito, Ze podana tudi njena kriv-
da v smislu velike malomarnosti? Odgovori na navedena vprasanja se morda

8 Tako izhaja tudi iz citirane sodbe Vrhovnega sodisca II Ips 120/2002.

¥ L. Adamovich in C. Funk, nav. delo, str. 441. Zanimivo je, da je po nemski ureditvi
temelj od$kodninske odgovornosti krsitev obveznosti, ki jo ima uradnik nasproti drzavi, D.
Erichsen in H. Ehlers, nav. delo, str. 690, ker pa je nujno, da je ta obveznost hkrati v interesu
prizadetega subjekta, pride de facto do izenacitve s kr$itvijo javnih pravic posameznika; H.
Maurer, nav. delo, str. 664-665.

40 Glej D. Jadek Pensa, v: N. Plavsak in drugi, nav. delo, str. 798. Zanimiva primerjal-
nopravna analiza v zvezi s tem tudi B. Steininger in N. Wallner-Friedl, v: W: Berka in A.

Fenyves, nav. delo, str. 501 in nasl.

41 Kar izhaja kot temelj uveljavljanja regresnega zahtevka »zoper personalni substrat
organa« tudi iz citirane sodbe Vrhovnega sodis¢a II Ips 111/2009, 19. tocka obrazlozitve.

42 D. Jadek Pensa, v: N. Plavsak in drugi, nav. delo, str. 798.
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zdijo preprosti, vendar imajo vselej lahko tudi globlje dimenzije in povzrocajo
tezave zaradi uporabe splo$nih pravil OZ za specifi¢ne situacije odgovornosti
nosilcev oblasti, zato bi bilo dobro resno razmisliti o posebni zakonski ureditvi
te odgovornosti. Razresitev tovrstnih vprasanj je seveda mogoca (tudi) prek
razvoja prava v smeri preciziranja standardov odskodninske odgovornosti,
npr. standarda dolznega ravnanja, ki temelji na dolznosti »povprecno skrbne-
ga uradnika«,” vendar je to lahko le posledica precizne in dolgotrajne sodne
prakse. Ob tem pa kaze dodati, da bo regresni zahtevek nedvomno vselej ute-
meljen tedaj, ko bo uradna oseba v zvezi z izvedenim upravnim postopkom in
izdano upravno odlocbo pravnomocno obsojena za kaznivo dejanje in bodo
v kazenski sodbi spoznani vsi relevantni elementi od$kodninske odgovornosti
na podlagi obravnavanja identi¢nega dejanskega stanja, kot bo (lahko) obrav-
navano v pravdi.**

Glede na posebno naravo razporeditve pooblastil v upravnem postopku se
lahko pojavi tudi vprasanje, ali ni vloga osebe, ki odloca v upravnem postop-
ku, tako formalna, da je s tem od$kodninska odgovornost te osebe izkljucena.
Postopek do izdaje odlocbe lahko v celoti vodi oseba, ki ima pooblastilo (le)
za vodenje postopka in je edina neposredno in osebno seznanjena s celotnim
postopkom, izvedenimi dokazi in nastankom osnutka odlo¢be. Skladno s tem
je mogoce tudi Steti, da oseba, ki pa je pooblas¢ena za odlo¢anje v upravnem
postopku (npr. minister), s podpisom na odlocbi le formalno izrazi oblastveno
voljo - kar je pogosto povezano tudi z dejstvom, da sta $tevilo navedenih ak-
tov in njihov obseg v praksi lahko zelo velika. Tako je v zvezi z od$kodninsko
odgovornostjo lahko zastavljeno vprasanje, ali ni domneva, da je predstojnik
seznanjen z vsebino vseh upravnih odlocb kot oblastvenih aktov, ki jih izda, v
resnici postala zgolj pravno neupostevna fikcija, tako da se kot podlaga za od-
$kodninsko odgovornost takega predstojnika lahko pojavi le vprasanje velike
malomarnosti pri izdaji dolocene odlocbe, ki pa glede na opisane znacilnosti
upravnega postopka skoraj ne more biti podana. V nasprotju s tem staliS$¢em
je mogoce poudariti, da bi tako omejevanje odgovornosti lahko privedlo celo
do popolne izkljucitve odgovornosti uradnih oseb, torej vsake odskodninske
odgovornosti nosilcev oblasti, in to ne le pri uveljavljanju regresnega zahtevka
nasproti uradni osebi: predstojnik ne bi bil odgovoren zaradi »formalnosti«
svoje vloge pri odlocanju (pa mu zaradi rutinskega podpisovanja desetin od-
lo¢b ni mogoce ocitati neustrezne skrbnosti), oseba, ki je vodila postopek, pa
tudi ne, saj sama odlocbe ni izdala (in s tem $kodnega dogodka ni povzrocila).
Zato bi bilo v smislu preventivne funkcije od$kodninskega prava bolje zavzeti

43 H. Maurer, nav. delo, str. 669.

# O vezanosti sodi$c¢a v pravdi na izreCeno kazensko sodbo glej A. Gali¢, v: L. Ude in
drugi, nav. delo, str. 140 in nasl.
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stali$ce, da je oseba, ki odlo¢bo izda, zanjo vselej odgovorna in torej lahko iz-
postavljena regresnemu zahtevku - v primeru, da predstojnik glede na znanje
ali obremenitve ni sposoben ustrezno preverjati zakonitosti izdanih upravnih
odlocb, pa je dolzan pooblastilo za odlocanje prenesti na osebo, ki je to glede
na svoj polozaj in strokovne kvalifikacije sposobna opravljati.

7.SKLEP

Vprasanje odskodninske odgovornosti uradnih oseb, ki odloc¢ajo v upravnih
postopkih, je seveda pravno zahtevno. Odsotnost posebne, specialne zakon-
ske ureditve odskodninske odgovornosti nosilcev oblasti se izrazi v uporabi
splo$nih pravil obligacijskega prava, cemur sledi tudi novej$a sodna praksa, ki
je odgovorila na vprasanje pravnih podlag za odgovornost drzave v primeru
protipravnega ravnanja sodnikov in tozilcev kot organov drzave. Temu lahko
z vsebinsko enakimi kriteriji sledi tudi razreSevanje vprasanja odgovornosti
nosilcev izvrs$ne veje oblasti, kar pomeni, da predstojniki upravnih organov in
druge osebe, ki so pooblas¢ene za odlocanje v upravnem postopku, ne morejo
biti osebno odskodninsko odgovorni za $kodo tretjim osebam, povzroceno s
protipravnimi upravnimi akti. Hkrati pa uporaba splo$nih pravil odskodnin-
ske odgovornosti tudi v povezavi z odgovornostjo nosilcev upravnega odloca-
nja povzroca dolocene tezave pri razumevanju pravnih podlag za uveljavljanje
regresnega zahtevka nasproti navedenim uradnim osebam. Zakljucek, ki ga
ponuja navedena razprava, pa je (tudi) v tem, da se mora prek izvajanja me-
hanizmov odskodninske odgovornosti hkrati $¢ititi tudi samostojnost uradnih
oseb pri odlo¢anju v upravnih postopkih in omejiti njihova izpostavljenost
odskodninskim tozbam. V primeru presiroke moznosti uveljavljanja odskod-
ninske odgovornosti teh oseb bi se kaj hitro pojavile velike tezave pri priprav-
ljenosti javnih usluzbencev za sprejemanje navedenih oblastvenih pooblastil
oziroma pri kandidiranjih na ustrezna polozajna mesta v upravi, hkrati pa tudi
- kot navedeno - veliko tveganje za ustrezno izvajanje upravnih funkcij in
ucinkovito in neobremenjeno sprejemanje odlocitev za zascito javnega intere-
sa, ki bi uradno osebo lahko izpostavile tveganju glede od$kodninskih tozb in
visokih zahtevkov.
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Avtorski sinopsisi

Izvirni znanstveni clanek UDK: 35.077.3:347.56
KERSEVAN, Erik: Odskodninska odgovornost za odlo¢anje
v upravnem postopku

Pravnik, Ljubljana 2013, let. 68 (130), t. 11-12

Vprasanje odskodninske odgovornosti uradnih oseb, ki odloc¢ajo v upravnih
postopkih, je v danem ¢asu zanimivo in povezuje pravila dveh velikih pravnih
podrodij: upravnega in civilnega prava. Odsotnost posebne zakonske ureditve
odskodninske odgovornosti nosilcev oblasti se izrazi v uporabi splo$nih pravil
obligacijskega prava, ¢emur sledi tudi novej$a sodna praksa, ki je odgovorila
na vprasanje pravnih podlag za odgovornost drzave v primeru protipravne-
ga ravnanja sodnikov in tozilcev kot organov drzave. Temu lahko z vsebinsko
enakimi kriteriji sledi tudi razreSevanje vprasanja odgovornosti nosilcev izvr-
$ne veje oblasti, kar pomeni, da predstojniki upravnih organov in druge osebe,
ki so pooblas¢ene za odlocanje v upravnem postopku, ne morejo biti osebno
odskodninsko odgovorni za $kodo tretjim osebam, povzroceno s protipravni-
mi upravnimi akti. Hkrati pa uporaba splo$nih pravil odskodninske odgovor-
nosti tudi v povezavi z odgovornostjo nosilcev upravnega odlocanja povzroca
tezave, ki jih prispevek tudi obravnava. Zakljucek, ki ga ponuja navedena raz-
prava, pa je (tudi) v tem, da se mora ob uveljavljanju odskodninske odgovor-
nosti drzave $cititi tudi samostojnost uradnih oseb pri odlo¢anju v upravnih
postopkih in omejiti njihova izpostavljenost odskodninskim tozbam.
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The issue of tort liability of public officers, exercising their powers to decide in
administrative matters is in the present time quite interesting and combines
legal rules and principles of two large fields of law: administrative and civil law.
The absence of special legal provisions regulating the liability of state authori-
ties results in general rules of civil law to be applied in these cases. This is also
supported by recent developments in jurisprudence, which has addressed the
questions of legal basis for liability in damages resulting from illegal actions
by judges and state prosecutors, both being bodies of the State itself. Using the
same criteria these conclusions made by the courts can also be used to resolve
difficult questions of liability of holders of executive powers, meaning heads
of administrative bodies and other persons empowered to decide in admin-
istrative matters, meaning that they cannot be held personally liable in dam-
ages caused to third persons by illegal administrative decisions. Together with
the use of general rules of civil law regulating tort liability for administrative
decision-making, several difficulties appear that are further discussed in this
article. The conclusion offered is (also) that with guaranteeing State liability on
one hand also the autonomy of public officers holding powers to decide in ad-
ministrative matters has to be protected and therefore the possibility of them
being subjected to direct actions for damages has to be limited.
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