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Razlikovanje med upravnimi in delovhopravnimi zadevami
v postopkih pravnega varstva javnih usluzbencev
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Povzetek: Prispevek na podlagi teoreti¢nih izhodis¢ in sodne prakse kri-
ti¢no analizira zakonsko ureditev pravnega varstva javnih usluzbencev, ki
je razdeljeno med upravno in delovnopravno varstvo, odvisno od oblike
akta, zoper katerega se tako varstvo uveljavija. Ugotavilja, da Zakon o jav-
nih usluzbencih formalnega kriterija opredelitve upravne zadeve, po ka-
terem se Steje, da gre za upravno zadevo, kadar je v predpisu predvidena
izdaja upravne odlo¢be, ne uporablja dosledno, temve¢ varstvo v upravni
sferi zagotavija tudi zoper sklepe in obvestila. Poleg formalnega kriterija
je treba torej izhajati tudi iz materialnega kriterija, po katerem se upravna
zadeva - ne glede na poimenovanje akta - presoja (identificira) po vse-
bini. V izogib pravni zmedi, ki jo nepoenotena terminologija in nepregle-
dna ureditev v praksi povzroc¢a, bi moral zakonodajalec upravne zadeve v
Zakonu o javnih usluzbencih bolj natanéno opredeliti, bodisi z dosledno
uporabo pojma “upravna odlo¢ba” ali s taksativnim naStevanjem zadev, ki
se uvr§cajo med upravne zadeve, kot je to storil hrvaski zakonodajalec. V
vsakem primeru pa je treba (dopolnilno) uporabljati tudi materialni kriterij.

Kljuéne besede: upravna zadeva, delovnopravna zadeva, akt politicne
diskrecije, pravno varstvo

Distinction Between Administrative and Labour Law Matters in Public
Servant Legal Protection Proceedings

Abstract: Based on the theoretical premises and case law, the paper
critically analyses the legal regulation of the legal protection of civil ser-
vants, which is divided into administrative and labour law protection, de-
pending on the form of the act, subject to legal protection. It notes that
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the Public Employees Act does not consistently apply the formal criterion,
according to which a matter is presumed to be an administrative matter if
a regulation provides for the issuance of an administrative decision, but
also provides for legal protection in the administrative sphere against or-
ders and notices, which indicates that these matters are also administra-
tive matters. In addition to the formal criterion, the substantive criterion
must also be applied. According to the latter, an administrative matter -
irrespective of the designation of the act - is examined (determined) on
its merits. To avoid legal confusion caused in practice by inconsistent
terminology and opaque statutory provisions, the legislator should de-
fine administrative matters more precisely, either by consistently using
the term 'administrative decision' or by listing the matters classified as
administrative matters taxatively (following the example of the Croatian
legislation). However, in any case, the substantive criterion should also
be applied (complementary).

Keywords: administrative matter, labour law matter, act of political disc-
retion, legal protection

1.UvoD

Pravno varstvo javnih usluzbencev je razdeljeno med pristojnosti upravnega
in delovnega sodstva, Se pred tem pa je predviden pritozbeni postopek, Ce
ni dolodeno drugaée. Ceprav se na prvi pogled zdi, da je razmejitev med
upravnopravnim in delovnopravnim varstvom glede na 24. ¢len Zakona o javnih
usluzbencih (v nadaljevanju: ZJU") relativno jasna (in enostavna), to vprasanje v
praksi Se vedno povzroc¢a nekatere dileme, zvezane zlasti z (razli¢no in pogosto
nejasno) pravno naravo posameznih aktov, izdanih v zvezi z javnim usluzbencem,
in nepregledno zakonsko ureditvijo. K temu dodatno prispeva Se pomanjkanje
celovitih razprav na to temo v domadi literaturi. Dosedanje razprave so bile
namre¢ usmerjene le v posamezne vidike (predvsem) delovnopravnega varstva
javnih usluzbencev (npr. v zvezi z odpovedjo pogodbe o zaposlitvi)?, medtem ko
celoviti obravnavi pravne narave aktov po ZJU Se ni bilo dano vedéje pozornosti.

" Ur. I.RS, st. 63/07 in nasl.
2 Glej npr. Korpi¢ Horvat, str. 177-191.
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Vendar pa je to vprasanje iziemno pomembno, saj je od opredelitve pravne
narave akta odvisen postopek pravnega varstva. Namen tega prispevka je zato
z analizo dolo¢b ZJU in sodne prakse, ob upostevanju teoreti¢nih izhodis¢
(predvsem upravnega prava), preuciti tudi ta vidik ter skusati postaviti mejo med
upravnimi in delovnopravnimi zadevami, prav tako pa obravnava nekatera druga
sporna vprasanja - predvsem procesne narave - v zvezi s pravnim varstvom
javnih usluzbencev. Kot tak bo imel prispevek veliko spoznavno vrednost tako
za pravno teorijo kot tudi za prakso.

Prispevek se osredotoca zgolj na javne usluzbence, za katere se uporabljajo
doloc¢be o pravnem varstvu (Cleni 24 in naslednji ZJU). To pa so javni usluzbenci,
zaposleni v drzavnih organih in upravah lokalnih skupnosti (drugi odstavek 2. ¢lena
ZJU), ¢e pravno varstvo s posebnimi predpisi ni urejeno drugace (npr. na podrocju
obrambe), ter javni usluzbenci v javnih zavodih na podroc¢ju kulture in pri drugih
pravnih osebah na podrodju kulture.® ZJU razlikuje med uradniki in strokovno-
tehni¢nimi javnimi usluzbenci, posebej pa ureja tudi uradnike na polozajih, ki jih
lahko nadalje razdelimo na uradnike na najvisjih polozajih (tudi: “najvisji polozajni
uradniki”, “politiéni uradniki™ ali “top management”) in na ostale (nizje) uradnike. V
vseh primerih gre za posameznike, ki imajo sklenjeno delovno razmerje vjavnem
sektorju (prvi odstavek 1. ¢lena ZJU), pri cemer pa se uradniki od strokovno-
tehni¢nih javnih usluzbencev razlikujejo po tem, da v organih opravljajo javne
naloge (to so naloge, povezane z izvrSevanjem oblasti ali varstvom javnega
interesa), strokovno-tehnicni javni usluzbenci pa spremljajo¢a dela, uradniki na
polozajih pa (za razliko od ostalih uradnikov) zasedajo polozajna (vodstvena)
delovna mesta (23. ¢len ZJU). Gre za uradniska delovna mesta, na katerih se
izvrSujejo pooblastila v zvezi z vodenjem, usklajevanjem in organizacijo dela v
organu (80. ¢len ZJU). Navedeno razlikovanje v kategorijah javnih usluzbencev
je pomembno tudi z vidika pravne narave akta, zoper katerega se (Ce sploh
lahko) uveljavlja pravno varstvo, o ¢emer pa vec¢ v nadaljevanju. Dolo¢be ZJU (o
pravnem varstvu) dopolnjuje splosna delovnopravna zakonodaja, to je Zakon o
delovnih razmerijih (v nadaljevanju: ZDR-1°) (prvi odstavek 5. ¢lena ZJU in prvi
odstavek 2. ¢lena ZDR-1).

3 Glej prvi odstavek 45. ¢lena Zakona o uresni¢evanju javnega interesa za kulturo (ZUJIK), Ur. I. RS,
st. 77/07 in nasl.

4 Tako U-1-90/05-13 zdne 7. 7. 2005.

5 Ur. I.RS, st. 21/13 in nasl.
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ZJU ureja dve obliki pravnega varstva: predhodno “interno” varstvo pred
delodajalcem, ki se nadaljuje s pritozbenim postopkom (razen, ¢e je pritozba po
zakonu izklju¢ena) - v sodni praksi je zanj uveljavljeno poimenovanje predhodni
postopek pred delodajalcem® - in sodno varstvo, ki je razdeljeno med pristojnosti
delovnega in upravnega sodstva, odvisno od akta, ki je predmet spora. Z vidika
uporabe prava to pomeni, da se poleg dolo¢b ZJU, uporabljajo Se dolocbe
Zakona o splosnem upravnem postopku (v nadaljevanju: ZUP7?), Zakona o
upravnem sporu (v nadaljevanju: ZUS-18) in Zakona o delovnih in socialnih
sodiscih (v nadaljevanju: ZDSS-1°). Gre torej za prepleteno zakonsko ureditev, ki
jo je treba uporabiti vzporedno, to pa pogosto povzroc¢a stevilne pravne dileme.

2. TEORETICNA 1ZHODISCA: OPREDELITEV UPRAVNE ZADEVE
IN DELOVNOPRAVNE ZADEVE

2.1. Upravna zadeva

Teorija, na temelju zakonske ureditve, razlikuje med formalnim in materialnim
kriterijem opredelitve upravne zadeve.'® Samo razumevanje tega pojma je
pomembno z vidika uporabe upravnega postopka. ZUP se namreC uporablja
“v celoti”"" kadar organ'? neposredno uporabljajo¢ predpise, odlo¢a o upravni
zadevi (1. ¢len ZUP). Formalni kriterij opredelitve upravne zadeve je urejen v
drugem odstavku 2. ¢lena ZUP, po katerem se Steje, da gre za upravno zadevo,
¢e je s predpisom dolo¢eno, da organ v neki zadevi vodi upravni postopek, odlo¢a
v upravnem postopku ali izda upravno odlocbo (zakonske domneve). Za upravno
zadevo pa gre ne le takrat, kadar je to s predpisom izrecno doloc¢eno, temvec
tudi, ¢e to zaradi varstva javnega interesa izhaja iz narave stvari (drugi stavek

Glej npr. sodba VDSS Pdp 439/2023 z dne 28. 11. 2023.

Ur. I. RS, st. 24/06 in nasl.

Ur. I. RS, st. 105/06 in nasl.

Ur. I. RS, st. 2/04 in nasl.

10 Cebulj, v: Kovac in Kersevan (ur.) in drugi, str. 66-69. Primerjaj Kersevan in Androjna, str. 58.

1 Glede razlikovanja med uporabo ZUP »v celoti«, »subsidiarno« in »smiselno« glej Stemberger, 2020,
str. 87-92.

ZUP med organe uvrsc¢a organe drzavne uprave in druge drzavne organe, organe lokalnih skupnosti
in nosilce javnih pooblastil, ki jim zakon daje pristojnost (pravilneje: pooblastilo) za odlo¢anje v upravni
zadevi. Glej prvi odstavek 5. ¢lena ZUP.
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drugega odstavka 3. ¢lena ZUP): gre za materialni kriterij opredelitve upravne
zadeve. Zataksen primer bo Slo, kadar bo iz predpisa razvidno, da mora organv
doloc¢eni konkretni in posamicni zadevi ob neposredni uporabi predpisov sprejeti
enostransko, oblastveno odlocitev o pravicah, obveznostih ali pravnih koristih
pravnih ali fizi¢nih oseb oziroma drugih subjektov, ki so lahko stranke v upravnem
postopku.'® Pri upravnih zadevah gre torej za enostransko, oblastno (ex iure
imperii) odlo¢anje o konkretnih, posami¢nih zadevah, s katerim se spremeni
pravni polozaj stranke v razmerju do nosilca javne oblasti, odloc¢itve imajo zunaniji
in pravni ucinek, so posami¢ne (nanasajo se na doloc¢en ali vsaj dolocljiv krog
subjektov) in konkretne (nanasajo se na obstojece in ne hipoteticno dejansko
stanje).'* Vsi ti elementi morajo biti izpolnjeni kumulativho, v nasprotnem ne gre
za upravno zadevo. Med upravne zadeve zato tudi ni mogoce uvrstiti aktov, ki
so utemeljene na politicni diskreciji (»akti vladanja«'®), saj ne gre za odlocanje
o pravici, obveznosti ali pravni koristi posameznika, pac¢ pa za pravno povsem
nevezano odlocCanje, pri katerem ima organ izvrsSilne veje oblasti (ki sicer pogosto
sovpada s pojmom “organ” v smislu prvega odstavka 5. ¢lena ZUP) v ustavi ali
zakonu zagotovljeno pooblastilo, da pri odlocitvi uposteva politicne in vrednostne
usmeritve in ima zato zagotovljeno zelo Siroko polje diskrecije.'®

Iz navedenega izhaja, da dejstvo, da predpis v neki zadevi ni izrecno predvidel
vodenja upravnega postopka, izdaje upravne odloc¢be ali upostevanje dolocil ZUP,
Se nujno ne pomeni, da ne gre za upravno zadevo po naravi stvari (materialni
kriterij). Velja pa tudi obratno - ¢eprav po vsebini zadeve ne gre za odlo¢anje o
upravni zadevi (materialni kriterij), lahko predpis uporabo upravnega postopka
izrecno veze tudi na te primere. Formalni kriterij v takih primerih prevlada nad
materialnim kriterijem opredelitve upravne zadeve.

2.2. Delovnopravna zadeva

Pri opredelitvi delovnopravne zadeve (»odlo¢anje delodajalca o pravicah
oziroma obveznostih iz delovnega razmerja«) je treba izhajati iz opredelitve

3 Kersevan in Androjna, str. 46-47.

14 Stemberger, 2020, str. 88-89. Primerjaj Cebulj, v: Kovaé in Kergevan (ur.) in drugi, str. 68.

5 Glej sodbo VSRS | Up 183/2009 z dne 2. 12. 2009.

6 Glej sklep VSRS X Ips 24/2016 z dne 29. 8. 2018 in sklep UPRS Il U 106/2020-16 z dne 28. 12.
2022.
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(individualnih) delovnih sporov (5. ¢lenu ZDSS-1),'” saj posebne opredelitve tega
pojma v zakonu ne najdemo. Skladno z dolo¢bo 5. ¢lena ZDSS-1 sem sodijo
nasledniji spori: o sklenitvi, obstoju, trajanju in prenehanju delovnega razmerja; o
pravicah, obveznostih in odgovornostih iz delovnega razmerja med delavcem in
delodajalcem oziroma njihovimi pravnimi nasledniki; o pravicah in obveznostih iz
razmerij med delavcem in uporabnikom, h kateremu je delavec napoten na delo
na podlagi dogovora med delodajalcem in uporabnikom; v zvezi s postopkom
zaposlovanja delavca med delodajalcem in kandidatom; o pravicah in obveznostih
iz industrijske lastnine, ki nastanejo med delavcem in delodajalcem na podlagi
delovnega razmerija; o opravljanju del otrok, mlajsih od 15 let, vajencev, dijakov
in Studentov; o kadrovski stipendiji med delodajalcem in dijakom ali Studentom;
o volonterskem opravljanju pripravnistva in za katere tako dolo¢a zakon.

Delodajalec javnih usluzbencev, zaposlenih v drzavnih organih je Republika
Slovenija, delodajalec javnih usluzbencev, ki so zaposleni v upravi lokalne
skupnosti, pa lokalna skupnosti (3. ¢len ZJU), pri cemer pa pravice oziroma
obveznosti, ki po zakonu pripadajo delodajalcu izvrSuje predstojnik organa (4.
¢len ZJU). Gre torej za spore med Republiko Slovenijo/lokalno skupnostjo in
javnim usluzbencem, ki ustrezajo vsebini 5. ¢lena ZDSS-1.

3. OPREDELITEV UPRAVNE ZADEVE IN DELOVNOPRAVNE ZADEVE
V ZAKONU O JAVNIH USLUZBENCIH

Skladno s 24. ¢lenom ZJU delodajalec o pravicah oziroma obveznostih javnega
usluzbenca (iz delovnega razmerja - opomba avtorice) odlo¢a s pisnim sklepom,
ki mora biti obrazlozen in vro¢en javnemu usluzbencu. Izjema velja za navodila
za delo v okviru opisa nalog delovnega mesta,'® kar teorija utemeljuje z razlogi
nemotenega poteka delovnega procesa, ki bi bil lahko oviran, ¢e bi moral
delodajalec o teh navodilih odloc¢ati s pisnimi sklepi.” Prvi odstavek 24. ¢lena
ZJU zahtevo po izdaji pisnega sklepa omenja tudi v povezavi z zahtevkom za
odpravo krsitve pravice iz delovnega razmerja (ki ga javni usluzbenec naslovi na
delodajalca skladno z drugim odstavkom tega ¢lena). Smiselno enako velja tudi za

7 Primerjaj sodbo in sklep UPRS Il U 446/2011 zdne 17. 10. 2012.
'8 Glej npr. sodbo VDSS Pdp 461/2016 z dne 10. 10. 2016.
° Kogej Dmitrovi¢, v: Korpi¢ Horvat in drugi, str. 170.
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zahtevek za izpolnitev obveznosti iz delovnega razmerja, na katerega se prav tako
nanasa drugi odstavek 24. ¢lena ZJU in je zato treba steti, da mora delodajalec
tudi o njem odlociti s pisnim sklepom,?° ¢eprav tega prvi odstavek izrecno ne
doloc¢a. Pisnega sklepa delodajalec pa po mnenju, zavzetem v tem prispevku,
ni dolzan izdati, kadar svoje krsitve odpravi oziroma pri¢ne z izpolnjevanjem
obveznosti po delovnopravni zakonodaiji; v primeru odprave krsitev namre¢ javni
usluzbenec niti ne bo imel pravnega interesa za vlozitev pravnega varstva, zato
pisna izdaja sklepa pravzaprav ni nujno potrebna.

Po sestem odstavku 24. ¢len ZJU je, v primerih, ko se o pravicah oziroma
obveznostih po tem zakonu odlo¢a z upravno odlo¢bo, zoper odlo¢bo dovoljena
pritozba v skladu z zakonom, ki ureja splosni upravni postopek, ¢e ta zakon
ne dolo¢a drugace; zoper dokonéno odlo¢bo je dovoljen upravni spor. Gre za
uporabo formalnega kriterija opredelitve upravne zadeve, po katerem se Steje,
da gre za upravno zadevo, Ce je s predpisom predvidena izdaja upravne odloc¢be.

Glede na predstavljeni 24. ¢len ZJU je mogoce prima facie napraviti naslednji
vmesni sklep: samo v primerih, kadar je v ZJU predvidena izdaja upravne
odlocbe, gre za odloCanje o upravni zadevi, v vseh ostalih primerih pa gre (a
contrario) za odloCanje o delovnopravni zadevi, pri cemer na to, da gre za
delovnopravno zadevo kaze tudi dejstvo, da je o pravicah oziroma obveznostih
izdan pisni sklep. V nadaljevanju prispevek s podrobno analizo zakonskih
dolo¢b ZJU ugotavlja, ali to v celoti drzi, Se pred tem pa je napravljen kratek
primerjalnopravni pregled razmejitve med upravnimi zadevami in delovnopravnimi
zadevami v hrvaskem pravu.

4. PRIMERJALNOPRAVNI PREGLED: HRVASKA UREDITEV

Tudiv hrvaskem pravu je pravno varstvo javnih usluzbencev v drzavnih organih (hr.
drzavni sluzbenici, tj. drzavni uradniki) razdeljeno med pristojnosti upravnegain
delovnega sodstva, pri ¢emer Zakon o drzavnih usluzbencih (hr. Zakon o drzavnim
sluzbenicima, v nadaljevanju: ZDS?") posebej ureja le upravnopravno varstvo.
Skladno z 42. ¢lenom tega zakona je odloc¢anje o zaposlitvi teh usluzbencey,

20 Drugace o tem Kogej Dmitrovi¢, ki meni, da delodajalcu ni treba odlociti s sklepom o zahtevi za
odpravo krsitev pravic. Glej ibidem.
2t Ur. I. RH, st. 155/23.
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razporeditvi na delovno mesto, premestitvi, napredovaniju, placi, podaljsanju roka
za opravljanje drzavnega izpita, dajanju na razpolago?? in prenehanju drzavne
sluzbe, upravna zadeva, o kateri z (upravno - opomba avtorice) odlo¢bo odloca
predstojnik organa ali druga pristojna uradna oseba, medtem ko se za vse
ostale zadeve (v katerih se odlo¢a o pravicah oziroma obveznostih drzavnega
usluzbenca) smiselno uporabljajo dolo¢be splosnih predpisov o delu, ki urejajo
uresnicevanje pravic in obveznosti iz delovnega razmerja. To pomeni, da so
upravne zadeve v zakonu taksativno nastete, vse ostale pa zakon uvrs¢a med
delovnopravne zadeve. Zoper akte, ki imajo naravo upravnih odloc¢b, je na voljo
pritozba: o njej odlo¢a komisija za drzavne usluzbence, vlozi pa se v 15 dneh od
vrocitve tega akta. Pritozba ne zadrzi izvrSitve odlo¢be o zaposlitvi za dolo¢en
¢as, razporeditvi na delovno mesto, placi, premestitvi, napredovanju, dajanju
na razpolago, razresSitvi javnega usluzbenca, ki ni opravil poskusnega dela,
prenehanje drzavne sluzbe po zakonu in prenehanje ob izteku mandata. Zoper
odlo¢bo komisije lahko drzavni organ in usluzbenec sprozita upravni spor v 30
dneh od vrocitve odlo¢be. Drugih dolo¢b o pravnem varstvu ZDS ne vsebuje.

Skladno z Zakonom o delu (hr. Zakon o radu, v nadaljevanju: ZR?®), ki se za
zaposlene v drzavnih organih uporablja subsidiarno,?* delavec, ki meni, da mu
je delodajalec krsil pravico iz delovnega razmerja, lahko v petnajstih dneh od
vrocitve odlocbe, s katero mu je bila krSena pravica, ali od dneva, ko je izvedel
za krsitev pravice, od delodajalca zahteva izpolnitev te pravice. Ce delodajalec v
petnajstih dneh od vlozitve delavceve zahtevi ne ugodi, lahko delavec v nadaljnjem
petnajstdnevnem roku zahteva varstvo krsene pravice pred delovnim sodis¢em.
Iziemoma ima delavec na voljo direktno sodno varstvo, ¢e gre za zahtevo delavca
za povrnitev Skode ali za denarno terjatev iz delovnega razmerja. V tem se hrvaska
ureditev razlikuje od slovenske, kjer je, ne glede na to, ali gre za upravno ali
delovnopravno zadevo, iz¢rpanje pritozbe (praviloma) procesna predpostavka
za uveljavljanje sodnega varstva.

Nekoliko drugacna ureditev velja za javne usluzbence v lokalni in regionalni
samoupravi. Zakon o uradnikih in usluzbencih v lokalni in regionalni samoupravi
(hr. Zakon o sluzbenicima i namjeStenicima u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj)

22 Gre za premestitev javnega usluzbenca k vladi v zakonsko doloc¢enih primerih. Glej ¢etrti odstavek
140. ¢lena ZDS.

2% Ur.l. RH, &t. 93/14 in nasl.

24 Glej Drmic, str. 586-587.

38



Clanki / Articles
Katja Stemberger Brizani: Razlikovanje med upravnimi in delovnopravnimi zadevami v postopkih pravnega ...

samoupravi, v nadaljevanju: ZFULRS?%) namre¢ doloca, da se o sprejemu v
sluzbo, razporeditvi na delovno mesto ter o drugih pravicah oziroma obveznostih
usluzbenca ter o prenehanju sluzbe (delovnega razmerja) odlo¢a z odlocbo,
zoper katero je praviloma na voljo pritozba v roku 15 dni od vrocitve odlocbe,
nato pa $e upravni spor. Spori v zvezi s temi javnimi usluzbenci se torej reSujejo
v upravni sferi.2®

5. PRAVNA ANALIZA DOLOCB ZAKONA O JAVNIH USLUZBENCIH

Ob upostevaniju zgoraj predstavljenih zakonskih izhodis¢ (24. ¢lena ZJU) bo Slo
pri odlo¢anju o pravicah oziroma obveznostih javhega usluzbenca za upravno
zadevo, kadar bo v zakonu predvideno, da se o tem odlo¢a z upravno odlo¢bo.
Z vpogledom v dolo¢be ZJU je mogoce ugotoviti, da je izdaja (upravne) odlocbe
izrecno predvidena (oziroma to izhaja iz sklica na zakonske doloc¢be, Kkjer je izdaja
take odlo¢be predvidena) le v naslednjih primerih: izbiri Stipendista (52. ¢len),
razresitvi predsednika ali ¢lana uradniSkega sveta (176. ¢len),?” imenovanju
uradnika v naziv (tretji odstavek 84. ¢lena), imenovanju uradnika na polozaj (82.
¢len), prenehanju uradniskega polozaja (drugi odstavek 83. ¢lena ZJU), izgubi
ali razresitvi iz naziva (91. ¢len), razresitvi uradnika na polozaju iz naziva in
imenovanije v visji naziv (Cetrti odstavek 158. ¢lena),?® pri cemer pojem “upravne
odlo¢be” izrecno uporabljata le 52. in 176. ¢len. Na ostalih mestih ZJU pojma
“upravna odlo¢ba” ali “odlo¢ba” izrecno ne omenja, zaradi ¢esar bi bilo mogoce
(napak) sklepati, da gre v vseh ostalih primerih za odlo¢anje o delovnopravni
zadevi. Da to ni bil namen zakonodajalca je razvidno ze iz obrazlozitve predloga
zakona,?® po drugi strani pa o upravnopravni naravi nekaterih (drugih) odlocitev
prica tudi dejstvo, da je za spore v zvezi z njimi vzpostavljena pristojnost
upravnega sodis¢a. Upravno sodisc¢e je namre¢ pristojno odlocati (praviloma)
le o zakonitosti dokonc¢nih upravnih aktov (kamor sodijo tudi upravne odlocbe).3¢
Kriterij opredelitve upravne zadeve iz Sestega odstavka 24. ¢lena ZJU je glede

25 Ur. . RH, st. 86/08 in nasl.

26 Glej ¢lene 5 do 7 ZFULRS.

27 O izjemah glej v nadaljevanju.

28 Tako tudi sodba UPRS | U 1484/2020 z dne 4. 4. 2022.

2 Predlog Zakona o javnih usluzbencih: prva obravnava, EVA: 2001-1711-0010, stevilka: 016-01/2001-
1zdne 19. 4. 2001, tocka 5 obrazlozitve.

30 Glej 2. ¢len ZUS-1.
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na navedeno mogoce razlagati tudi v obratni smeri: kadar je v ZJU zoper akt
(odlocitev) predvideno varstvo pred upravnim sodis¢em, gre za upravno odlo¢bo
in ergo za upravno zadevo. Iz tega vidika pojmu upravne zadeve ustrezajo tudi
sklep o neuvrstitvi kandidata v izbirni postopek (61.a ¢len), sklep o izbiri oziroma
neizbiri kandidata v (sploSnem) nate¢ajnem postopku (63. ¢len), sklep o uvrstitvi
oziroma neuvrstitvi kandidatov na seznam primernih kandidatov v posebnem
natecajnem postopku (64. ¢len),®' razveljavitev odlo¢be o imenovanju v naziv
(tretji odstavek 74. ¢lena).

Taksna razlaga formalni kriterij prepoznave upravne zadeve, na katerem
temelji ZJU, sicer nekoliko izpopolnjuje, vendar je tudi ta nezadostna oziroma
nezanesljiva, saj Sesti odstavek 24. ¢lena ZJU na splosno vzpostavlja dopustnost
upravnega spora zoper upravne akte, to pa ne nazadnje izhaja tudi iz ZUS-1.
Opustitev izrecne omembe dopustnosti upravnega spora zoper posamezno
odlocitev ali drugace imenovani akt torej avtomatiéno Se ne pomeni, da ne gre za
upravni akt (upravno odlo¢bo) in torej posledic¢no tudi ne za upravno zadevo. Po
drugi strani pa se ni mogoce zanesljivo opreti na formalni kriterij upravne zadeve
niti z vidika sklicevanja na uporabo dolo¢b upravnega postopka v posameznem
primeru. Dolo¢be upravnega postopka (ZUP) se namrec v pritozbenem postopku
uporabljajo tako v upravnih kot tudi delovnopravnih zadevah, ¢e zakon ne doloc¢a
drugace (prvi odstavek 39. ¢lena ZJU), deloma pa tudi na prvi stopnji (kadar
gre za delovnopravne zadeve®?) oziroma (subsidiarno) v celoti (kadar gre za
upravne zadeve).

Treba je torej izhajati (tudi) iz znacCilnosti (vsebine) nekega akta in ne zgolj iz
njegovega poimenovanja, kar je sprejeto tudi v sodni praksi.®® Ce sledimo
materialnemu kriteriju lahko ugotovimo, da gre po vsebini za upravno odlo¢bo
(in upravno zadevo) tudi kadar, je v ZJU predvidena izdaja obvestila, ki strogo
formalno gledano naceloma ne more vsebovati odlocitve o pravicah, obveznostih
ali pravnih koristi posameznika. Za tak primer gre npr. pri obvestilu o neuspelem
javnem natecaju (62. ¢len) in obvestilu o izbiri najvisjega polozajnega uradnika
(65. ¢len). Za razliko od prvega - ki po staliS¢u teorije niti ne rabi biti podrobno
obrazlozen, saj pravno varstvo zoper tako obvestilo ni na voljo, ker si z njim
kandidati svojega pravnega polozaja ne morejo izboljsati (za to nimajo pravnega

31 Tako tudi sodba UPRS Il U 328/2019 z dne 7. 3. 2023. Ve¢ o tem glej Gantar, 2024, str. 48-49.
32 Glej prvi odstavek 24. ¢lena ZJU.
38 Sklep VSRS VIIIR 20/2010 zdne 2. 11. 2010.
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interesa)®* - mora biti obvestilo o izbiri najvisjega polozajnega uradnika, ki se
vrocCi izbranemu in neizbranim kandidatom (ki so se sicer uvrstili na seznam
strokovno usposobljenih kandidatov), obrazlozeno tako, da je iz njega razvidno,
da je kandidat izbran s seznama, ki ga je predlozila posebna nate¢ajna komisija.2®
Ceprav se ZJU v $estem odstavku 65. lena v zvezi z upravnim sporom izrecho
omejuje le ne “sklep posebne natecajne komisije” je namrec¢ sprejeto, da se
ta ¢len nanasa na vse odlocCitve, sprejete v okviru posebnega natecajnega
postopka, torej tudi na obvestilo o izbiri najvisjega polozajnega uradnika. Ce bi
zavzeli drugacno razlago, namrec¢ neizbrani kandidati sploh ne bi uzivali pravnega
varstva, kar pa ni ustavnoskladno.®

Posebno tezavo v praksi predstavljajo akti o razresitvi najvisjih polozajnih
uradnikov (83. ¢len ZJU) in predsednika ali ¢lanov uradniskega sveta (176. ¢len
ZJU). Ti so lahko namre¢ bodisi upravni akti (upravne odlo¢be) bodisi akti politicne
diskrecije, odvisno od razloga za razresitev. Ce gre za razresitev brez krivdnega
razloga, to pomeni, da upravi¢encu do take razresitve ni treba utemeljevati®” in
gre za akt politicne diskrecije,®® ti pa so izklju¢eni iz sodnega varstva v upravnem
sporu. Skladno s 3. ¢lenom ZUS-1 namre¢ upravni akti niso tiste odlocitve, ki
jih nosilci zakonodajne in sodne veje oblasti sprejemajo za izvrSevanje svojih
ustavnih pristojnosti, in tisti akti, ki jinh sprejemajo nosilci izvrSilne veje oblasti in
so utemeljeni na politi¢ni diskreciji, podeljeni na podlagi ustavnih in zakonskih
pooblastil.

Pooblastilo za nekrivdno razresitev v primeru najvisjih polozajnih uradnikov
(med katere sodijo generalni direktor v ministrstvu, predstojnik viadne sluzbe,
generalni sekretar v ministrstvu, predstojnik organa v sestavi ministrstva,
nacelnik upravne enote in direktor obCinske uprave oziroma tajnik obcine)
pripada funkcionarju, pristojnemu za imenovanje tega uradnika, izvrSi ga pa
lahko v enem letu od nastopa svoje funkcije oziroma enem letu od imenovanja
uradnika na polozaj, ne glede na to, kdaj je funkcionar nastopil funkcijo (peti
odstavek 83. ¢lena ZJU). Pooblastilo za nekrivdno razresitev ¢lanov uradniskega

34 Juratovec, v: Korpi¢ Horvat in drugi, str. 352.

35 Kogej Dmitrovi¢, v: Korpi¢ Horvat in drugi, str. 173, opomba 200.

3 Glej ibidem, opomba 202.

37 Drugace o tem Pirnat, str. 1264-1272, ki je zavzel staliS¢e, da mora biti tudi odlocitev o razresitvi
brez krivdnega razloga obrazlozena, razlogi za razreSitev pa morajo ustrezati pravnemu standardu
razumne odlocitve. Primerjaj sodbo VSRS | Up 659/2006 z dne 24. 5. 2006 in sklep VSRS X IPS
24/2016 z dne 29. 8. 2018.

38 Sklep VSRS X IPS 24/2016 z dne 29. 8. 2018.
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sveta pa pripada vladi ter reprezentativnim sindikatov dejavnosti oziroma poklicev
v organih: slednja lahko brez kakrsnegakoli razloga razresita tiste ¢lane, ki sta
jih sami imenovali (Cetrti in peti odstavek 176. ¢len ZJU). Glede na navedeno je
treba Steti, da gre za akt politicne diskrecije. Kadar pa razresitev ni utemeljena
na politi¢ni diskreciji, temve¢ razlogih, ki jih predpisuje zakon (drugi odstavek
83. ¢lena ZJU za najvisje uradnike na polozaju in tretji odstavek 176. ¢lena ZJU
za Clane uradniskega sveta), pa gre za upravni akt, zoper katerega je varstvo
predvideno v upravnem sporu.

Predstavljeno staliS¢e glede odsotnosti (vsakega) pravnega varstva zaradi
nekrivdne razresitve najvisjin uradnikov pa ne velja (vec), ¢e je bila odlocCitev
o razresSitvi sprejeta po preteku enoletnega roka, v katerem lahko funkcionar
navedeno pooblastilo uporabi. S prekoracenjem z zakonom predpisanega roka
namre¢ pooblastilo za uporabo politicne diskrecije preneha. To pomeni, da se
spremeni tudi pravna narava izdanega akta o razresitvi, ki ni (vec) akt vladanja
(politicne diskrecije), temvec upravni akt. Tako odlocCitev pa je pod pogoji, ki jih
doloc¢a ZUS-1, mogoce izpodbijati v upravnem sporu.®® Odlocitev o razresitvi,
sprejeta po poteku zakonsko predpisanega roka za uporabo pooblastila, ki
dopusca nekrivdno razresitev, mora biti v tem primeru (za razliko od uporabe
pooblastila znotraj roka) posebej obrazlozena, saj v nasprotnem primeru pravno
varstvo ni (0z. ne more biti) ucinkovito.*° Narava akta o razresitvi torej ni odvisna le
od razloga za razresitev, pac pa tudi Casovne komponente, ko je bilo pooblastilo
za razresSitev uporabljeno.*!

Pooblastilo za odloCanje na podlagi politicne diskrecije je treba razlikovati od
pooblastila za odlo¢anje na podlagi upravne diskrecije (prostem preudarku).*?
Od slednjega se razlikuje v tem, da je usmerjeno v oblikovanje javnega interesa
na podlagi politicnih in vrednostnih usmeritev nosilcev oblasti, ne pa v presojo
najprimernejse odlocitve glede na zakonsko, Ze v naprej dolo¢en javni interes (kar
je znacilno za upravno diskrecijo).*® Akti, izdani na podlagi upravne diskrecije,
so - za razliko od prvih - podvrzeni pravnemu varstvu v pritozbenem postopku

3% Sklep UPRS I U 627/2020-15 z dne 25. 1. 2022. Glej tudi sklep VSRS X Ips 24/2016 z dne 29. 9.
2019.

40 Sodba in sklep VSRS VIl Ips 320/2008 z dne 9. 3. 2010.

4 Podrobneje o tem glej Stemberger, 2024, str. 25-28.

42 Tako pooblastilo je lahko dano neposredno ali posredno z uporabo besed, kot so npr. organ »lahko«,
»Sme«, »je pooblascen«.

43 Glej sklep VSRS X Ips 24/2016 z dne 29. 8. 2018 in sklep UPRS Il U 106/2020-16 z dne 28. 12.
2022.

42



Clanki / Articles
Katja Stemberger Brizani: Razlikovanje med upravnimi in delovnopravnimi zadevami v postopkih pravnega ...

(razen, Ce je pritozba po zakonu izklju¢ena) in sodnemu varstvu, vendar je presoja
upravnega sodiS¢a omejena na ugotavljanje zlorabe oblasti ali prekoracitve
pooblastila in samovolje (ne more pa sodisée nadomestiti odlocitve organa).**

6. NEKATERE POSTOPKOVNE (PROCESNE) DILEME

Kadar z uporabo formalnega in/ali materialnega kriterija ugotovimo, da gre v
konkretni zadevi za odlo¢anje o upravni zadevi, je treba za sprejem take odlocitve
uporabiti dolo¢be ZUP (to izhaja iz 1. ¢lena ZUP), razen glede postopkovnih
vprasanj, ki jih ZJU ureja drugace. ZJU je torej v razmerju do ZUP posebni
(postopkovni) zakon, ki se uporablja kot lex specialis (subsidiarna uporaba
upravnega postopka, drugi odstavek 3. ¢lena ZUP). Te posebnosti, ki jih napram
splosnemu upravnemu postopku ureja ZJU, se nanasajo predvsem na pritozbeno
fazo (npr. krajsi - 8 dnevni - rok za pritozbo v zakonsko predpisanih zadevah*®
in drugacen rok za sprejem odlocitve pritozbenega organa*®), medtem ko se na
prvi stopnji odlo¢anja uporablja ZUP v celoti. Subsidiarna uporaba upravnega
postopka je predpisana tudi za pritozbeni postopek zoper delovnopravne zadeve
(prvi odstavek 39. ¢lena ZJU v zvezi z tretjim in Cetrtim odstavkom 24. ¢lena
ZJU), ob tem pa zakon ne doloc¢a, po pravilih katerega postopka mora postopati
delodajalec priizdaji sklepa o pravicah oziroma obveznostih javnega usluzbenca.
Ceprav je v sodna praksa*’ (v zvezi s sestavinami obrazlozitve odloditve) zavzela
staliS¢e, da mora delodajalec upostevati doloc¢ila ZUP, menim, da za taksno
sklepanije ni podlage niti v dolog¢ilih ZJU niti ZUP. ZJU namre¢ (smiselno) uporabo
pravil upravnega postopka pred delodajalcem veze le na vro¢anje pisnih sklepov,
zunaj teh primerov pa njegove uporabe ni mogoce Siriti, saj sklepi delodajalca
ne ustrezajo niti pojmu upravne zadeve niti druge javnopravne zadeve (za katere
se ZUP uporablja smiselno).*® To pa seveda ne pomeni, da sklepi delodajalca
ne rabijo biti obrazlozeni: zahteva po obrazlozitvi namre¢ neposredno izhaja ze
iz prvega odstavka 24. ¢lena ZJU in ustavnih zahtev, poleg tega pa je to enotno
sprejeto v sodni praksi. Skladno z navedeno ne zados¢a zgolj prepis zakonskih

44 Glej drugi odstavek 27. ¢lena, tretji odstavek 40. ¢lenain 65. ¢len ZUS-1.

45 Glej npr. 65. ¢len ZJU in 52. ¢len ZJU.

46 Drugi odstavek 39. ¢lena ZJU.

47 Glej npr. sodbo Visjega delovnega in socialnega sodis¢av Ljubljani Pdp 801/2015 zdne 3. 3. 2016.
48 Primerjaj sodba in sklep UPRS U 1811/2004 z dne 26. 1. 2007.
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razlogov, ki utemeljujejo odlocCitev delodajalca (npr. o premestitvi javnega
usluzbenca), temve¢ morajo biti navedeni konkretni razlogi za tako odloGitev.*®
Gre torej za standard obrazlozitve, ki ga je oblikovala sodna praksa. S tem v
zvezi se je nadalje zastavlja vprasanje, o katerem pa staliS¢a (v sodni praksi)
Se niso poenotena,®° ali lahko pomanijkljivo obrazlozitev delodajalca nadomesti
(odpravi) odlo¢ba komisije za pritozbe (kot pritozbenega organa). Skladno s
staliSCem, zavzetem v tem prispevku, morata zahtevam po obrazlozitvi zadostiti
obe odlogitvi. V nasprotnem primeru bi bil predhodni postopek pred delodajalcem
povsem neucinkovit in sam sebi namen, kar pa ni ratio zakona. Ratio zakona
je namre¢ v tem, da se krsitve delodajalca, ¢e je le mogoce, odpravijo pred
samim delodajalcem (v okviru pritozbenega postopka), to pa bo mogoce le ob
predpostavki, da bo pravno varstvo uc¢inkovito, u¢inkovito pa bo lahko, ¢e bodo
odlocitve delodajalca ustrezno obrazlozene. Samo tako bo lahko namre¢ javni
usluzbenec sklep tudi ustrezno prerekal oziroma mu nasprotoval in s tem utemeljil
svoj (pri)tozbeni zahtevek.

Ceprav se ZUP subsidiarno uporablja tako za pritozbeni postopek v upravnih
zadevah kot tudi v delovnopravnih zadevah, ta postopek ni v celoti enak, temvec¢
obstajajo nekatere pomembne razlike. Pritozba je v upravnih zadevah praviloma
suspenzivna (¢e ni z zakonom predpisano drugace), medtem ko v delovnopravnih
zadevah velja ravno nasprotno: pritozba je suspenzivna samo, ¢e komisija za
pritozbe na predlog javnega usluzbenca zadrzi izvrsitev odloCitve o pravici
oziroma obveznosti iz delovnega razmerja, to pa lahko stori, ¢e oceni, da bi lahko
z izvrSevanjem nastale tezko popravljive posledice (tretji in Cetrti odstavek 24.
¢lena ZJU). Izjeme od tega pravila (0 nesuspenzivnosti pritozbe) dolo¢a zakon
(npr. v primeru prenehanja delovnega razmerja). Poleg tega komisija za pritozbe
o delovnopravnih zadevah odloca s sklepi (to je razvidno iz drugega odstavka 25.
¢lena ZJU), v upravnih zadevah pa z upravnimi odlo¢bami (Ce gre za meritorno
odlocitev) ali s sklepi (Ce gre za procesno odlocitev) (Clen 240 ZUP in naslednji).

V zvezi s tem je treba opozoriti Se na eno terminolosko nedoslednost: skladno
s prvim odstavkom 35. ¢lenom ZJU je komisija za pritozbe (iz delovnih razmerij)
pristojna odlocati o pritozbah zoper odlocitve o pravicah ali obveznostih iz
delovnega razmerja javnega usluzbenca, zoper krsitve pravic iz delovnega

49 Glej npr. sodbo VDSS Pdp 802/2012 z dne 18. 12. 2012; sodbo VDSS Pdp 459/2016 z dne 10.
11. 2016 in sklep VSRS VIl Ips 33/2019 z dne 8. 10. 2019.

50 Primerjaj npr. sodbo VDSS Pdp 459/2016 zdne 10. 11. 2016 in sodbo VDSS Pdp 801/2015 zdne
3. 3. 2016.
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razmerja, o drugih vprasanjih pa le, kadar zakon tako doloca. Jezikovno gledano
je torej pristojnost komisije odloc¢ati o pritozbah zoper upravne odlo¢be podana le
v zakonsko predpisanih primerih in ne vvseh zadevah, kadar se po ZJU odloc¢a z
upravno odlo¢bo. Vendar v teoriji in sodni praksi ta vidik Se ni bil problematiziran
in komisija odloc¢a tako v upravnih kot tudi delovnopravnih zadevah.®

Po drugi strani pa ugotovitev, da gre za delovnopravno zadevo, Se nujno ne
pomeni, da je pravno varstvo zagotovljeno ob upostevanju dolo¢b ZJU, ki so lex
specialis vrazmerju do ZDR-1. Skladno s ¢etrtim in petim odstavkom 200. ¢lena
ZJU ima namrec javni usluzbenec navoljo direktno sodno varstvo kadar gre zat. i.
»Ciste denarne terjatve« iz delovnega razmerja. Enako velja tudi, kadar je predmet
spora ocitek krsitve prepovedi diskriminacije v postopku zaposlovanja. Skladno
s sodno prakso med Ciste denarne terjatve sodijo npr. zahtevek za izplacilo visjih
potnih stroskov®?, prikrajSanja pri placi v posledici nezakonite premestitve®3,
placilo razlike iz naslova odpravnine ob upokojitvi®#, solidarnostna pomo¢,®® ne
pa tudi zahtevek za priznanje (vecje) mesecne delovne uspesnosti iz naslova
povecCanega obsega dela. Ta zahtevek je namrec Sele podlaga za kasnejsi denarni
zahtevek (izplacilo dela place iz naslova delovne uspesnosti®®).>” Podobno velja
za uveljavljanje polozajnega dodatka, ki ni bil predviden s pogodbo o zaposlitvi
pa javni usluzbenec meni, da je do tega dodatka upravi¢en.®®

Javni usluzbenec tudi nima samostojnega pravnega varstva zoper pisno opozorilo
delodajalca na podlagi 85. ¢lena ZDR-1 o izpolnjevanju obveznosti in moznosti
odpovedi pogodbe o zaposlitvi, ¢e bo delavec ponovno krsil pogodbene
in druge obveznosti iz delovnega razmerja v enem letu od prejema pisnega
opozorila, ¢eprav se opozorilo izrecno nanasa na delavcu ocitane krsitve.
Presoja obstoja takih krsitev je mogoca Sele ob presoji kasneje izdane odpovedi
v postopkih pravnega varstva.5® Prav tako po sodni praksi podlage za uveljavljanje

51 Tako tudi Predlog Zakona o javnih usluzbencih: prva obravnava, EVA: 2001-1711-0010, $tevilka:
016-01/2001-1 zdne 19. 4. 2001, |. Ocena stanja, 5. tocka.

52 Sodba VDSS Pdp 439/2023 z dne 28. 11. 2023.

53 Sodba in sklep VDSS Pdp 184/2022 z dne 14. 4. 2022.

54 Sodba VDSS Pdp 453/2018 z dne 24. 10. 2018.

5 Sodba VDSS Pdp 737/2011 zdne 15. 12. 2011.

%6 Sodba VDSS Pdp 520/2016 z dne 12. 12. 2016.

57 Sodba in sklep VDSS Pdp 357/2021 z dne 14. 9. 2021.

58 Sklep VDSS Pdp 459/2013 z dne 22. 5. 2013. Primerjaj sodbo in sklep VDSS Pdp 606/2010 z
dne 2. 12. 2010.

5 Sodba VDSS Pdp 43/2020 z dne 14. 5. 2020.

45



Clanki / Articles
Katja Stemberger Brizani: Razlikovanje med upravnimi in delovnopravnimi zadevami v postopkih pravnega ...

predhodnega varstva (vlozitev zahteve pred delodajalcem in nato pritozbe) ni v
primeru, da je javnemu usluzbencu delovno razmerje ze prenehalo ali je prenehal
z opravljanjem dela, temvec¢ lahko v teh primerih uveljavlja direktno sodno
varstvo.®° Ce je javni usluzbenec tako terjatev vseeno uveljavljal v predhodnem
postopku pred delodajalcem, to narave terjatve ne spremeni, vendar pa stroski
v zvezi z uveljavljanjem neobveznega predhodnega varstva pri delodajalcu ne
morejo pomeniti potrebnih stroskov postopka v smislu 155. ¢lena Zakona o
pravdnem postopku (v nadaljevanju: ZPP®%") in zato javni usluzbenec do njihovega
povracila ni upravicen.®?

Upravna odloc¢ba in sklep o pravicah oziroma obveznostih iz delovnega razmerja
se lahko v isti zadevi tudi dopolnjujeta, kar pomeni, da mora javni usluzbenec
pravno varstvo uveljavljati zoper vsak akt posebej (v upravni in delovnopravni
sferi). Za tak polozaj gre npr. pri odvzemu naziva (ki je pogoj za opravljanje dela
na delovnem mestu) in odpovedi pogodbe o zaposlitvi iz razloga nesposobnosti
(ki je posledica odvzema naziva).®®

7. SKLEPNE UGOTOVITVE

Na podlagi vsega navedenega je mogoce ugotoviti, da meja med upravnimi in
delovnopravnimi zadevami, na katere se veze drugac¢no pravno varstvo, v ZJU ni
dovolj jasno postavljena, sajv upravno sfero sodijo tudi nekatere odloditve, kisov
zakonu oznacene kot “sklepi” ali “obvestila” zaradi cesar ni mogoce strogo slediti
le formalnemu kriteriju razmejitve (ki temelji na uporabi pojma upravne odlocbe).
Uvodoma zastavljeno hipotezo je zato treba ovredi. Bistveno bolj pregledna je v
tem kontekstu hrvaska ureditev, ki upravne zadeve taksativno nasteva (in jih ne
veze na obliko akta).

Ceprav je uporaba (zgolj) formalnega kriterija opredelitve upravne zadeve lahko
pomanijkljiva (saj lahko dolo¢eni akti iz taksnih ali drugacnih razlogov po tem

80 Sklep VDSS Pdp 696/2012 z dne 6. 9. 2012. Glej tudi sklep VDSS Pdp 879/2017 z dne 23. 11.
2017 in sodbo VDSS Pdp 205/2011 zdne 26.10.2011. Drugace o tem sklep VDSS Pdp 469/2012
zdne 15. 6. 2012.

81 Ur. I. RS, st. 73/07 in nasl.

52 Sklep VDSS Pdp 564/2023 zdne 21. 11. 2023. Primerjaj sklep VDSS Pdp 182/2014 z dne 27. 2.
2014.

83 Primerjaj sodbo VDSS Pdp 134/2017 z dne 30. 3. 2017.
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kriteriju “izpadejo” iz kroga upravnih zadev) in je treba zato vselej (dopolnilno)
uporabljati tudi materialni kriterij, v prid nadaljnji uporabi prvega govorijo razlogi
pravne varnosti. Vendar pa bi morali biti ti akti v zakonu bolj jasno oznaceni oziroma
zaznavni (bodisi s taksativnim nastevanjem ali z doslednim poimenovanjem
aktov kot “upravne odlo¢be”). Formalnega kriterija tako ni smiselno opustiti,
saj lahko z uporabo tega kriterija zakonodajalec nekatere odlocitve, ki sicer po
svoji naravi ne pomenijo odloCanja o upravni zadevi, podvrze uporabi upravnega
postopka in pristojnosti upravnega sodisc¢a (npr. spori v zvezi z zaposlovanjem
uradnikov se po izrecno dolocbi reSujejo v upravni sferi, Ceprav sicer spori v
zvezi s postopkom zaposlovanja delavca med delodajalcem in kandidatom
glede na 5. ¢len ZDSS-1 sodijo med individualne delovne spore, torej gre za
delovnopravne zadeve). Prav tako bi moral biti cilj zakonodajalca v prihodnje
sprejeti - na sploh - bolj pregledno in uporabniku prijazno pravno ureditev, tako
z vidika uporabe enotne (in pravno pravilne) terminologije, kot tudi z vidika bolj
preglednega in medsebojno skladnega razmerja med posameznimi dolo¢bami
zakona. Ce je bil namen zakonodajalca dologiti enoten postopek pred komisijo
za pritozbe za upravne in delovnopravne zadevo (in tako komisiji olajSati delo),
mu zal to ni uspelo, saj obstajajo stevilne razlike v postopkovnih pravilih, kar v
praksi povzroca Stevilne tezave pri razumevanju teh pravil (npr. kdaj postane
odlocitev delodajalca dokon¢na, ¢e komisija o pritozbi niv roku odlodila, pritozba
pa je suspenzivna®*). Posledicno se zastavlja vprasanje, ali »dodatno pravno
varstvo«®% pred tem organom v delovnopravnih zadevah sploh Se pripomore k
razvoju enotne sodne prakse oziroma zmanjsevanju sodnih sporov, kar naj bi bil
klju¢ni doprinos predhodnega postopka,®® ali bi ga bilo za te zadeve smiselno
opustiti (kot npr. v hrvaskem pravu).%” Vendar glede na trenutni predlog ZJU-1%8
ta v tem delu Zal (Se) ne prinasa nobenih novosti oziroma sprememb, temvec¢ v
celoti prevzema ureditev iz ZJU.

84 Glej npr. sodbo VSRS VIl Ips 248/2010 z dne 5. 3. 2012; sodbo VDSS Pdp 638/2014 z dne 11.
9. 2014 in sodbo VDSS Pdp 21/2019 z dne 23. 5. 2019.

85 Tako Predlog Zakona o javnih usluzbencih: prva obravnava, EVA: 2001-1711-0010, $tevilka: 016-
01/2001-1 zdne 19. 4. 2001, to¢ka 5 obrazlozZitve.

%6 Tako npr. Kogej Dmitrovi¢, v: Korpi¢ Horvat in drugi, str. 165-166.

87 Primerjaj Kersevan, str. 510; Tic¢ar, v: Bubnov Skoberne in drugi, str. 49-50 in Blaha, str. 360-361.

88 Zakon o javnih usluzbencih (ZJU-1), Redni postopek (EVA: 2023-3130-0018) zdne 15. 6. 2023.
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Distinction Between Administrative and Labour Law Matters
in Public Servant Legal Protection Proceedings

Katja Stemberger Brizani*

Summary

Legal protection for civil servants is divided between administrative and labour
courts, with a prior appeal procedure, unless otherwise provided. Although
prima facie the demarcation between administrative and labour law protection
seems relatively clear (and straightforward) in the light of Article 24 of the Public
Employees Act, a closer examination of the (other) statutory provisions and
case law shows that this does not necessarily withstand. Namely, the statutory
regulation is based on the assumption that legal protection is guaranteed in
the administrative sphere when an administrative decision is envisaged to be
issued under the Public Employees Act. And, a contrario, labour law protection
is available against other decisions. A formal criterion (according to the form of
the act) of the distinction between administrative and labour law matters is thus
established, but a detailed examination of the individual provisions of the law
shows that in most cases the Public Employees Act deviates from this criterion,
and does not use only the term 'administrative decision' for administrative matters,
but also the term 'order' or 'notice'. On the other hand, it can also be noted
that all other acts of the employer are not necessarily subject to the protection
of labour law or at least not in the preliminary procedure before the employer.
Moreover, decisions based entirely on political discretion are also excluded
from the scope of legal protection. The latter shows that, in determining the legal
nature of a decision (on which legal protection depends), it is not only possible
to rely strictly on a formal criterion (the designation and form of the act), but also
on a substantive criterion, i.e. whether the decision is an administrative decision,
a labour law decision, or a decision based on political discretion, in its nature.
In addition to the unclear delimitation of acts issued concerning the rights and
obligations of a public servant the Public Employees Act is also characterised by
a lack of transparency and inadequate regulation of the preliminary procedure
before the employer. It is often not possible to understand individual provisions

*  Katja étemberger Brizani, PhD, Assistant Professor at the Faculty of Law, University of Ljubljana,
katja.stembergerbrizani@pf.uni-lj.si.
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without knowledge of (or a parallel reading of) other provisions of the law. In
the future, the legislator should therefore delimit these acts more precisely,
either by consistently using the term 'administrative decision' or by listing the
matters classified as administrative matters taxatively (following the example of
the Croatian legislation). However, in any case, the substantive criterion should
also be applied (complementary).
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