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Predgovor

Indpekcijski nadzor je podrocje, ki terja sistemski pristop, saj se prek te
funkcije javne uprave stremi k vchovnemu nacelu upravnega delovanja, tj. k za-
konitosti. Se ve¢, prek opredelitve inspekcijskega nadzora kot druzbenega pod-
sistema le-ta zagotavlja povratne informacije za oblikovanje in nadalje u¢inko-
vitej$e podroc¢ne javne politike. In§pekcijski nadzor je tako zelo pomemben ele-
ment celotnega koncepta sodobne dobre uprave in dobrega javnega upravljanja
(angl. good administration, good governance).

Kljub pomenu inspekcij pa je tematika v obstoje¢i domaci in tuji znanstve-
ni in strokovni literaturi o¢itno mo¢no podcenjena. Najti je vrsto posamic¢nih
¢lankov, analiz, ki pa so metodolosko vprasljive in parcialne (na primer TIS,
2015) ali prevec splosne, da bi bile uporabne pri nas (na primer OECD, 2014).
Zainteresirani so si za uvid v sistem lahko pomagali le s starejsimi deli, splo-
$nimi ucbeniki in monografijami o javni upravi ali upravnih postopkih (tudi
komentarji ZUP in ZUS-1), a z le bolj ali manj bezno omembo inspekcijske-
ga nadzora,! ali pa s komentarjem ZIN (Pirnat in drugi, 2004), ki je iz$el takoj
po sprejemu ZIN v letu 2002 in $e ni mogel vpeti analize prakse niti judikatu-
re. Celoviteje sta podro¢je inSpekcijskega nadzora obravnavala delo Posebni
upravni postopki iz leta 2007 (Jerovsek in Kovac, Fakulteta za upravo, Ljubljana)
ter zlasti temeljiteje in analiti¢cno monografija Upravno-procesne dileme o rabi
ZUP 3 v posebnih upravnih postopkih (Kovac in drugi, 2015, str. 281-407),
a oba predvsem z upravno procesnega, ne povsem celovitega zornega kota.
Obravnava in$pekcijskega nadzora s primarno upravno procesnega vidika je
sicer logi¢na, saj se predvsem tako v imenu javnega interesa zavezancem obla-

' Na primer Krbek, I. (1957): Upravno pravo FNR], Savremena administracija, Beo-
grad. Celovitej$a dela so iz$la priblizno pred tridesetimi leti, na primer Zakonitost in oblike
druzbenega nadzora ter organiziranost in nastopanje organov za inspekcijsko nadzorstvo
(1981, Center za samoupravno normativno dejavnost, DDU, Ljubljana) ali Bostic, A. (1986):
Druzbeni nadzor in vloga in$pekcij v SFR], Uradni list SRS, Ljubljana. V RS gre podobno
za delne podroc¢ne analize (na primer Strojin, A. (1993): Uvod v sanitarno delo, (1998): In-
$pekcija in okolje) ali splo$na dela z le bezno omembo inspekcij (na primer Virant, 2004,
Grafenauer in Brezovnik, 2006, idr.).



stno doloca njihov pravni polozaj. V urejeni drzavi ali katerikoli javnopravni
skupnosti visje (zlasti EU) ali niZje ravni (na primer ob¢ine) je upravni posto-
pek nuja, ki se ji posamezne stranke ne morejo izogniti. A ta vidik ne zadosca,
saj indpekcije Ze od leta 2005 delujejo tudi kaznovalno po ZP-1. Predvsem pa
ZIN opredeljuje inspekcije tudi organizacijsko in personalno kot lex specialis
glede na ZJU in ZDU-1.

Nobeno delo pa ni bilo Se v knjizni obliki in na znanstveni podlagi posve-
¢eno inspekcijskemu nadzoru kot sistemu, zato je bil skrajni cas, da to stori-
mo. Ne nazadnje bo za (korenite) spremembe sistema in$pekcijskega nadzora
in povezanih krovnih zakonov, kot so ZIN, ZJU in ZUP, po Strategiji razvoja
javne uprave, ki jo je Vlada RS sprejela pomladi 2015 za obdobje do leta 2020,
ter normativnem programu Vlade RS za leti 2016 in 2017 koristno, da bo imel
predlagatelj sistemsko analizo, teoreti¢ne razprave, analize judikature in ana-
liticno opredeljene prednosti in slabosti razli¢nih scenarijev prihodnje pravne
in sicer$nje ureditve in§pekcijskega nadzora.

Monografija pred vami je oblikovana tako, da sledi so¢asno dvema ciljema.
Prvic, sistemati¢no in celostno, z znanstveno metodologijo obravnavati ingpek-
cijski nadzor kot upravno funkcijo, enako njene posamezne elemente in pojav-
ne oblike. Drugi¢, ob tem podati prakti¢ne usmeritve razlaganja obstojecih in
tudi morebitnih novih dolo¢b ZIN in podroc¢ne zakonodaje, katere spostovanje
se nadzira prek inspekcij, kar bo uporabno za in§pektorje, sodnike, oblikovalce
predpisov na ministrstvih, v ob¢inah in regulatornih agencijah in tudi za stran-
ke, ki so zavezane ravnati po veljavni zakonodaji. Zato je monografija strukturi-
rana metodolosko v dveh delih: (1) s teoreti¢nimi $tudijami in uvodnimi oziro-
ma kon¢nimi razpravami ter (2) z razlago posameznih ¢lenov ZIN - povsod pa
je poglobljeno vpeta povezava med dolocbami vec predpisov in sodno prakso.

Ceprav je monografija delo ve¢ soavtorjev, Zelimo poudariti, da smo pri
njeni pripravi tesno sodelovali in sproti usklajevali morebitne razkorake v ra-
zumevanju ter razlagi nacel in posamic¢nih pravil ZIN ali povezanih predpisov.
Hkrati smo avtorji razli¢nega profila, od profesorjev do sodnikov in uradnikov.
V posameznih poglavjih je avtorstvo sicer vezano na posameznika, a celotno
besedilo je usklajeno in urednisko pregledano, saj v obravnavanih istih ali po-
vezanih institutih ni nasprotnih stali§¢, ampak enotno sporocilo, najmanj na
ravni minimalnega soglasja soavtorjev. To ni pomembno le z vidika jasnosti za
bralca, temve¢ predvsem za doslednost razumevanja inspekcijskega nadzora
kot sistemske funkcije v druzbi.

V okviru pomena inspekcijskega nadzora in njegove celovite obravnave se
avtorji zahvaljujemo zalozbi Uradni list Republike Slovenije in posebej ured-
nici mag. Maji Hostnik Kalisek za posluh pri tem delu in celotno organizacij-
sko-tehni¢no podporo pri izdaji. Za vsebinski prispevek se zahvaljujemo tudi
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uveljavljenima upravnima strokovnjakoma, tj. recenzentoma, profesorjema
dr. Rajku Pirnatu in dr. Janezu Cebulju.

Naj sklenemo z apelom, da kaze glede na analize delovanja inspekcij v
Sloveniji in $ir$e v prihodnje vec¢ pozornosti posvetiti celoviti u¢inkovitosti in-
$pekcij. Slednje pa ne s kvantitativnim pospesevanjem $tevila izdanih odlo¢b in
zneska pobranih glob, temve¢ s srednjero¢no »ve¢ pravne drzave«. Naj ingpek-
cije delujejo tako, da bo velika vecina zavezancev z njihovo pomocjo skozi leta
delovala bolj zakonito in pravilno, zato bodo in$pekcije potrebne v represiv-
nem smislu le za majhen delez krsiteljev, v preostalem delu pa kot preventivna
in partnerska sila druzbenega razvoja.

izr. prof. dr. Polonca Kovac s soavtorji

V Ljubljani, april 2016



Izseki iz recenzij

prof. dr. Rajko Pirnat

Pri¢ujo¢a monografija obravnava v slovenskem prostoru upravno-sistem-
sko zelo pomembno, a v znanstveni in strokovni literaturi podcenjeno podro-
¢je inspekcijskega nadzora. Zato gre izvorno pozdraviti trud urednice in vseh
avtorjev, da so se lotili obravnave tega podro¢ja.

Ceprav naslov dela poudarja vidik komentarja zakona, celotna mono-
grafija obcutno presega obic¢ajno razlago po ¢lenih in dolo¢bah predpisa, kar
sicer razumemo kot »komentar«. Delo obsega skupaj osem poglavij. Sam
komentar Zakona o in$pekcijskem nadzoru (ZIN), ki smo ga v Republiki
Sloveniji sprejeli leta 2002, bralec najde v poglavju 3 in podpoglavjih pogla-
vij 4 do 7, medtem ko se glavnina besedila, po njegovem pomenu in obsegu,
nanasa na razprave o obstoje¢em polozaju in razvoju in§pekcij v slovenskem
prostoru. V prvem in zadnjem poglavju sta obravnavani sistemska vloga in-
$pekcijskega nadzora in njegova pravna ureditev pri nas de lege lata in de lege
ferenda. V drugem poglavju so analizirani pomen, izhodi$¢a in posamezni
elementi sodnega nadzora nad delom inSpekcij. V vseh nadaljnjih poglav-
jih, od cetrtega do sedmega, najprej najdemo analize in razprave o sklopu v
nadaljevanju z metodo komentarja obravnavanih dolo¢b ZIN, nato pa pro-
ucitev posameznih doloc¢b zakona. Tudi slednje so podane s poglobljenim
pristopom in s stalnimi prisotnimi povezavami s prej ali pozneje obravnava-
nimi vprasanji. Avtorji se ne zadovoljijo s pregledom obstojecih norm in ju-
dikature, ampak analize vsebujejo kriticne in argumentirane ugotovitve, na
podlagi katerih predlagajo nove resitve. Zato kaze delo oceniti kot celovit in
izvirni prispevek k pravni oziroma upravni znanosti, tako v vsebinskem kot
metodoloskem pogledu.

Gornja ugotovitev ne pomeni, da delo ni prakti¢cno uporabno; e ve¢, s
kombiniranim pristopom teoreti¢ne in uporabniske obravnave sklopov ZIN in
njegovih posameznih dolocb je bralcu ponujena bodisi operativna razlaga do-
lo¢enega instituta bodisi njegova sistemska proucitev. Uporabnik bo tako lahko
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pristopil k branju na ve¢ ravneh, neposredno h komentarju, ko bo potreboval
usmeritev za uporabo ZIN v konkretni zadevi, ali $irse, ko bo razmisljal o smi-
slu uporabe dolocenih pravil v posamezni zadevi, zlasti pa na temelju skupka
obravnavnih zadev na podro¢ju, ki ga zajema. Predvsem pa z razpravami o ana-
lizi stanja inSpekcij v Sloveniji pridobijo ministrstva, najprej vlada in ministr-
stvo za javno upravo kot nosilca krovne politike javne uprave, usluzbenskega
sistema in inSpekcijskega nadzora. Spremembe ZIN so glede na analize avtor-
jev le vprasanje ¢asa. Da pa bodo vodile v izboljsave, naj pristojni pazljivo pre-
ucijo ugotovitve avtorjev, na ¢elu z vprasanjem, kaj (naj) pomeni uc¢inkovitost
indpekcij v upravnem sistemu.

V monografiji avtorji glavnino pozornosti posvecajo pravnim vidikom in-
$pekcijskega nadzora, saj njeno rdeco nit predstavljajo obravnava dolo¢b ZIN
in razmerja med podro¢nimi predpisi, ZIN ter ZUP, ZDU-1 in ZJU. Celovita
obravnava vseh teh sistemskih predpisov je nujna, saj so bili v letih pridruze-
vanja k Evropski uniji oblikovani skupaj in se medsebojno naslanjajo drug na
drugega. Posebna vrednost monografije je nadalje kriti¢na analiza, tako z nor-
mativno analizo kot proucitvijo sodne prakse, razmerij med podro¢nimi zako-
ni, ki doloc¢ajo in$pekcijski nadzor, in ZIN. Avtorji na ve¢ mestih ugotavljajo,
da pravzaprav klju¢nih vprasanj uporabe ZIN in drugih splosnih predpisov ne
ustvarjajo le-ti, temve¢ nedodelane dolo¢be materialne zakonodaje. Zato naj
predmetno monografijo podrobno analizirajo tudi pripravljavci predpisov v
ministrstvih, ob¢inah in regulatornih agencijah, ki oblikujejo splosne akte, ka-
terih nadzor inSpektorji izvajajo. Le tako bo inspekcijska funkcija lahko dose-
gala svoj namen, tj. zagotovitev zakonitosti delovanja ¢lanov druzbe in stalno
izbolj$avo regulatornega okvirja. Namen monografije je v tem smislu vecpla-
sten, a jasno razviden.

Znanstvena monografija o in$pekcijskem nadzoru je rezultat samostojne-
ga raziskovalnega dela ve¢ avtorjev. Ob tem gre posebej pohvaliti heterogeno
sestavo ekipe, saj je ta prek zdruzenega akademskega in prakti¢nega pristopa
posameznikov, ki opravljajo v poklicnem zivljenju vloge bodisi profesorjev bo-
disi sodnikov ali visokih uradnikov, uspela usklajeno preuciti uvodoma posta-
vljena raziskovalna vpraganja in nanje v celoti odgovoriti. Ce so pri tem avtor-
ji, ki se pretezno ukvarjajo z raziskovanjem, vprasanja odpirali in razpravljali o
sistemskih dilemah ter iskali tovrstne resitve, so se po drugi strani bolj praktic-
no usmerjeni sodniki in uradniki ukvarjali s tolmacenjem neposrednih dolo¢b
ZIN. Le obojni pristop pa lahko prinese celovito dodano vrednost. Menim, da
je za tip dela klju¢no, da so avtorji uporabili relevanten metodoloski instrumen-
tarij za znanstvene monografije. To pomeni, da so komplementarno uporabili
ve¢ metod pravne in povezanih znanosti, od dogmatske, histori¢ne, primerjal-
ne, normativne, analize judikature itd. do aksiolosko-deontoloske metode, ki
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je sklepno omogocila vrednotenje pravne ureditve in$pekcij pri nas in predloge
za njeno prihodnjo postavitev.

Avtorji so z doslednim trudom dosegli obravnavo prakti¢no vseh merodaj-
nih, zlasti pa tistih vprasanj, ki se kazejo kot sporna na podrocju inspekcijskega
nadzora. To je poleg Ze omenjene sistemske ucinkovitosti in§pekcij pravna nara-
va pooblastil, ukrepov in postopkov, ki jih vodijo in$pektorji, tako v upravnem
kot kaznovalnem pogledu. Nadalje gre poudariti procesnopravne vidike, s kate-
rimi se ne nazadnje izvajajo varstvo javnega interesa in ustavne pravice zavezan-
cev. Kot pomembno ocenjujem $e dosledno uparitev organizacijskih, postop-
kovnih in usluzbenskih vprasanj, saj se navadno avtorji lotevajo le posameznih
od teh podro¢ij, medtem ko v pri¢ujoci monografiji najdemo celovito razlago
s podrobno obrazlozitvijo, ¢cemu dolo¢eno dolo¢bo razumeti, kot vidijo avtorji
ali izhaja iz sodne prakse. Prav tako je pomembno, da so avtorji skrbno preucili
obstojeca dela na podroc¢ju inSpekcij in javne uprave nasploh ter svoje analize
in razprave osnovali na obstojecih temeljih, a jih uspe$no nadgradili skladno s
trendi javnega upravljanja v sodobni druzbi. Rezultat je monografija, ki je v ce-
loti problemsko usmerjena, zato pomeni pomembno obogatitev obstojecih del.

Upostevaje zgoraj navedeno je ta knjiga dragoceno delo za teorijo uprav-
nega prava in javne uprave ter tudi za delo vseh, ki v praksi regulirajo ali vodijo
inSpekcijske postopke ali se umesc¢ajo v krog nadzorovanih subjektov. Delo je
zahtevno, zato bodo po njem verjetno posegli tisti, ki zZelijo ali morajo poglo-
bljeno prouciti inspekcije kot celoto ali njihova posamezna pravna in organi-
zacijska vprasanja. Menim, da bo zato monografija nasla pot do raznovrstnih
in Stevilnih bralcev, od raziskovalcev in $tudentov do in$pektorjev, sodnikov in
zavezancev in njihovih pooblas¢encev ali reprezentativnih predstavnikov, kar
naj vodi v s¢asoma sistemsko izboljsan in uc¢inkovit in§pekcijski nadzor.
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izr. prof. dr. Janez Cebulj

Ceprav si ingpekcijski nadzor v funkcionalnem pomenu besede najveckrat
predstavljamo kot tisti del delovanja uprave, katerega znacilnosti so v prvi vr-
sti avtoritarnost, oblastnost in enostranskost, ne smemo zanemariti dejstva, da
je indpekcijski nadzor namenjen tudi zagotavljanju enakosti pred zakonom. Ce
naj imajo naslovljenci pravnih norm enake pogoje in enake moznosti za svo-
je zasebno in poslovno delovanje, mora drzava zagotoviti, da bodo na njihovi
podlagi v enakih polozajih enako ravnali. Eno od sredstev, s katerimi lahko dr-
zava to zagotovi, so in§pekcijske sluzbe, to so organi, ki na razli¢nih podroc¢jih
opravljajo in$pekcijski nadzor. S tega vidika pa indpekcijski nadzor ni le nadzor
nad izvajanjem oziroma spostovanjem zakonov in drugih predpisov, temvec je
taksno zagotavljanje zakonitosti v sluzbi enakosti.

Seveda, kot za vsako organizacijo tudi za inspekcijsko sluzbo velja, da je
ucinkovita in kakovostna toliko, kolikor so u¢inkoviti in kakovostni v njej za-
posleni, in§pektorice in in§pektorji torej. Pri tem nimam v mislih le formalnih
pogojev, ki jih zakon predpisuje za opravljanje in$pekcijskega nadzora. V mislih
imam predvsem obcutek za iskanje ravnotezja med javno koristjo ter pravicami
in interesi oseb, ki se kot stranke znajdejo v postopkih inSpekcijskega nadzora.
Ce naj bosta temeljni namen in$pekcijskega nadzora zagotoviti zakonitost in
posledi¢no enakost pred zakonom, potem je ali pa bi vsaj moral biti in§pektor
tisti, ki oceni, ali so izpolnjeni pogoji za uvedbo inSpekcijskega nadzora, pri ce-
mer je temeljno merilo ogrozenost javne koristi, in ¢e so, zagotoviti, da bodo v
postopku in$pekcijskega nadzora varovane tudi pravice in interesi pravnih in
fizicnih oseb, zoper katere tece postopek. In to ne zgolj kot v zakonu zapisano
nacelo postopka, temvec kot vsebinska podlaga tistemu, kar oznac¢ujemo s poj-
mom odprava birokratskih ovir. Ne nazadnje je celotni koncept sodobne do-
bre uprave in dobrega javnega upravljanja (t. i. good administration, governan-
ce) namenjen predvsem, ¢e Ze ne izklju¢no, tistim, ki u¢inkovito in kakovostno
upravo pricakujejo kot partnerja in ne kot birica.

Monografija, ki je pred nami, je delo, ki je namenjeno zasledovanju in ure-
snicitvi ciljev, vsebovanih v gornjem razmisljanju o inspekcijskem nadzoru in
o in$pekcijskih sluzbah. Zagotovo jih sama po sebi $e ne bo dosegla. Vendar
se tega zavedajo tudi njeni avtorji. Predgovor monografije namre¢ sklenejo z
apelom, da kaze, glede na analize delovanja in§pekcij v Sloveniji in $irSe, v pri-
hodnje vec pozornosti posvetiti celoviti u¢inkovitosti in§pekcij. Slednje pa ne s
kvantitativhim pospesevanjem Stevila izdanih odlo¢b in zneska pobranih glob,
temvec s srednjerocno »ve¢ pravne drzave«. Naj in$pekcije delujejo tako, da bo
velika vecina zavezancev z njihovo pomocjo skozi leta delovala bolj zakonito
in pravilno, zato bodo inspekcije potrebne v represivnem pogledu le za majhen
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delez krsiteljev, v preostalem delu pa kot preventivna in partnerska sila druz-
benega razvoja. Svojo vizijo o tem na ustavnopravni in zakonski ravni avtorji
ponudijo v sklepnem delu monografije z oblikovanjem izhodis¢ za delovanje
in$pekcijskega nadzora de lege ferenda.

Ceprav monografija $e ne pomeni uresnicitve konénega cilja, pa vsekakor
pomeni velik, temeljni (pionirski), lahko bi dejali tudi doktrinaren prispevek
oziroma podlago za njegovo uresnicitev. Po moji oceni to zagotavljajo vsaj tri
njene lastnosti. Prva je v naboru avtorjev, ki zagotavlja preverjen izbor akadem-
skega, sodnega in prakti¢nega znanja in izkusenj, ki so za tovrstno delo nujni.
Delu namre¢ dajejo poleg znanstvenoraziskovalne komponente tudi prakti¢no
uporabnost, kar mora biti ne nazadnje tudi cilj vsakega znanstvenoraziskovalne-
ga dela. Drugo lastnost predstavlja dejstvo, da delo ¢rpa iz bogatih izkusenj ure-
dnice monografije, ki jih je pridobila pri nastajanju monografij o upravno pro-
cesnih dilemah o rabi Zakona o splo§nem upravnem postopku, kar monografiji,
Ceprav je delo vec soavtorjev, zagotavlja ¢vrsto in vsebinsko usklajeno strukturo.

Tretja, po moji oceni najpomembnejsa lastnost je znanstvenoraziskovalni
pristop avtorjev monografije pri njenem nastajanju, ki se seveda odraza tudi v
njeni kon¢ni vsebini. Morda lahko na prvi pogled nekoliko zavede (pod)na-
slov monografije z oznako »komentar zakona«. Vendar lahko zavede zgolj, ce
ni upostevan $irsi kontekst, iz katerega pa je neposredno razvidno, da gre po
metodologiji nastajanja njene vsebino za znanstvenoraziskovalno delo. Z vidi-
ka povednosti vsebine pa (pod)naslov monografije jasno in dolo¢no pove, kaj
je njena vsebina, kar je glede na njene potencialne bralce pomembno. Vsekakor
pa tako posamezni deli monografije kot tudi monografija kot celota zaradi po-
globljenosti obravnav in ve§¢e uporabe metod znanstvenega raziskovanja zago-
tovo ustreza standardom znanstvene monografije, kar po moji oceni velja tudi
za terminologijo in jezikovni slog.

Monografija je delo, ki sicer ni edino med sicer redkimi deli z obravna-
vanega podroc¢ja, vendar se od obstojecih razlikuje po sistemskem pristopu k
obravnavi in$pekcijskega nadzora. Zato je eden, ce Ze ne sploh prvi od temelj-
nih znanstvenoraziskovalnih prispevkov k spoznanjem na podroc¢ju teorije in
prakse in$pekcijskega nadzora kot sistema, ki ga opredeljujejo poleg upravno
procesnega vidika tudi organizacijski, personalni in kaznovalni. Zlasti slednji
odpira nove ustavnopravne vidike indpekcijskega delovanja v delu, v katerem in-
$pekcijske sluzbe nastopajo tudi kot prekrskovni organi. Kot tak§na monografija
zagotovo predstavlja celovit in izviren prispevek na podrocju teorije upravnih
sistemov, teorije upravnega prava in javne uprave. Predstavlja torej celovit in
izviren prispevek k upravni znanosti v metodoloskem in vsebinskem pogledu.

Ker je monografija zaokroZena celota obravnav sistemske vloge inspekcij-
skega nadzora in njegove pravne ureditve ter kriticne analize judikature, iz kate-
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rih avtorji izlus¢ijo ugotovitve, ki so podlaga predlogom prihodnje ureditve, bo
bralce nasla v akademski in strokovni javnosti. S svojimi teoreti¢nimi studijami
in uvodnimi oziroma kon¢nimi razpravami bo nasla bralce zlasti med tistimi,
ki skusajo pridobiti poglobljeno, izvirno in celovito znanje na podrocju in§pek-
cijskega nadzora. To pa so zlasti raziskovalci in studenti podiplomskega $tudija.
Z razlago posameznih ¢lenov ZIN bo v pomoc¢ tudi vsem, ki se z in§pekcijskim
nadzorom srecujejo na svoji poklicni poti, torej tako uradnim osebam inspek-
cijskih in drugih organov kot tudi sodnikom, ki se z in§pekcijskim nadzorom
sre¢ujejo v okviru izvr$evanja sodnega nadzora nad delom in$pektorjev. In ne
nazadnje - zagotovo bi morala monografija predstavljati nepogresljivo podlago
za delo vsem tistim, katerih naloga je zagotoviti uresnicitev Strategije razvoja
javne uprave, ki jo je Vlada RS sprejela pomladi 2015 za obdobje do leta 2020,
ter normativnega programa Vlade RS za leti 2016 in 2017.
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