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O subsidiarnosti upravno sodnega
varstva - primer nacelnega mnenja
komisije za preprec¢evanje korupcije
Janez Cebulj’

POVZETEK

V prispevku avtor opozarja na nekatera ustavnopravna vpra-
Sanja uporabe pravila subsidiarnosti upravnega spora pri zagota-
vljanju sodnega varstva na podlagi drugega odstavka 157. ¢lena
Ustave. Ustavnopravna vpradanja analizira na primeru nacelnega
mnenja Komisije za preprecevanje korupcije. Njegova sklepna
ugotovitev je, da ocitna neprilagojenost postopka pred sodis¢em
splosne pristojnosti v tovrstnih sporih na eni strani in vimenu tega
postopka odrekanje sodnega varstva v postopku pred sodis¢em
Vv upravnem sporu pomeni, da zoper posamic¢ne akte iz drugega
odstavka 157. ¢lena Ustave, kadar se z njimi posega v osebnostne
pravice, ni zagotovljeno ucinkovito sodno varstvo. Ce sodno var-
stvo ni uc¢inkovito, je enako, kot da sploh ni zagotovljeno.

Kljucne besede: upravni spor, subsidiarnost, pravdni postopek,
osebnostne pravice, nacelno mnenje, komisija za preprecevanje
korupcije.

On subsidiarity of administrative judicial
protection - example of the anti corruption
commission's opinion

ABSTRACT

The author highlights some of the constitutional aspects of ap-
plication of the subsidiarity rule of administrative dispute in the

'Izredni profesor, Fakulteta za drzavne in evropske Studije, Kranj.
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provision of judicial protection under the second paragraph of
Article 157 of the Constitution. It analyzes constitutional issues on
the case of the principled opinion of the Commission on the pre-
vention of corruption. Njegov sklep je, da zagotavljanje varstva v
postopku pred sodis¢em splodne pristojnosti in posledi¢no izklju-
¢itev sodnega varstva v postopku pred sodis¢em v upravnem spo-
ru pomeni, da zoper posamezne akte iz drugega odstavka ¢lena
157 Ustave, ki posegajo v osebnostne pravice, uc¢inkovito sodno
varstvo ni zagotovljeno.

Keywords: administrative dispute, subsidiarity, civil procedure,
personality rights, principled opinion, commission for the pre-
vention of corruption.

1. Uvod

Polozaj, pristojnosti in postopek delovanja Komisije za pre-
precevanje korupcije so urejeni z Zakonom o integriteti in pre-
precevanju korupcije.? V zvezi z njenim delom je bila v mesecu
februarju 2014 bila izdelana ustavnopravna analiza predlogov za
spremembe zakonodaje s podrocja preprecevanja korupcije,® ki
obsega naslednje elemente:

- oceno predlogov sprememb zakonodaje in ukrepov za izbolj-
Sanje razmer na podrocju korupcije z vidika njihove zadostnosti
za ucinkovitejse spopadanje s korupcijo;

- presojo ustavnopravne (ne)spornosti predlogov v luci prakse
Ustavnega sodis¢a Republike Slovenije;

- oceno skladnosti predlogov z vidika mednarodnih obvezno-
sti Republike Slovenije v okviru Evropske unije in Sveta Evrope.

Ena temeljnih ugotovitev avtorjev ustavnopravne analize je, da
vloga Komisije za preprecevanje korupcije ni samo ali predvsem
represivna, temvec¢ bi moralo biti teziS¢e njenega delovanja na
preventivni dejavnosti, s katero korupcijo preprecuje ze na rav-
ni tveganj. Komisija bi morala delovati kot organ, ki opozarja na
primere korupcije na sistemski in konkretni ravni, odpira vprasa-
nja, pomembna za boj s korupcijo in zna zahtevati in spodbujati
ucinkovito delovanje pristojnih organov in sluzb. Ker pa temu ni

2Zakonom o integriteti in preprecevanju korupcije (Uradni list RS, $t. 45/10 in nasl.).

3 Ciril Ribi¢i¢, Rajko Pirnat, Janez Cebulj, Ustavno pravna analiza predlogov za spremembe zakono-
daje s podrodja preprecevanja korupcije, http://www.predsednik.si/up-rs//uprs.nsf/objave/ (zadnji¢
obiskano: 3.11.2017).
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tako, saj se krepijo njena represivna pooblastila, ki v¢asih Ze meji-
jo na policijska, je klju¢nega pomena pri presoji njihove skladno-
sti z Ustavo Republike Slovenije* tudi to, kako je poskrbljeno za
pravno varnost prizadetih in za njihove moznosti, da z uc¢inkoviti
pravnimi sredstvi preprecijo neupravicene ocitke in ocene svo-
jega delovanja. Nih¢e ne more biti v naprej razglasen za krivega
ali nedotakljivega, pa tudi domneva o nezmotljivosti katerega koli
organa, tudi Komisije za preprecevanje korupcije, ne bi bila na
mestu.

Avtorji analize so posebej opozorili, da imajo ocene Komisi-
je za preprecevanje korupcije o koruptivhem ravnanju nosilcev
funkcij taksno tezo in pomen za druzbo in za prizadete, da morajo
biti sposobne prestati nadzor, katerega nosilec je sodisce. Seveda
ob predpostavki, da bodo ohranila neodvisnost, ki je Se posebej
pomembna v razmerah, ko se javnost pod vplivom politike ze v
naprej odloc¢a o tem, kdo je kriv in koga je treba oprostiti. Ta del
ureditve v Zakonu o integriteti in preprecevanju korupcije mora
biti Se posebej dobro premisljen in vsestransko dognan.

V povezavi z navedenim je bilo opozorjeno tudi na neucinko-
vito sodno varstvo in posledi¢no na potrebo po tem, da se uredi
sodno varstvo v upravnem sporu in to tako, da bo Se bolj skon-
centriran, kar bi pomenilo hitrejSo izdajo pravhomocne sodbe. To
izhaja tako iz potrebe po ucinkovitosti Komisije za preprecevanje
korupcije, o katere odlocitvi mora zato sodisc¢e odloditi hitro. Po-
leg tega pa to terja tudi zagotovitev ucinkovitega uresnicevanju
procesnih c¢lovekovih pravic preiskovanca, ne nazadnje pa tudi
njegova pravica do dostojanstva. Z drugimi besedami to pome-
ni, da bi bilo treba s posebnimi dolo¢bami zakona sodno varstvo
(to je upravni spor) Se bolj prilagoditi zahtevam po ucinkovito-
sti dela komisije, ob upostevanju varovanja pravic posameznika.
Predvsem pa je treba poenotiti sodno varstvo, v katerega bi bilo
treba vkljuciti tudi posebne dolocbe, prilagojene postopku izdaje
mnenj o koruptivnih ravnanjih.®

Povsem iste ugotovitve veljajo tudi za zakon, ki je polozaj Ko-
misije za preprecevanje korupcije urejal pred letom 2010, to je za
Zakon o preprecevanju korupcije.” Ustavna spornost dolocb tega

#Ustava republike Slovenije (Uradni list RS, st. 33/91 in nasl.).

5 Ciril Ribici¢, Rajko Pirnat, Janez Cebulj (op. pod ¢rto $t. 3), str. 6.

¢ Ciril Ribici¢, Rajko Pirnat, Janez Cebulj (op. pod ¢rto $t. 3), str. 11 in 12.
7Zakon o preprecevanju korupcije (Uradni list RS, §t. 2/04).
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zakona, ki so urejala nacelna mnenja in druge posamicne akte, ki
jih je Komisija za preprecevanje korupcije na njegovi podlagi iz-
dajala, postopek njihove izdaje in sodni nadzor, se je v postopku
pred Ustavnim sodis¢em zastavila Ze v odlo¢bi st. U-1-296/05. V
njeni obrazlozitvi je Ustavno sodisS¢e opozorilo tudi na neustav-
nosti Zakona o preprecevanju korupcije.® Te neustavnosti pa so se
nana$ale tudi na sodno varstvo zoper nacelna mnenja ter druge
akte in dejanja komisije.

2. Pravna narava nacelnega mnenja KPK

Navedeno je pomembno zaradi tega, ker so v sodnih postop-
kih (tudi na Ustavnem sodis¢u) Se vedno tudi nac¢elna mnenja,
izdana na podlagi 18. ¢lena Zakona o preprecevanju korupcije, ki
je v trenutku izdaje nacelnega mnenja veljal in po katerem je bila
Komisija za preprecevanje korupcije skladno z nacelom zakoni-
tosti dolzna postopati. Ne glede na to, v okviru katere od svojih
pristojnosti je komisija izdala na¢elno mnenje, in ne glede na to,
kaj sam zakon doloca o naravi takSnega mnenja’, je nacelno mne-
nje posamicen akt, ki sodi v okvir posamic¢nih aktov, ki jih izdajajo
oblastni organi oziroma nosilci javnih pooblastil v okviru izvrse-
vanja dejavnosti, ki sodijo med oblastne funkcije.

Nacelno mnenje je sestavljeno iz opisa dolo¢enega ravnanja
in iz ugotovitve, da takSno ravnanje ustreza oziroma ne ustreza
zakonski opredelitvi pojma korupcija. Iz obrazlozitve pa izhaja, da
je podlaga za posamezno nacelno mnenje Komisije za preprece-
vanje korupcije konkretno histori¢no ravnanje, ki je v obrazlozitvi
tudi podrobno opisano. To torej pomeni, da ima nac¢elno mnenje
izrek, v katerem je vsebovana ugotovitev o tem, ali je doloc¢eno
ravnanje koruptivno ali ne; z drugimi besedami, ali je prepoznav-

8US RS, 29. 3. 2007 - U-1-296/05, http://www.us-rs.si (zadnji¢ obiskano: 3.11.2017). V 76. to¢ki obrazlo-
zitve te odlocbe je Ustavno sodisce zapisalo: »To pomeni, da se bodo dolocen cas po izdaji te odlocbe
Se uporabljale dolocbe ZPKor (razen tistih, ki jih je Ustavno sodisce izvzelo). Za sorazmerno kratek
rok za odpravo ugotovljene neustavnosti se je Ustavno sodisce odlocilo tudi zato, ker bi se nekateri
ocitki predlagateljev glede ustavne skladnosti dolocb ZNOJF-1 lahko nanasali tudi na dolocbe ZPKor.
Zato je odgovornost zakonodajalca, da ugotovljeno neustavnost ¢im prej odpravi in zagotovi izvr-
sevanje ZNOJF-1.«

2V slovenski zakonodaji se veckrat sre¢amo z dolo¢bami, ki za posami¢ne oblastne akte doloc¢ajo,
da to niso; na ta nacin se zakonodajalec skusa izogniti njihovi podvrzenosti sodnemu nadzoru. V
predmetni zadevi, je glede doloc¢be v ZPKor, po kateri nac¢elno mnenje ni posamicen akt, Ustavno
sodisc¢e ugotovilo, da je ne glede na to dolo¢bo nacelno mnenje treba Steti za posamicen akt, ¢e je iz
nacelnega mnenja razvidno, na katero osebo se nanasa. V takSnem primeru gre torej za posamicen
oblastni akt, s katerim se posega v pravni polozaj (pravice, obveznosti oziroma pravne koristi) te
osebe (USRS, 12. 6. 2008 - Up-730/2008, http:;//www.us-rs.si; zadnji¢ obiskano: 3.11.2017).
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ni posameznik ravnal v nasprotju s tistim, za kar iz zakona izhaja,
da je nedovoljeno, ker ustreza pojmu korupcija. Poleg tega ima
obrazlozitev, v katerem je konkretno histori¢no ravnanje podrob-
no opisano, kar pomeni, da temelji na ugotovitvenem postopku
o dejstvih, ki omogocajo sklepanje, da gre za ravnanje, ki ustreza
opredelitvi pojma korupcije. Gre torej za posamicen akt, ki je si-
cer ugotovitvene narave, vendar to Se ne pomeni, da zaradi tega
ne bi vplival na pravni polozaj prepoznavnega posameznika, za
katerega je ugotovljeno, da je koruptivno dejanje storil. Res je, da
ne gre za klasi¢cno odlo¢bo o upravni zadevi, katere predmet je
odlocanje o pravici, obveznosti ali pravni koristi s podrocja ma-
terialnega upravnega prava, gre pa za posamicen akt, ki vpliva na
pravni polozaj (ne le dejanski) posameznika. Vpliva s tem, ko je
z njim ugotovljeno, da je prepoznavni posameznik storil dejanje,
ki je koruptivno, kar pomeni, da je ravnal v nasprotju z zakonom.
Po 2. ¢lenu Zakona o preprecevanju korupcije namrec¢ korupcija
ni nekaj, kar nima nobenih posledic, temvec je to »vsaka krsitev
dolznega ravnanja uradnih oziroma odgovornih oseb v javnem
ali zasebnem sektorju, kot tudi ravnanje oseb, ki so pobudniki kr-
sitev ali oseb, ki se s krsitvijo lahko okoristijo, zaradi neposredno
ali posredno obljubljene, ponujene ali dane oziroma zahtevane,
sprejete ali pricakovane koristi zase ali za drugega«. Ce torej Ko-
misija za preprecevanje korupcije v nacelnem mnenju ugotovi, da
gre za ravnanje, ki ima znake korupcije, da je torej koruptivno, ta
ugotovitev istoc¢asno pomeni, da gre za krsitev dolznega ravnanja.
V primeru funkcionarjev to pomeni, da niso vredni zaupanja in
kot taki ne morejo vec¢ opravljati svoje funkcije. Res je, da opra-
vljanje funkcije ni pravica, vendar ima funkcionar pravico, da se o
tem, ali je vreden zaupanja in ali kot tak lahko opravlja svojo funk-
cijo, odloci, ¢e to posredno ali neposredno temelji na odlocitvi dr-
zavnega organa, v vhaprej predpisanem postopu in z moznostjo
ucinkovitega pravnega sredstva oziroma sodnega varstva.

Ker je nacelno mnenje Komisije za preprecevanje korupcije, ki
je izdano na podlagi druge alineje 18. ¢lena Zakona o prepreceva-
nju korupcije, posamicen akt drZzavnega organa, mora biti izdan
ob upostevanju 4. ¢lena Zakona o splosnem upravnem postop-
ku.' Njegove dolocbe se smiselno uporabljajo tudi v drugih jav-
nopravnih zadevah, ki nimajo znacaja upravne zadeve, kolikor ta

10Zakon o splosnem upravnem postopku (Uradni list RS, st. 80/99 in nasl.).
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podrocdija niso urejena s posebnim postopkom.! Izdaja nacelnega
mnenja je javnopravna zadeva, zato je treba pri njegovi izdaji smi-
selno uporabiti dolo¢be Zakona o splosnem upravnem postopku.
Ce temu ni tako, potem Zakon o preprecevanju korupcije dopu-
S¢a izdajo nacelnega mnenja kot posamicnega akta brez vnaprej
predpisane (vsaj smiselne) uporabe pravil postopka. Zakonska
ureditev, ki to dopusca, je v nasprotju z 22. ¢lenom Ustave. Dolo¢-
be Zakona o preprecevanju korupcije, ki se nanasajo na nacelno
mnenje o prepoznavni osebi, se torej lahko uporabljajo in razla-
gajo samo tako, da se pri izdaji nacelnega mnenja smiselno upora-
bljajo dolo¢be zakona, ki ureja splosni upravni postopek.

Nacelno mnenje torej ni kakrsnokoli pisanje, obvestilo ali iz-
java, ki bi jo bilo mogoce preklicati ali se zanjo zgolj opraviciti,
temvec je akt drzavnega organa, ki velja in ustvarja posledice po-
samezniku, na katerega se nanasa, vse dotlej, dokler ni po sodni
poti razveljavljen oziroma odpravljen. Zato je za uc¢inkovito sodno
varstvo bistveno, ali je z njim to mogoce doseci. Sele z njegovo
razveljavitvijo oziroma odpravo preneha poseganje v ¢lovekovo
pravico, ki je z njegovo izdajo prizadeta. Tudi ¢e ni objavljeno, je
kot posamicen akt oblastnega organa, ki ne nosi oznake tajnosti,
dostopno vsakomur na podlagi predpisov o dostopu do informa-
Cij javnega znacaja.

3. Sodno varstvo zoper nacelno mnenje
Komisije za preprecevanje korupcije

3.1. Sodisce splosne pristojnosti ali specializirano
sodisce

Zoper posamicni akt, s katerim se odloca o pravicah posame-
znika, mora biti v skladu s prvim odstavkom 23. ¢lena Ustave za-
gotovljeno sodno varstvo pred neodvisnim, nepristranskim in z
zakonom ustanovljenim sodis¢em. Sodno varstvo ¢lovekovih pra-
vic in temeljnih svobosc¢in Se posebej in izrecno zagotavlja Cetrti
odstavek 15. ¢lena Ustave. Iz teh ustavnih doloc¢b izhaja obveznost
zakonodajalca, da doloci pristojna sodisc¢a in postopek, po kate-
rem odlocajo, ter pooblastila, ki jih imajo pri odlo¢anju o pravicah

1Po 4. ¢lenu Zakona o splosnem upravnem postopku se njegove dolo¢be smiselno uporabljajo v
vseh javnopravnih stvareh, ki nimajo znacaja upravne zadeve, ¢e zanje ni predpisan poseben posto-
pek.
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ali dolznostih posameznikov. Sodno varstvo mora biti uc¢inkovito,
kar pomeni, da pravila sodnega postopka ne smejo zagotavljati
le formalnega oziroma navideznega vsebinskega odloc¢anja o toz-
benih zahtevkih. Bistven vidik uc¢inkovitosti pravice do sodnega
varstva je tudi zagotovitev ustreznih postopkovnih pravil, ki pre-
precujejo, da bi v ¢asu trajanja postopka pred sodis¢em prislo do
polozaja, ko sodno varstvo ne bi ve¢ doseglo svojega namena.

V Republiki Sloveniji na podlagi 125. ¢lena Ustave sodno oblast
izvajajo sodniki, ki sodijo na sodis¢ih sploSne pristojnosti in na
sodiscih, ustanovljenih za zadeve z dolocenih pravnih podrocij
(specializirana sodisc¢a). S sodis¢em splosne pristojnosti je mislje-
no sodisce, ki sodi po pravilih civilnega (pravdnega) postopka,
urejenega v Zakonu o pravdnem postopku'? in na podlagi Obliga-
cijskega zakonika® kot materialnega predpisa.

Med specializirana sodis¢a se v sodnem sistemu Republike Slo-
venije uvrscajo tudi sodisca, ki odlocajo v upravnem sporu, to sta
glede na dolo¢be Zakona o upravnem sporu** Upravno sodisce
Republike Slovenija (v nadaljevanju: Upravno sodisc¢e) in Vrhov-
no sodisc¢e Republike Slovenije (v nadaljevanju: Vrhovno sodisce).
Prvo odloca kot prvostopenjsko upravno sodisc¢e, drugo pa odlo-
¢a o pritozbah in izrednih pravnih sredstvih, vlozenih zoper sod-
be Upravnega sodisca.

Ko govorimo o Upravnem sodiscu, je treba najprej poudariti, da
to odloca v postopku, ki se oznacuje kot upravni sodni postopek
oziroma upravni spor. Upravni sodni postopek oziroma upravni
spor se glede na 157. ¢len Ustave lahko sprozi zoper dokonc¢ne
posamicne upravne akte, ki jih izdajajo v okviru svojih pristojnosti
upravni in drugi organi ter nosilci javnih pooblastil (prvi odstavek
157. ¢lena Ustave), poleg tega pa se lahko sprozi tudi zoper po-
samicne akte vseh drzavnih organov, organov lokalnih oblasti in
nosilcev javnih pooblastil ter njihova posami¢na dejanja, s kateri-
mi se posega v ustavne pravice posameznika (drugi odstavek 157.
¢lena Ustave).”® Ustava poimenuje to sodno varstvo kot upravni
spor zato, ker gre za spor med izvrsilno-upravno oblastjo ali no-
silci javnih pooblastil na eni strani in posamezniki ter drugimi su-
bjekti, na katere se njihovi akti in dejanja nanasajo, na drugi strani.

12Zakon o pravdnem postopku (Uradni list RS, §t. 73/07 in nasl.).

13Obligacijski zakonik (Uradni list RS, st. 83/01 in nasl.).

14 Zakon o upravnem sporu (Uradni list RS, §t. 105/06 in nasl.).

> Na tem mestu se ne spusc¢amo v druge pristojnosti upravnega sodstva, ker za obravnavano zadevo
niso relevantne.
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V primeru upravnega spora zaradi poseganja v ustavno (¢loveko-
vo) pravico, pa se krog subjektov, zoper katere se sodno varstvo
uveljavlja razsiri na organe katerekoli veje oblasti, v dolo¢eni meri
pa tudi na civilnopravne subjekte.!

Upravni spor je torej v prvi vrsti specializirana oblika sodnega
varstva zoper posamic¢ne upravne akte ter posamicne akte in de-
janja oblastnih in drugih organov ter nosilcev javnih pooblastil.
Specializirana oblika sodnega varstva je konstituirana zato, ker
glede na naravo razmerij, ki pri izdajanju posamic¢nih upravnih
aktov ter posamicnih aktov in dejanj oblastnih in drugih organov
ter nosilcev javnih pooblastil nastajajo med temi in osebami, na
katere se nanasajo,” sodno varstvo pred sodisci splosne pristoj-
nosti ne zagotavlja u¢inkovitega sodnega varstva, ki ga terjata tako
23. ¢len Ustave, kot tudi (posebej glede clovekovih pravic) cetrti
odstavek 15. ¢lena Ustave.

Prav zato teorija stoji na staliS¢u, da je za zgoraj navedene prime-
re sodno varstvo v upravnem sporu primarno varstvo, drugo so-
dno varstvo namesto upravnega spora pa se lahko predpise samo
iziemoma."” Tak prenos se lahko doloci le takrat, kadar posebne
okolid¢ine ali narava stvari terjajo specifi¢no specializirano sodno
varstvo. Ze upravni spor sam je namrec¢ specializirano sodno var-
stvo, ki pa ga je v nekaterih primerih dopustno nadomescati s po-
sebej specializiranimi sodisc¢i. Iz navedenega lahko sklepamo, da
besedna zveza »Ce ni zagotovljeno drugo sodno varstvo« ni mi-
Sljena kot podlaga za nadomesScanje upravnega spora s sodnim
varstvom pred sodisci sploSne pristojnosti, temvec predvsem kot
podlaga za nadomescanje upravnega spora s sodnim varstvom, ki
je Se ozje specializirano, to je specializirano za posamezno vrsto
zadev, ki terja Se specialnejSo obravnavo (npr. zadeve, o katerih
namesto Upravnega sodisc¢a odloc¢a Socialno sodisce v t.i. social-
nem sporu). Ni videti razloga, da to ne bi veljalo tudi za primere,
ko so predmet spora posamicni akti ali dejanja po drugem odstav-
ku 157. ¢lena Ustave, kamor sodi tudi nacelno mnenje Komisije za
preprecevanje korupcije.

Upravno sodno varstvo (upravni spor) je torej v slovenskem
pravnem redu specializirano sodno varstvo, katerega temelj je v

19 Primerjaj Tone Jerovsek, Polona Kovac v: Lovro Sturm (urednik): Komentar Ustave Republike Slo-
venije, Dopolnitev - A, FDES, 2011, str. 1391.

I7Gre za avtoritativno, oblastno razmerje, ki je nasprotje civilnopravnih razmerij.

8 Tone Jerovsek v: Lovro Sturm (urednik): Komentar Ustave Republike Slovenije, FDES, Ljubljana
2002, str. 1055.
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Ustavi, ki ga kot takSnega opredeljuje zaradi predmeta sodnega
postopka, ki je presoja zakonitosti ali ustavnosti oblastnega pose-
ganja v javhopravnem razmerju, in zaradi udelezencev tega raz-
merja, ki so stranke v sodnem postopku. To je na eni strani obla-
stni organ ali nosilec javnih pooblastil, ki je stranka v upravnem
sporu prav zaradi te svoje lastnosti (oblastnosti), na drugi strani
pa posameznik ali druga oseba, v katere zakonsko ali ustavno va-
rovano sfero je na oblasten nac¢in posezeno s posamic¢nim aktom
ali dejanjem.”” Specializirano upravno sodisc¢e zagotavlja lazji do-
stop do sodisca in vecjo osredotocenost na reSevanje predmeta
tega sodnega postopka. Temu so prirejena tudi pravila upravnega
spora in zaradi tega ga drugo sodno varstvo lahko nadomesti ne
z enostavno, posploseno uporabo, pravila subsidiarnosti, temvec,
kot bo utemeljeno v nadaljevanju tega prispevka, s kriticno pre-
s0jo, ali je drugo sodno varstvo namesto upravnega spora enako
ucinkovito. Zakonska norma ali njena razlaga in uporaba pri od-
lo¢anju o vrsti sodnega varstva, ki v konkretnem primeru pride v
postev zaradi uporabe pravila o subsidiarnosti, ki ne zagotavlja
enako ali bolj uc¢inkovitega sodnega varstva, pravico do sodnega
varstva dejansko odvzema. Taka zakonska ureditev ali njena razla-
ga pomeni izvotlitev pravice do sodnega varstva iz prvega odstav-
ka 23. ¢lena Ustave. Kadar pravna ureditev ali njena razlaga pome-
ni poseg v ¢lovekovo pravico do te mere, da preraste v izvotlitev
Clovekove pravice, presoja dopustnosti posega ne zahteva tehta-
nja sorazmerja med posegom v ¢lovekovo pravico in morebitnim
ustavno dopustnim ciljem za tak poseg. Noben Se tako dopusten
cilj namre¢ ne more utemeljiti odvzema pravice do sodnega var-
stva.

3.2. Ucinkovitost drugega sodnega varstva kot merilo
subsidiarnosti

3.2.1. Sodno varstvo v upravnem sporu po Zakonu
O upravnem sporu

Ce se omejimo zgolj na sodno varstvo v upravnem sporu, ki ga
zagotavlja drugi odstavek 157. ¢lena Ustave, lahko najprej ugotovi-

¥ Taksno naravo organ ohrani tudi v sodnem postopku, zato njegova udelezba kot nasprotne stran-
ke pred sodis¢em splosne pristojnosti ne spremeni narave spora, sodis¢e pa zaradi tega dejstva in
dejstva, da gre za spor iz javnopravnega razmerja, nima nobenih posebnih pooblastil ali druga¢nih
moznosti pri izdaji sodbe, Se posebej ne pooblastila za razveljavitev ali odpravo posamic¢nega akta.
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mo, da teorija stoji na staliScu, da ta predstavlja generalno sodno
varstvo v upravnem sporu glede zakonitosti posamicnih aktov in
dejanj, s katerimi se posega v ustavne pravice posameznika.?

Upravni spor po drugem odstavku 157. ¢lena Ustave ima izpe-
ljavo v prvem odstavku 4. ¢lena Zakona o upravnem sporu, po
katerem v upravnem sporu odloc¢a sodisc¢e tudi o zakonitosti po-
samic¢nih aktov in dejanj, s katerimi organi posegajo v ¢lovekove
pravice in temeljne svobosc¢ine posameznika, ¢e ni zagotovljeno
drugo sodno varstvo.

V drugem odstavku 33. ¢lena Zakona o upravnem sporu je
doloceno, da se s tozbo v upravnem sporu, ki je vloZena zaradi
krsitve ¢clovekovih pravic lahko zahteva tudi odprava posamicne-
ga akta. Pravni ucinek odprave posamicnega akta ni le njegova
razveljavitev, temvec je posledica odprave posamic¢nega akta tudi
odprava vseh posledic, ki so na podlagi odpravljenega posamic-
nega akta nastale.

V tem upravnem sporu lahko sodisce na podlagi 66. ¢lena Za-
kona o upravnem sporu ugotovi nezakonitost akta (in ga odpravi)
ali dejanja, poleg tega pa sme dolociti, kar je treba, da se odpravi
poseg v ¢lovekove pravice in temeljne svobosc¢ine ter vzpostavi
zakonito stanje. Posebej pomembno z vidika ucinkovitega var-
stva ¢lovekove pravice je, da je sodis¢u nalozeno, da o ukrepih za
vzpostavitev zakonitega stanja, ¢e nezakonito dejanje Se traja, od-
loci sodisce brez odlasanja s sklepom, zoper katerega je dovoljena
pritozba v treh dneh. Vrhovno sodis¢e mora o pritozbi odlociti v
treh dneh od njenega prejema. Ce ne more odlociti nemudoma,
lahko izda po uradni dolznosti zacasno odredbo po 32. ¢lenu Za-
kona o upravnem sporu. Glede na vsebino tega ¢lena v obravna-
vanem primeru pride v postev njegov tretji odstavek, po katerem
sodisce izda zacasno odredbo za zacasno ureditev stanja glede na
sporno pravno razmerje. To lahko toznik v tozbi tudi sam zahteva
(ne glede na to, da jo sodisce lahko izda po uradni dolznosti). O
zahtevi za izdajo zacasne odredbe odloci sodis¢e v sedmih dneh
od prejema zahteve s sklepom. Zoper ta sklep lahko stranke v treh
dneh vlozijo pritozbo. Pritozba ne zadrzi izvrsitve izdane zacasne
odredbe. O pritozbi zoper sklep odloc¢a Vrhovno sodisce, ki mora
odlociti o njej brez odlasanja, najkasneje pav 15 dneh po prejemu
pritozbe.

20 Tone Jerovsek, Polona Kovac (op. pod ¢rto $t. 16), str. 1391.
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Zgoraj navedeno tozniku zagotavlja uc¢inkovito sodno varstvo
tako v vsebinskem pogledu, kot tudi s casovnega vidika, ki je sicer,
Ce takSna pooblastila in roki za odloc¢anje niso predpisani, izvo-
tlieno.*! K uc¢inkovitemu sodnemu varstvu prispeva tudi to, da je
po prvem odstavku 73. ¢lena Zakona o upravnem sporu zoper
sodbo sodisca, izdano v upravnem sporu zaradi krsitve clovekove
pravice na prvi stopnji, dovoljena pritozba, o kateri odlo¢a Vrhov-
no sodisce. Zoper odlocitev Vrhovnega sodisc¢a pa ima prizadeti
pravico vloziti ustavno pritozbo na Ustavno sodisc¢e. To pomeni,
da se bistveno skrajsa ¢as od vlozitve tozbe do sodnega varstva na
Ustavnem sodisc¢u v primerjavi s ¢asom, ki bi do vlozitve ustavne
pritozbe potekel v postopku pred sodis¢em splosne pristojnosti.

V upravnem sporu zaradi krsitve ¢lovekove pravice je mogoce
v tozbi zoper posamicni akt, s katerim se posega v ¢lovekovo pra-
vico, postaviti tudi zahtevek za povrnitev skode. Vendar sodisc¢e v
upravnem sporu praviloma o tem ne odloca, temvec glede na 67.
¢len Zakona o upravnem sporu toznika, ¢e krsitev ugotovi, napoti
na uveljavljanje odskodnine pred sodis¢em splosne pristojnosti.
Posebej pa je treba pri tem poudariti, da Zakon o upravnem sporu
v tretjem odstavku 67. ¢lena doloca, da pri odlo¢anju o skodi sodi-
S¢e splosne pristojnosti ne more presojati zakonitosti upravnega
akta oziroma, v primeru upravnega spora zaradi posega v clove-
kovo pravico, ne more presojati zakonitosti posamic¢nega akta, s
katerim je bilo posezeno v ¢lovekovo pravico.

3.2.2. Sodno varstvo pred sodiS¢em
splosne pristojnosti

Sodisca splosne pristojnosti obravnavajo in odlocajo v sporih
iz osebnih in druzinskih razmerij, ter v sporih iz premozenjskih in
drugih civilnopravnih razmerij fizi¢nih in pravnih oseb, razen ce
so kateri od navedenih sporov po posebnem zakonu v pristojno-
sti specializiranega sodisca ali drugega organa. Bistvo te doloc¢be
1. ¢lena Zakona o pravdnem postopku z vidika obravnave v tem
prispevku je, da sodisca splodne pristojnosti odlocajo o civilno-
pravnih razmerjih. V postopku pred sodis¢em splosne pristojnosti
lahko kot toznik ali toZzenec nastopa tudi drzava oziroma oblastni

2 Primerjaj v: US RS, 22.9.2005 - U-I-65/05, http://www.us-rs.si (zadnji¢ obiskano: 3.11.2017). Glej tudi
Janez Cebulj v: Lovro Sturm (urednik): Komentar Ustave Republike Slovenije, FDES, Ljubljana 2002,
str. 253.
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organ (Ce ima status pravne osebe) ali nosilec javnih pooblastil,
vendar nastopa kot udelezenka civilnopravnega razmerja in ne
kot udelezenka javnopravnega razmerja. Nastopa torej kot udele-
zenka razmerja, v katerem je nastopala kot eden od enakopravnih
udeleZzencev tega razmerja, glede katerega je prislo do spora. Ne
nastopa kot udelezenka javnhopravnega razmerja, katerega posle-
dica je enostranska, oblastna (iure imperii) izdaja posami¢nega
akta, s katerim se posega v ¢lovekovo pravico in glede katerega je
prislo do spora o njegovi zakonitosti.

Ce je s posami¢nim aktom oblastnega organa, kakrsna je Ko-
misija za preprecevanje korupcije, posezeno v nedotakljivost ¢lo-
vekove osebnosti, osebnega in druzinskega Zivljenja ali kaksno
drugo osebnostno pravico, se navidezno zdi, kot da posameznik
lahko doseze ucinkovito sodno varstvo zoper tak akt pred sodi-
S¢em splosne pristojnosti namesto pred specializiranim sodis¢em
v upravnem sporu. Obligacijski zakonik, ki ureja civilnopravna
razmerja in ki v takSnem primeru predstavlja materialnopravno
podlago sojenja sodis¢a splosne pristojnosti, namrec v 134. ¢lenu
doloca, da lahko prizadeti posameznik vlozi tozbo, s katero zah-
teva od sodisca, da odredi prenehanje dejanja, s katerim se krsi
osebnostna pravica, da prepreci tako dejanje ali da odstrani nje-
gove posledice.

Tudi ¢e odmislimo, da posamicen akt oblastnega organa tez-
ko, ¢e sploh, stejemo za dejanje, se zastavlja vprasanje, kaj sodisce
splosne pristojnosti sploh lahko stori, ¢e ugotovi, da se s posamic-
nim aktom posega v osebnostne pravice. Ce toznik zahteva od
sodisc¢a, naj odredi prenehanje dejanja, ni jasno, kako bo odredilo
prenehanje posamic¢nega akta in posledic, ki za osebnostne pravi-
ce prizadetega (toznika) nastajajo. Prepreciti izdaje posami¢nega
akta ne more, njegove posledice pa bi lahko odstranilo le z njego-
vo razveljavitvijo oziroma odpravo, vendar pooblastila v Zakonu
o pravdnem postopku (kot ga ima po Zakonu o upravnem sporu
sodis¢e v upravnem sporu) za to, da bi to storilo, nima. Se vec -
glede na ze navedeno, da gre za posamicen akt oblastnega organa,
za katerega ni predpisano, da predstavlja tajnost, ne more odredi-
ti, da ga ni mogoce posredovati tistim, ki bi ga zahtevali npr. na
podlagi zakona, ki ureja dostop do informacij javnega znacaja, ki
je po drugem odstavku 39. ¢lena Ustave tudi ¢lovekova pravica.

Taksne neucinkovitosti sodnega varstva pred oblastnim posa-
mic¢nim aktom, s katerim se posega v ¢lovekove (osebnostne) pra-

58

(O]



®

DIGNITAS m O subsidiarnosti upravno sodnega varstva - primer nacelnega mnenja ...

vice, v postopku pred splosnim sodis¢em, prav ni¢ ne zmanj$ajo
zahtevki, ki jih ima prizadeti (toznik) na podlagi 178. in 179. ¢lena
Obligacijskega zakonika. Na podlagi 178. ¢lena Obligacijskega za-
konika lahko toznik zahteva, sodis¢e pa odredi, ¢e je ugotovilo
krsitev osebnostne pravice, objavo sodbe oziroma popravka ali
odredi, da mora oskodovalec preklicati izjavo, s katero je storil kr-
Sitev, ali storiti kaj drugega, s ¢cimer je mogoce doseci namen, ki se
doseze z odskodnino.

Da dolo¢be Obligacijskega zakonika niso namenjene (niti pri-
lagojene) sporom iz javhopravnih razmerij, kakrsen je spor gle-
de zakonitosti posamic¢nega akta oblastnega organa, s katerim se
poseze v ¢lovekovo pravico, izhaja tudi iz njegove zgoraj citirane
doloc¢be. Posamicni akt ni zapis ali objava v mediju niti izjava na
javnem mestu, s katero je bilo nekomu posezeno v osebnostno
pravico, in je zato mogoce odrediti popravek ali njen preklic. Po-
samic¢nega akta, ki je izdan po pravilih upravnega postopka, ni
mogoce niti preklicati niti popraviti, mogoce ga je samo razve-
ljaviti oziroma odpraviti tako, da ga ni vec¢. Tudi ¢e bi s sodbo so-
disc¢e splosne pristojnosti ugotovilo njegovo nezakonitost, to ne
pomeni, da ga ni ve¢. Objava sodbe sodis¢a nima ucinka razvelja-
vitve ali odprave posamic¢nega akta. Kaj bi sodisce lahko s sodbo
Se odredilo oblastnemu organu naj stori, ni jasno. Poleg tega je
treba upostevati, da so ukrepi, ki jih lahko odredi sodisce splo-
Sne pristojnosti po 178. ¢lenu Obligacijskega zakonika namenje-
ni temu, da se z njihovo odreditvijo doseze namen, ki bi se sicer
dosegel z odskodnino, ki jo lahko prizadeti zahteva po 179. ¢lenu
Obligacijskega zakonika. Ta namen pa ni odprava ali razveljavi-
tev posamicnega akta, ki je vir trajajocega poseganja v ¢lovekovo
(osebnostno) pravico.

Z nobenim od ukrepov, ki jih ima sodisce splosne pristojnosti,
niti z njihovo kombinacijo torej ni mogoce doseci prenehanja krsi-
tve Clovekove pravice, kar je sicer namen 134. ¢lena Obligacijskega
zakonika. Ni ga mogoce doseci zato, ker sodisce splosne pristoj-
nosti nima pooblastila za razveljavitev ali odpravo posami¢nega
akta oblastnega organa. Nima ga, ker dolocbe 134., 178. in 179.
¢lena Obligacijskega zakonika niso namenjene odpravi oziroma
prenehanju krsitve s posami¢nim oblastnim aktom. Tak$no rav-
nanje zakonodajalca pri oblikovanju navedenih dolo¢b zakona, ki
ureja obligacijska razmerja, je logi¢no in sistemsko nesporno, saj
v kontinentalnem sistemu sodisc¢a splosne pristojnosti, ki prven-
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stveno sodijo v sporih z zasebnopravnim elementom in ne v spo-
rih, ki vsebujejo element iure imperii, niti ne potrebujejo taksnih
pooblastil niti ni sistemsko logi¢no, da bi jih imela. Posledi¢no in
glede na predstavljena pooblastila sodiS¢ splosne pristojnosti ta
torej ne morejo zahtevati od Komisije za preprecevanje korupcije,
naj prekli¢e nacelno mnenje ali se zanj opravici, saj ne gre za izja-
vo, ampak akt oziroma dejanje drzavnega organa.

3.2.3 Varstvo v upravnem sporu kot edino ucinkovito
sodno varstvo

Niti Obligacijski zakonik niti Zakon o pravdnem postopku so-
discu splosne pristojnosti ne dajeta pooblastila, da razveljavi, od-
pravi ali kakorkoli drugace izni¢i posamicni akt, kakrsno je nacel-
no mnenje Komisije za preprecevanje korupcije. Pri oblikovanju
dolo¢b 134., 178. in 179. ¢lena Obligacijskega zakonika zakonoda-
jalec ni imel v mislih sodnega varstva zoper oblastne posamicne
akte, kar izhaja Ze iz terminologije in besednih zvez, ki so v teh
¢lenih uporabljene. Posami¢ni akt iz drugega odstavka 157. ¢lena
Ustave (in prvega odstavka 4. ¢lena Zakona o upravnem sporu)
ni akt, ki bi bil lahko preklican ali bi bili njegovi ucinki izni¢eni z
objavo sodbe, vanj je mogoce poseci, ga razveljaviti ali odpraviti
samo na nacin in po postopku, dolo¢enim z zakonom. Zakon, ki
to doloca, pa je Zakon o upravnem sporu, na podlagi katerega
sodi sodis¢e v upravnem sporu.

Ocitno je torej, da sodno varstvo pred sodis¢em splosne pri-
stojnosti ni prilagojeno resevanju teh sporov. Se vec - tak$na ne-
moc¢ sodidc¢a splosne pristojnosti v primeru, kakrden je obravna-
vani, sodisce sili k temu, da ugotovi, da krsitve clovekove pravice
ni bilo, ali pa k temu, da krSitev ¢lovekove pravice sicer ugotovi
in nalozi organu, ki je izdal posamicen akt, placilo odskodnine. V
nobenem primeru pa to ne pomeni, da je krsitev prenehala, ker
posamicni akt, ki je vir trajajoce krsitve obstaja Se naprej.

Po drugi strani pa Zakon o upravnem sporu daje sodiScu v
upravnem sporu za primere, ko odloc¢a o zakonitosti posamic¢nih
aktov oblastnih organov in nosilcev javnih pooblastil, s katerimi
se posega v ¢lovekove pravice, daje ne le naravi takSnega spora
prilagojene tozbene zahtevke, temve¢ tudi ustrezna pooblastila
sodiscu, ki odlo¢a v upravnem sporu. Poleg tega je postopek hiter,
za sprejetje ukrepov, ki takoj preprecijo nadaljnje krsitve ¢loveko-
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vih pravic (seveda tudi osebnostnih), so z Zakonom o upravnem
sporu predpisani kratki roki. Vse navedeno je bilo podrobneje
prikazano v okviru tocke 3.2.1 tega prispevka. Samo taksno sodno
varstvo zadosti kriteriju ucinkovitega sodnega varstva, ki ga terja
tudi Ustava v Ze navedenem cetrtem odstavku 15. ¢lena. Zato na-
potitev na drugo sodno varstvo, v tem primeru na sodno varstvo
pred sodis¢em splosne pristojnosti, ki teh moznosti ne daje, ne
pride v postev, ker pravico do sodnega varstva izvotli.

Tudi Ustavno sodisc¢e je ze veckrat poudarilo, da ni namen
Ustave, da bi ¢lovekove pravice priznala zgolj formalno in teore-
ticno, pa¢ pa je ustavna zahteva, da mora biti zagotovljena mo-
znost ucinkovitega in dejanskega izvrsevanja ¢clovekovih pravic?.
Ta ustavna zahteva pomeni tudi dolznost drzave, da zagotovi ucin-
kovito pravno sredstvo za varstvo ¢lovekovih pravic in temeljnih
svobosc¢in. Zato mora biti v primeru spora zagotovljeno hitro in
ucinkovito sodno varstvo. Ker so ga drzava in njeni organi (vkljuc-
no z Ustavnim sodis¢em) dolzni zagotoviti, morajo pri odloc¢anju
o tem, ali lahko sodno varstvo v upravnem sporu nadomesti so-
dno varstvo pred sodis¢em splosne pristojnosti, izhajati iz tega, ali
je sodno varstvo pred sodis¢em sploSne pristojnosti enako ucin-
kovito, kot je to sodno varstvo, ki je kot generalno za krsitve ¢lo-
vekovih pravic s posami¢nimi akti zagotovljeno pred sodis¢em v
upravnem sporu. Ce ni, pa prizadete kljub temu napotijo nanj, so
mu ucinkovito sodno varstvo odvzeli.

4. Zakljucek

Zgolj moznost zatrjevati v tozbi krsitev ¢lovekovih (osebno-
stnih) pravic, kar je v postopku pred sodis¢em splosne pristojnosti
na podlagi 134. ¢lena Obligacijskega zakonika sicer mogoce, Se ne
zadosti kriteriju uc¢inkovitega sodnega varstva, ¢e sodiscu splosne
pristojnosti niso dana pooblastila, na podlagi katerih lahko ucin-
kovito prepreci nadaljnje krsenje clovekove pravice ter odpravo
posledic krsitve. Oc¢itna neprilagojenost postopka pred sodis¢em
splosne pristojnosti v tovrstnih sporih na eni strani in vimenu tega
postopka odrekanje sodnega varstva v postopku pred sodis¢em v
upravnem sporu pomeni, da zoper posamicne akte iz drugega
odstavka 157. ¢lena Ustave, kadar se z njimi posega v osebnostne

2Npr. US RS, 16.7.1998 - Up-275/97, http://www.us-rs.si (zadnji¢ obiskano: 3.11.2017).

01

(O]



®

DIGNITAS m Upravno pravo in javna uprava

pravice, ni zagotovljeno ucinkovito sodno varstvo. Ce sodno var-
stvo ni uc¢inkovito, je enako, kot da sodnega varstva sploh ni.
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