REPUBLIKA SLOVENIJA
DRZAVNI SVET

Stevilka: 030-01-2/2025/39 EPA 2138-IX
Ljubljana, 30. 9. 2025 Predlog

Drzavni svet Republike Slovenije je na 20. izredni seji 1. 10. 2025, ob obravnavi
Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o sploSnem upravnem postopku
(ZUP-1), EPA 2138-IX, ki ga je Drzavni zbor sprejel na 34. seji 25. 9. 2025, na podlagi
tretje alineje prvega odstavka 97. Clena Ustave Republike Slovenije (Uradni list RS, St.
33/91-1, 42/97, 66/00, 24/03, 69/04, 68/06, 47/13, 75/16 in 92/21), sprejel

ZAHTEVO,

da Drzavni zbor Republike Slovenije ponovno odlo¢a o Zakonu o spremembah
in dopolnitvah Zakona o sploSnem upravnem postopku (ZUP-1), EPA 2138-IX.

Obrazlozitev:

Drzavni zbor Republike Slovenije (v nadaljevanju: Drzavni zbor) je na 34. seji dne 25.
9. 2025 sprejel Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o sploSnhem upravnem
postopku (v nadaljevanju: ZUP-I), EPA 2138-IX, ki ga je v obravnavo Drzavnemu zboru
predlozila Vlada Republike Slovenije (v nadaljevanju: Vlada).

Drzavni svet ocenjuje, da sprejete zakonodajne reSitve v ZUP-l predstavljajo
nepremisljen in nesorazmeren poseg v temeljna ustavna nacela in ustavno procesna
jamstva, ker se znizujejo standardi pravne varnosti za posameznike, vkljucene v
upravne postopke. Zakon o sploSnem upravnem postopku (Uradni list RS, St. 24/06 —
uradno precis€eno besedilo, 105/06 — ZUS-1, 126/07, 65/08, 8/10, 82/13, 175/20 —
ZIUOPDVE in 3/22 — ZDeb) je eden izmed najpomembnejSih in najpogosteje
uporabljenih zakonov, ki vpliva na urejanje razmerij med drzavo na eni strani in
fiziCnimi ter pravnimi osebami na drugi strani. Uporablja se v vseh upravnih in Stevilnih
drugih javnopravnih zadevah, pri ¢emer neposredno doloa procesne pravice in
obveznosti strank ter drugih udelezencev v postopkih, med katerimi so pogosto tudi
ranljivi posamezniki. V primeru ZUP-l je po prepriCanju Drzavnega sveta treba
uporabiti ustavni korektiv, ki ga predstavlja odloZilni veto, zato da se bo zavaroval
polozaj posameznikov, ki bodo prizadeti z uveljavitvijo ZUP-I, in sicer zaradi razlogov,
kot so navedeni v nadaljevanju obrazlozitve.

Vlada in Drzavni zbor sta bila pri pripravi in sprejemanju ZUP-I seznanjena z resnimi
in obSirnimi opozorili, zlasti iz mnenja Zakonodajno-pravne sluzbe Drzavnega zbora (v
nadaljevanju: ZPS), mnenja Komisije Drzavnega sveta za drzavno ureditev k predlogu
ZUP-I in mnenja Sodnega sveta. Kljub vsem opozorilom, ki so poudarjala raznorazna
neskladja predlaganih sprememb z Ustavo Republike Slovenije (Uradni list RS, St.
33/91-1, 42/97 — UZS68, 66/00 — UZ80, 24/03 — UZ3a, 47, 68, 69/04 — UZ14, 69/04 —



Uz43, 69/04 — UZ50, 68/06 — UZ121,140,143, 47/13 — UZ148, 47/13 — UZ90,97,99,
75/16 —UZ70a in 92/21 — UZ62a; v nadaljevanju: Ustava) in pravnim sistemom, so bile
sporne reSitve sprejete. TakSno ignoriranje enotnih opozoril pravne stroke postavlja
pod vpra$aj spostovanje nacela demokratiCnosti iz 1. ¢lena Ustave in nacela pravne
drzave iz 2. Clena Ustave. Poenostavitve postopkov, ki se v upravni postopek vnasajo
z ZUP-I, bodo najverjetneje namesto vecje optimizacije in u€inkovitosti, kar je bil sicer
legitimni cilj predlagatelja, vodile v vec€je obremenitve upravnega sodstva in pove¢ano
Stevilo upravnih sporov, saj bodo stranke morale v sodnih postopkih uveljavljati krSitve
procesnih in materialnih pravic ter napac¢no ugotovljeno dejansko stanje. To pa bo
dolgoro¢no negativno vplivalo na uresni¢evanje nacela pravne drzave, predvsem kot
omajanje zaupanja v upravno odlo¢anje in s tem v izvajanje oblasti.

Problem ZUP-l je, da uvaja reSitve, ki ogroZajo transparentnost in predvidljivost
upravnega odlo€anja, kar je neskladno z naCelom pravne drzave in naCelom enakega
varstva pravic iz 22. ¢lena Ustave. Poleg tega je bil Ze sam zakonodajni postopek
sprejemanja ZUP-I izveden brez upostevanja temeljnih zahtev po jasnosti in dolo€nosti
pravnih norm v predlogu zakona, kar potrjuje tudi opozorilo ZPS, da je njeno presojo
glede predlaganih zakonodajnih reSitev oteZevala pomanjkljiva obrazlozitev
posameznih ¢lenov. Odsotnost jasnih utemeljitev dolo¢b v zakonodajnem postopku pa
pomeni neskladje z ustavnim nacelom demokrati€ne narave drZzavne ureditve, kot
izhaja iz 1. ¢lena Ustave.

Z novim dodanim osmim odstavkom v 62. Clenu veljavnega zakona ZUP-lI uvaja
pravico, da si lahko stranka pri komunikaciji z upravnim organom namesto s tolmac¢em
pomaga z jezikovnim pomoc¢nikom, pri ¢emer mora iti za poslovno popolnoma
sposobno in zaupanja vredno osebo, ki ji stranka zaupa. Organ pa sam oceni, ali je
uporaba takega pomocnika smiselna glede na naravo zadeve ali procesnega dejanja.
Prav tako bo uradna oseba organa sama presojala, ali je glede na zahtevnost postopka
raven znanja jezikovnega pomocnika zadostna. Taka ureditev, brez natancéneje
dolocenih meril, odpira moznosti za neenakopravno obravnavo strank, saj ni dolo¢enih
minimalnih zahtev glede jezikovnega znanja in jasnih kriterijev za presojo smiselnosti,
zato je v nasprotju z drugim odstavkom 14. Clena Ustave, iz katerega izhaja sploSno
nacelo enakosti pred zakonom.

Poleg tega je sporno tudi spreminjanje glede roka za izdajo odlocbe, saj ZUP-I s
spremembo 222. ¢lena veljavnega zakona po novem dolo¢a, da zacne rok za izdajo
odlocbe te€i od dneva, ko organ prejme vlogo, in ne ve¢ od prejema popolne vioge,
kot je veljalo do zdaj. Dejanski razpoloZljivi €as za vsebinsko obravnavo popolne vloge
in izdajo odlo¢be tako po novem sploh ni ve¢ jasno razviden oziroma konkretno
predvidljiv. Hkrati se s Crtanjem besedila v 67. ¢lenu veljavnega zakona odpravlja
instrukcijski rok petih delovnih dni, v katerem je moral organ pozvati stranko k
dopolnitvi vloge. Ta sprememba bo povzro€ila poslabsanje pravnega polozaja strank,
¢e bi bil v konkretni zadevi doloen prekratek rok za dopolnitev vloge. Ker ta rok ni
jasno doloCen Ze v zakonu, lahko organ z dolocitvijo roka vpliva tudi na ¢as, ki je na
voljo za vsebinsko obravnavo vloge, saj bo le-ta izvedena Sele po dopolnitvi vioge
oziroma ko postane popolna in s tem pripravljena za obravnavo. Prav tako je, kot ze
izpostavljeno, do sprejema ZUP-I veljala za stranke ugodnejSa pravna ureditev, ki je
zagotavljala, da so bile najkasneje v petih delovnih dneh obvescene, ali morajo viogo
dopolniti ali pa je vloga ze pripravljena za vsebinsko obravnavo. Zaradi take ureditve
je bila strankam zagotovljena vecja predvidljivost in s tem pravna varnost kot po ZUP-
l.



Spremembe, ki jih ZUP-| prinaSa glede ureditve vroCanja, predstavljajo zelo resen
poseg Vv ustavno pravico do enakega varstva pravic iz 22. ¢lena Ustave, pravico do
sodnega varstva iz 23. Clena Ustave in pravico do pravnega sredstva iz 25. Clena
Ustave. Novela ZUP-I namre€ bistveno skrajSuje rok za nastanek fikcije vroCitve s
petnajstih na zgolj sedem dni od odpreme dokumenta, kar izhaja iz spremenjenih
oziroma novih 86.a, 86.b in 87. ¢lena. Ker so dolocbe, ki se nanasajo na vrocCanje,
precej medsebojno prepletene in pomensko odprte, je to tudi z vidika pravne varnosti
za naslovnike pravnih norm problemati¢no, saj ureditev ni dovolj jasna, jasnost in
dolo€nost pa sta zahtevi, ki izhajata iz naCela pravne drzave. VroCanje je sicer izredno
pomembno materialno procesno dejanje, saj se lahko prek njega, e je ustrezno
urejeno in izvedeno, stranka informira, izjavi oziroma pritozi ali izpodbija zakonitost
dokumenta pred sodis€em. Poleg tega je pravilna vrocitev tudi predpostavka za nastop
pravnega ucinkovanja dokumenta, kot je na primer izvrsljivost.

Zlasti problemati¢na je v zvezi z vro€anjem v fiziéni obliki konfuznost med navadnim
vroCanjem in osebnim vro€anjem. Po novi ureditvi bo vroc€itev, ki naj bi se po novem
praviloma opravljala z navadnim vroCanjem, naceloma opravljena Zze sedmi dan od
dneva odpreme dokumenta, pri Eemer se morajo dokumenti v fizi€ni obliki tudi vloziti v
hiSni predalénik naslovnika. Pri osebnem vroc€anju, ki bi bila po novem izjema, pa je
vroCitev opravljena v sedmih dneh, ko je bila poSilika pus€ena v hiSnem predalCniku,
Ce se je ni dalo vrociti naslovniku osebno. Nejasno je tudi, kakSno je razmerje med
navadnim in osebnim vroCanjem oziroma kdaj se kateri od teh dveh nacinov uporablja.
ZUP-I namre€ opuSca dozdaj$njo ureditev, po kateri so se odlo¢be, sklepi in drugi
dokumenti, od vrocitve katerih je zacCel teci rok, vro€ali naslovniku osebno. Po novem
je namrec¢ pri osebnem vrocanju dolo€eno, da se ta nac€in vro€anja uporabi samo, »Ce
je to potrebno zaradi ucinkovite vrocCitve ali kakSnega drugega razloga«. To pa pomeni,
da bi bil primarni nacin vro€anja zdaj navadno vro€anje z vlozitvijo v predalCnik.
Pomensko odprta dikcija pri osebnem vrocanju je pravno sporna, ker bo omogocala
arbitrarno delovanje upravnih organov in ogrozila ustavne pravice strank.

Uvedba takega navadnega vroCanja predstavlja visoko tveganje, da bo stranka
zamudila rok za vlozZitev pravnega sredstva, saj se bo, ob upoStevanju morebitne
poCasne posStne dostave, dejanski €as za uveljavljanje pravnega sredstva lahko
drasti¢no skrajSal. Vezava fikcije vroCitve na dan odpreme pri navadnem vro¢anju v
kombinaciji s skrajSanjem roka za nastop fikcije vrocitve je povsem nesorazmeren
poseg, ki ne zagotavlja visoke verjetnosti seznanitve naslovnika z dokumentom, ki
lahko zanj prinese tudi hude pravne posledice. Casovna stiska, ki jo vpeljuje ve& kot
polovicno skrajSanje roka, bo lahko Se posebej izrazita za prava neuke in ranljive
posameznike, ki zaradi tega ne bodo imeli stvarne moznosti, da bi se pravoasno
seznanili z dokumentom tako, da bi lahko ucinkovito uveljavljali svoje procesne
pravice. Zakonska ureditev dejansko vpeljuje Zzivljenjsko in pravno-sistemsko
neustrezno domnevo, po kateri se predpostavlja, da so stranke v vsakem trenutku
dosegljive za vroCanje, pri ¢emer pa se zanemari vsaj to, da Ze sama delovnopravna
zakonodaja predvideva najmanj dvotedensko obvezno odsotnost zaradi koris¢enja
letnega dopusta in torej moznost nedosegljivosti posameznika od doma.

S tem, ko ZUP-I vpeljuje v zakonsko ureditev nov 210.a €len, pri ¢emer gre za tako
imenovano informativno odlo¢bo, se posega v bistvo ustavno zagotovljene pravice do
pravnega sredstva in pravice do sodnega varstva. Informativna odlo¢ba naj bi bila
namenjena zagotovitvi pravice do obrambe v tem smislu, da se lahko stranka Se pred
odlocCitvijo organa seznani z relevantnimi dejstvi in okoliSCinami upravne zadeve ter se



o njih izjavi. Gre za povsem nov procesni institut v slovenskem pravnem redu, po
katerem informativna odlo¢ba, ki ima sicer vse sestavne dele kot obi¢ajna odlocba,
postane pravnomoc¢na odlo¢ba o glavni stvari, Ce stranka v enaindvajsetih dneh ne
vloZi ugovora. Stelo se bo, da se je stranka, ki ni vloZila ugovora, odpovedala pravici
do pritoZbe oziroma pravici do sodnega varstva. ZPS je opozorila, da taka reSitev v
sistemskem zakonu ni zamejena in da ne vsebuje ustreznih varovalk, saj pasivnost
prava neuke stranke lahko pomeni hude pravne posledice, zaradi Cesar je neustrezna.

ZUP-I uvaja 8e moznost izdaje odlobe brez obrazloZitve z novima 214.a in 214.b
Clenoma. Odlo¢ba brez obrazlozZitve se lahko izda v postopkih, zaetih na zahtevo
stranke, Ce se zahtevku ugodi in nihCe ne ugovarja postavljenem zahtevku, ali Ce je
bila izdana z ustno razglasitvijo in so se vse stranke po razglasitvi in do izdaje pisne
odlo¢be odpovedale pravici do pritozbe oziroma pravici do sodnega varstva.
Obrazlozitev je klju¢ni element vsakega postenega pravno zamejenega postopka, saj
sluzi kot instrument omejevanja oblasti in kot podlaga za preizkus zakonitosti tako s
strani stranke kot instanCnega organa. Izdaja odloCbe brez obrazlozitve, ki je pogojena
z odloditvijo stranke o napovedi pritoZzbe, preden ima ta mozZnost vpogleda v celovito
pisno obrazlozitev, izvotli smisel pravice do pravnega sredstva. Posledi¢no takSna
ureditev zmanjSuje nadzor nad zakonitostjo in povecCuje tveganje za arbitrarno
odlo€anje upravnih organov. Poleg tega se, ¢e odloCba nima obrazlozitve ali hitro
postane pravhomocna, mo¢no zmanjSa tudi moznost, da bi DrZzavno tozZilstvo ali
Drzavno odvetnistvo ucinkovito uveljavljala varstvo javnih Koristi in preverjala
zakonitost odloCanja.

V zakonsko ureditev je bil uveden Se nov institut odpovedi pravici do sodnega varstva
(nov 281.a clen), spreminja pa se tudi ureditev odpovedi pravice do pritozbe
(spremenjen 229.a Clen). V primeru ustne razglasitve odlo¢be se bo lahko stranka
odpovedala pravici do pritoZbe, in sicer od ustne razglasitve dalje. Z ustno seznanitvijo
stranke z odlocitvijo in zgolj s kratkim dodatnim pojasnilom razlogov za odlocitev pa
vsekakor ne more biti zagotovljena enaka kakovost obve$€enosti, kot v primeru izdaje
pisne odlo¢be s podrobno obrazlozitvijo, ki jo lahko stranka veckrat prebere in se
nadalje posvetuje glede vilozZitve pritoZzbe. Ker gre za sistemsko ureditev, ki zajema
Sirok krog razli¢nih upravnih postopkov in pogosto vklju€uje pravno neizkusene stranke
brez pooblad€enca, je pomembno, da so pravila ustrezno prilagojena zasciti takih
strank. Odpoved pravici do pritozbe je nepreklicna in ima lahko resne posledice, saj
stranka izgubi moznost tako pritoZbe kot sodnega varstva, poleg tega pa ta odpoved
vpliva tudi na pravice drugih udelezencev in javnih organov. Zaradi teh tezkih posledic
in le manjSega Casovnega prihranka bi lahko tako obstoje€a kot predlagana nova
zakonska ureditev glede odpovedi pravici do pritozbe predstavljala prekomeren poseg
Vv ustavno varovana procesna jamstva. Smiselno enako velja tudi za nov institut
odpovedi pravici do sodnega varstva.

Poleg navedenega ZUP-I uvaja Se nov 146.a Clen za primere, ko se v postopku
obravnavajo tajni podatki. Ta doloCba predvideva, da Ce bi razkritje tajnih podatkov
stranki lahko Skodovalo varnosti ali interesom Republike Slovenije oziroma Skodovalo
delovaniju ali izvajanju nalog organa, ki je podatke doloc€il za tajne, se pravice stranke
do udelezbe v ugotovitvenem postopku zagotovijo le prek pooblascenca, ki je odvetnik,
ne glede na predpise o dovoljenju za dostop do tajnih podatkov. ZPS to reSitev
ocenjuje kot nesorazmeren poseg v ustavna procesna jamstva iz 22., 23. in 25. €lena
Ustave, saj pomeni izvotlitev teh jamstev. Ker je pooblas€enec med postopkom
zavezan varovati tajne podatke in jih stranki ne sme razkriti, je s tem onemogoceno



aktivno sodelovanje stranke in njena celovita obramba. Ta reSitev pa tudi ne dosega
splosno uveljavljenih standardov pravnega varstva, in sicer iz sodnih postopkov, kjer
Vrhovno sodiS¢e Republike Slovenije poudarja, da se sodna odlocba ne sme opreti na
tajne podatke, s katerimi stranka ali njen zastopnik nista bila seznanjena.

Drzavni svet nenazadnje ocenjuje, Cesar ZUP-I ne naslavlja, da bi bilo smiselno institut
molka organa v zakonu smiselno preoblikovati tako, da bi vzpostavili pozitivno pravno
domnevo. Slednje pomeni, da bi se Stelo, ko organ, zoper odlo¢bo katerega je
dovoljena pritozba, ne bi izdal odlo¢be v dolo€enem predpisanem roku, da je organ
zahtevi ugodil. S tem bi se prispevalo k vecji u€inkovitosti upravnih postopkov, Se
posebej na podrocju izvajanja gradbene zakonodaje.

Drzavni svet ugotavlja, da ZUP-| prinaSa sporne zakonske reSitve, ki, namesto da bi
poenostavile postopke in okrepile polozaj strank, nesorazmerno posegajo v temeljna
ustavno procesna jamstva, vgrajena v slovenski ustavni red. Glavni ustavnopravni
»konflikti« tako vklju€ujejo: pomanijkljivo ureditev jezikovnega pomocnika, drugacno
ureditev roka za izdajo odlocbe in instrukcijskega roka za dopolnitev vloge, strozjo
ureditev fikcije vrocitve in uvedbo navadnega vroCanja kot pravila, kar zmanjSuje ¢as
strank za uveljavljanje pravnega sredstva; izdajo odloCbe brez obrazloZitve, kar
omogoc€a arbitrarno odloCanje; uvedbo informativne odlocbe, ki ustvarja fikcijo
odpovedi temeljnim pravicam prava neukih strank; neustrezno ureditev instituta
odpovedi pravici do sodnega varstva in odpovedi pravice do pritoZzbe v zvezi z ustno
razglasitvijo odloCbe ter nazadnje omejitev pravic pri obravnavi tajnih podatkov.
Zakonodajne reSitve nasprotujejo nacCelu demokratiCnosti iz 1. ¢lena Ustave, nacelu
pravne drzave iz 2. ¢lena Ustave, nacelu enakosti pred zakonom iz drugega odstavka
14. Clena Ustave, naCelu enakega varstva pravic iz 22. ¢lena Ustave, pravici do
sodnega varstva iz 23. Clena Ustave in pravici do pravnega sredstva iz 25. Clena
Ustave.

Sprejete reSitve ne zagotavljajo predvidljivosti upravnega postopka in breme
njegovega pospesevanja oziroma poenostavitve prenasajo na stranke, ki so ze tako
ali tako v SibkejSem polozaju kot na drugi strani oblastveni organi, kar bo vodilo v
povec€anje upravnih sporov in na koncu tudi ustavnih pritozb. Zaradi vseh predhodno
navedenih sistemskih, strokovnih in ustavnopravnih pomislekov, ki ustvarjajo pravno
negotovost, nejasnost in ogrozajo uc€inkovitost upravnega postopka, je nujno treba, da
Drzavni zbor prepreci sprejem ZUP-I ter s tem omogocCi nadaljevanje javne in
strokovne razprave za pripravo ustavnoskladne in sistemsko ustrezne ureditve.

UpostevajoC¢ vse navedeno Drzavni svet poziva Drzavni zbor, da ob ponovnem
glasovanju o ZUP-I slednjega zavrne.

* % %

Na seji Drzavnega zbora in mati¢nega delovnega telesa DrZzavnega zbora bo o zahtevi
porocCal drzavni svetnik Marko Lotric.

* % %

Predlog zahteve DrZzavnega sveta je pripravljen na podlagi Predloga odloZilnega veta
skupine drzavnih svetnikov s prvopodpisanim Markom Lotri¢em.



