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1. Uvod

Razli¢ni vidiki zakonodajne politike in pravnega urejanja druzbenih razmerij, ki ga poudarja
kontekst letosnjih nomotehni¢nih dnevov, prav gotovo sovpadajo s pandemi¢nim ¢asom, ki v
druzbo vnasa negotovost samo po sebi, kar se seveda izraza v pravu, ki naj v te negotove Case
vnasa dolo¢eno mero predvidljivosti. V vsaki negotovosti, ki jo prinasa druzbena stvarnost, se
seveda pojavlja §irok nabor priloZnosti za hitro zakonodajno politiko brez ustreznega pristopa
pri presoji u¢inkovanja na okolje in na druzbo, kar seveda nujno povzroci anomalije znotraj
zakonodajnega procesa in tudi znotraj druzbe same. Ne gre samo za to, da so negotove raz-
mere hkrati tudi odli¢na priloZnost za zas¢ito nekaterih parcialnih in partikularnih interesov,
ampak lahko privedejo do situacije, ko sicer z namenom dobrega in konstruktivnega urejanja
druzbenih odnosov, vendar brez ustreznega znanja normodajalca, normiranje privede do ne-
jasnih situacij, kar se v konéni fazi izraza tudi v hipertrofiji sodnih sporov, in na koncu tudi
do nezadovoljstva med ljudmi. V taksnih razmerah Zal zakonodajalec vse preveckrat tréi ob
potrebo, ko izjemno in partikularno urejanje teh negotovih situacij povzdigne na raven sis-
temske resitve. Taksne situacije in tak$no normiranje pa nujno povzrocijo ustavne spornosti in
ne nazadnje ustvarjajo kroni¢no nezaupanje javnosti v drzavne institucije.

Namen tega prispevka bo predvsem osvetliti vprasanje transparentnosti pripravljanja idejnih
zasnov in zakonskih osnutkov glede na negotove razmere, ko se je treba hitro odzvati na ne-
predvidljive situacije in ko je treba normirati potencialno sporna razmerja.

Vprasanje torej je, ali je normativni okvir sodelovanja strokovne in druge zainteresirane jav-
nosti v fazi priprave delovnih besedil in osnutkov kot del zakonodajnega procesa zadosten.
Menim namre¢, da je normativni okvir zakonodajne dejavnosti predvsem v zakonodajnem
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postopku (torej v parlamentarni fazi) kot delu procesa sprejemanja zakonodaje, ki se odvija v
Drzavnem zboru, zadosten in zagotavlja visoko stopnjo transparentnosti, kar pomeni, da tudi
nacelno izpolnjuje zahtevo po transparentnosti. Seveda obstaja vprasanje primanjkljaja trans-
parentnosti predvsem v predparlamentarni fazi, torej v fazi izdelave zakonodajnih predlogov
oziroma delovnih besedil zakonodajnih predlogov, v kateri sodelujejo razlicna delovna telesa
ter tudi zainteresirana in druga strokovna javnost. Ob primanjkljaju transparentnosti v fazi se-
stave delovnih besedil zakonov, kar je posledica pomanjkljivosti normativnega okvira, je treba
poudariti, da je formalno spodbudo same transparentnosti v predparlamentarnem postopku
zarisala Ze Resolucija o normativni dejavnosti (ReNDej).! Na razkorak med temeljnimi opre-
delitvami iz ReNDej in dejanskim stanjem pa nasprotno kazejo tudi $tevilne odlo¢itve Ustav-
nega sodisca Republike Slovenije,” ki opozarjajo na primanjkljaj transparentnosti v nekaterih
primerih normodajnega procesa. Poleg drugih dejavnikov oziroma sprozilcev tveganja, ki jih
je Ustavno sodis¢e v navedenih odlocitvah poudarilo,® je ugotovilo, da dolocen predpis ne
zagotavlja ustreznega ¢asovnega obdobja za posamezne faze pri udelezbi javnosti, da ni dovolj
Casa za obvescanje, da se lahko javnost pripravi in uéinkovito sodeluje, da niso zagotovljene
enake moznosti za udelezbo javnosti Ze na zacetku odlo¢anja, ko so e vse moznosti odprte in
lahko javnost ucinkovito sodeluje, da se pri dolocenih odlocitvah ustrezno ne uposteva izida
udelezbe javnosti in tudi, da zakonodajalec ni dolo¢il procesnih pravil za u¢inkovito vkljucitev
javnosti v pripravo teh predpisov itd. Vsekakor dejavniki oziroma sprozilci tveganja, ki jih je
Ustavno sodis¢e v navedenih odlocitvah poudarilo, kazejo na dolocen razkorak med temelj-
nimi izhodi§¢i glede transparentnosti. Osnovna znacilnost demokrati¢nega zakonodajnega
procesa je predvsem v tem, da je celoten zakonodajni proces javen. To je proces pripravljanja
in sprejemanja zakona, ki obsega urejanje splo$nih druzbenih razmerij. Vsem, katerih interese
prihodnji zakon zadeva, je znano, kdaj je podan predlog zakona in kdo ga je podal, kako po-
tekajo faze zakonodajnega postopka, kdaj je bil zakon izglasovan v predstavniskem telesu in
kdaj je bil objavljen v uradnem glasilu oziroma kdaj za¢ne veljati.*

Sodelovanje javnosti pri pripravi in sprejemanju predpisov je po posameznih drzavah razli¢no
urejeno. Za nekatere drzave je znacilno, da imajo drzavljani pravico, za druge drzave pa je zna-
¢ilno, da imajo dejansko tudi moznost, da sodelujejo pri izdelavi predlaganega predpisa, da iz-
raZajo svoja mnenja oziroma stalis¢a. Med primerjalnimi ureditvami® obstajajo tudi precejsnje
razlike glede taksnega postopka, saj je ponekod postopek sodelovanja javnosti pravno oziroma
zakonsko urejen. Prav gotovo je transparentnost manj$a v primerih, ko je ta zaveza oziroma

1 Uradni list RS, §t. 95/09.

> Za primer izbrane odlocbe US RS 34/99, 7/09, 308/97, 262/01, 288/11, 26/14, 386/06, 406/06, 43/13.
3 Kecanovi¢, str. 107-121, 260-261.

+ Iglicar 2017, str. 107-116, 248-249.

5 Bugarig, str. 7-27.
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postopek urejen le z internimi akti uprave, veliko tveganje pa seveda obstaja v ureditvah, v
katerih je sodelovanje javnosti pri pripravljanju zakonskih osnutkov in predlogov urejeno na
le neformalen nacin in torej nacin, ki ni predpisan z veljavno zakonodajo. Strinjati se gre s
stalis¢em, da neobstoj pravnega okvira ni povsem nerelevantno vprasanje za sam postopek so-
delovanja javnosti. Nasprotno, gotovo je zelo pomemben predvsem v tistih drzavah, v katerih
je raven splo$ne pravne in politi¢ne kulture niZja, zaradi Cesar se te drzave spopadajo tudi s
problemom napacne implementacije sprejetih predpisov oziroma njihove neimplementacije.
V Veliki Britaniji je na primer posvetovanje izvrsilne veje oblasti z javnostjo »conditio sine qua
non« za postopek priprave predpisov, kar pomeni tudi prisotnost splosne politi¢ne kulture. V
tovrstnih ureditvah si namre¢ ni mogoce predstavljati postopka sprejemanja predpisa brez
ustrezne konzultacije javnosti, pa ¢eprav taksna vkljucitev javnosti ni neposredno opredeljena
v pravnih aktih.® Vplivom mocnih lobisti¢nih skupin, ki imajo izrazito interesno podstat,
pa se ne uspe izogniti niti tradicionalnim demokracijam. Vplivne lobisti¢ne skupine imajo
v primerjavi z »obi¢ajnimi« drzavljani bistveno jasnejse in dostopnejse kanale do politi¢nih
odloCevalcev oziroma so te poti za obi¢ajne drzavljane najveckrat zaprte.”

V Zdruzenem kraljestvu na primer obstajajo $tevilna telesa, ki opravljajo funkcijo varuha
¢lovekovih pravic, pri cemer ima poglavitno vlogo poseben »parlamentarni komisar«, ki skrbi
za varovanje standardov obve$¢enosti v javnem Zivljenju. V primerjalni literaturi avtorji pred-
lagajo tudi sprejetje posebnih zakonov (na primer Zakon o javnem obves¢anju), ki bi javnost
za§Citili pred ekscesi netransparentnosti, storjenimi v imenu drzavnih interesov oziroma dr-
zavne varnosti. Ob tem je seveda klju¢na tudi uvedba »omejevanja diskrecije drzavnih urad-
nikov« oziroma sprejem instrumentov za preprecevanje zlorabe »diskrecijskih pooblastil«.®

Seveda je poglavitni del posameznega zakonodajnega procesa zakonodajni postopek, s ¢i-
mer je misljena parlamentarna faza sprejemanja predpisov. Izraz zakonodajni proces je tore;
§irsi kot izraz zakonodajni postopek, saj je ta le eden od treh delov zakonodajnega procesa
(pripravljanje, sprejemanje, izvr§evanje zakona). V zakonodajnem postopku, ki zajema prav-
no urejeno ravnanje subjektov pri sprejemanju zakona v predstavniskem telesu (Drzavnem
zboru) in ki se konca s sprejetjem zakona, je z vidika transparentnosti izjemno pomembna
»zakonodajna sled« (ve¢ o tem v naslednji tocki), ki naj zajame vso dejavnost vseh udelezencev
v procesu zakonodajnega odlocanja. Torej gre za to, da je zakonodajna sled oziroma popolna
transparentnost sodelovanja javnosti (strokovne in druge splosne javnosti) v fazi sestavljanja
zakonodajnih osnutkov in predlogov $e kako pomembna, saj ko navedeni predlogi posta-
nejo del formalnih procedur in ti pridobivajo dolo¢eno pravno obliko, se informacija o vseh
deleznikih v fazi sestave zakonodajnih osnutkov zamegli, ¢e zakonodajna sled vsaj delno ni

¢ Prav tam.

7 Na primeru nemskega bundestaga o tem zelo nazorno Smeddinck, str. 353-367.

8 Glej na primer Stefanou, Xanthaki, str. 146, 147, oziroma Smeddinck, str. 107-176.
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formalno urejena. Zakonodajni proces je namre¢ mogoce opredeliti kot druzbeno dogajanje v
zvezi s pripravljanjem, sprejemanjem in izvr$evanjem zakona.” Dejstvo je, da ravno zaradi po-
manjkanja informacije o tem, kdo in s kak§nim namenom »stoji« za dolocenim zakonodajnim
predlogom, nastajajo nejasne dolocbe, ki ustvarjajo napacne odlocitve, sodne spore, ustavne
spornosti in na koncu nujno prepogosto noveliranje zakonodaje. Zadnje se ne bi dogajalo tako
pogosto, Ce bi bila transparentnost v fazi priprave zakonodajnih osnutkov toliko zagotovljena,
da ne bi prihajalo do skepse in ad hoc zakonodajnih odlocitev.

V nasi ureditvi naj bi bila transparentnost zagotovljena Ze s sestavinami, ki jih mora imeti
gradivo, poslano zakonodajnemu organu. Za vlado kot vecinskega predlagatelja zakonov je
poleg zahtev, ki izhajajo iz parlamentarnega poslovnika, v vladnem poslovniku posebej dolo-
¢eno, da mora gradivo poleg besedila predlaganega predpisa in prikaza postopkov obravnave
gradiva vsebovati Se predlog sklepov in podatke o vseh opravljenih aktivnostih pri pripravi
predlogov (8. ¢len Poslovnika Vlade Republike Slovenije).’’ To med drugim vkljucuje tudi
podatek o fizi¢ni ali pravni osebi, kadar je kot zunanji strokovnjak sodelovala pri pripravi dela
ali celotnega gradiva, in s tem povezanih strogkih, ki bremenijo javnofinan¢na sredstva (dru-
ga alineja Cetrtega odstavka 8. ¢lena Poslovnika Vlade Republike Slovenije). Pri sestavinah
predloga zakona se vlada prav tako poslovnisko zavezuje k pripravi presoje posledic predpisa
in prikazov sodelovanja javnosti pri pripravi zakonskega predloga (tretji in Cetrti odstavek
8. ¢lena Poslovnika Vlade Republike Slovenije). Kaksen je dejanski ucinek taksne ureditve?
Ali imamo v Sloveniji jasno in pregledno zakonodajo?

2. Pojem in pomen zakonodajne sledi

Nesporno je, da je izjemno pomembno nameniti pozornost samemu procesu priprave politik
oziroma predpisov Ze na samem zaletku (prvi osnutki, delovne skupine, vkljuceni delezniki
in njihovi interesi), in ne samo na koncu, v javni obravnavi in zakonodajnem postopku v
drzavnem zboru." Albin Igli¢ar je v ¢lanku, objavljenem v Pravnem letopisu Instituta za pri-
merjalno pravo (leta 2015), zapisal tako obrazlozZitev namena kot tudi definicijo zakonodajne
sledi, ki izhaja iz mednarodnih dokumentov.'

Problematika zakonodajne sledi je Se kako aktualna na bruseljskem parketu. Po ugotovitvah
Transparency International EU mora lobiranje organov EU postati preglednejse in odprto za
javni nadzor. Oblikovalci politike EU bi morali zbrati in razkriti izérpne informacije o tem,

? Iglicar 2017, str. 107-116, 248-249.
10 Uradni list RS, §t. 43/01 in nasl.

1 Zatler, str. 13-15.

12 Tglicar 2015, str. 95-106.
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kdo na koga vpliva v procesu odlo¢anja v EU, da se zagotovijo enaki konkurené¢ni pogoji za
vse predstavnike interesov in s tem uravnotezeni zakonodajni rezultati. Poudarja se potreb-
nost razkritja lobistov ter s tem dokumentiranje njihovega vpliva na odlocevalce v organih
EU, vse z namenom obves$¢anja javnosti o tem, kateri interesi so oblikovali zakonodajni osnu-
tek na eni in konéno zakonodajo na drugi strani.®

V vsakem primeru je zato zaveza ministrstev oziroma drugih pripravljavcev predpisov pripra-
viti vsebinsko in pravno pravilne resitve, in sicer z odpravo RIA (regulatory impact assessment
ali ocenjevanje vplivov predpisov). S to metodo se e pred sprejetjem zakona opravi analiza
najverjetnej§ih ucinkov predlaganih zakonodajnih ukrepov in njihovih najverjetnejsih posle-
dic znotraj nabora razlicnih moznosti, za katere se lahko politika odlo¢i. Seveda pa je treba
te u¢inke pozneje tudi preverjati. Ta metoda omogoc¢a, da se predlagatelji lotijo spreminjanja
prepisov le takrat, kadar je to neizogibno potrebno. Namen te metode je, da je zakonodajni
poseg sorazmeren s tveganji, ki jih prinasa, in da uporablja pravilne pravne tehnike ter metode
glede na naravo posameznega problema, ki ga normira, hkrati pa, kadar in kolikor je to mo-
goce, zakonodajno okolje deregulira. S to metodo je treba razjasniti vprasanje, kak$nim ciljem
sledimo s politikami, in tudi ponuditi razlicne moznosti za njihovo doseganje. Seveda se
morajo te razli¢ne mozZnosti vkljucevati tudi v moznost neukrepanja in moznost uporabe dru-
gih sredstev, ki jih ima drzava na voljo v veljavni pravni ureditvi, ne da bi spreminjala pravno
ureditev podrocja. Z metodo RIA torej odgovorimo na vprasanje, kako najoptimalneje doseci
cilje, ki jim sledimo s politikami na posameznem podro¢ju.’* Pravna teorija torej poudarja
pomembnost, da se pri sprejemanju zakonov predvidi tudi moznost sodelovanja javnosti v
fazi pripravi zakona, ko javnost sicer e nima moznosti sodelovanja. Metoda z analizo u¢inkov
predpisov (RIA) in postopek sodelovanja se v tem primeru prekrivata.’

Poseben vidik zakonodajne sledi je torej sodelovanje javnosti v predzakonodajnem postopku,
torej v fazi pripravljanja zakonodajnih osnutkov. Formalni okvir Republike Slovenije to sicer
omogoca; omenjena sledljivost je zagotovljena z uvodom k predlogu zakona, saj mora biti v
zakonskem gradivu tudi prikaz sodelovanja javnosti pri pripravi predloga zakona (tretji od-
stavek 115. ¢lena Poslovnika drzavnega zbora — PoDZ-1).1 S pritegovanjem javnosti v demo-
krati¢ni politi¢ni sistem je vsekakor mogoce dosegati vedjo stopnjo legitimnosti'” predpisov.

Ve o lobiranju v organih EU v EU Legislative Footprint.
Za vet o analizi u¢inkov predpisov glej OECD.

1 Bugari¢, str. 7-27.

1% Uradni list RS, §t. 35/02 in nasl.

V ReNDej je v drugem razdelku 4. poglavja zapisano: »Zagotavljanje legitimnosti sprejetih odlo¢itev in zmanj-
Sevanje demokrati¢nega deficita z omogoc¢anjem sodelovanja ¢im $irSega kroga subjektov pri pripravi odloc¢itev pred-
stavljata izhodisce za sprejem kakovostnih in ucinkovitih predpisov ter njihovo izvajanje za uresnic¢evanje politik na
posameznem podro&ju.«
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S tem se poveluje zaupanje javnosti v normodajalca, saj je ravno nezaupanje javnosti pogosto

eden glavnih razlogov za hipertrofijo izdajanja predpisov. S tega zornega kota je slovenski

upravi nalozena naloga, da mora ob pripravljanju predpisa odgovoriti na naslednja vprasanja:

* ali je bil predlog predpisa objavljen na spletnih straneh,

* katere nevladne organizacije oziroma predstavniki zainteresirane javnosti so predlozili pri-
pombe,

* v katerih tockah ni dosezena usklajenost predpisa s subjekti, ki so predlozili pripombe,
oziroma zakaj pripombe niso bile upostevane.

Predlagatelj zakona povabi strokovno in drugo javnost k sodelovanju pri pripravi predpisa s
splosnim vabilom, ki mu je priloZen osnutek predpisa. Veckrat lahko predlagatelj zakona tudi
posebej oznadi posamezno vprasanje v zvezi z osnutkom predpisa'® in ga naslovi na konkretno
organizacijo, civilno druzbo, druzbeno osebo ali posameznega strokovnjaka. Za zakonodajno
sled je tako zelo pomembna tudi dolo¢ba Poslovnika Vlade Republike Slovenije, da je treba v
spremnem dopisu vladnega gradiva navesti tudi podatek o fizi¢ni ali pravni osebi, kadar je kot
zunanji strokovnjak sodelovala pri pripravi dela ali celotnega gradiva, in s tem povezanih stro-
gkih, ki bremenijo javnofinanéna sredstva (8. ¢len poslovnika Vlade Republike Slovenije)."

Posebne in temeljne usmeritve za sodelovanje javnosti so v ReNDej. Temeljno izhodisée
ReNDej je v tem, da mora biti javnosti zagotovljeno trajno sodelovanje, in sicer s sprejema-
njem predlogov in mnenj za ureditev ali spremembo posameznega vprasanja ter s predstavit-
vijo predlogov ureditve v postopku priprave in sprejemanja predpisa. To sodelovanje javnosti
je lahko spontano in izhaja Ze iz interesa posameznika ali organizirano s pozivom ciljnim
skupinam strokovnjakov. Ob tem je treba pojasniti, da imajo dolo¢ene interesne organizacije
s posebnimi predpisi oziroma dogovori opredeljeno vlogo v postopkih priprave predpisov.
V skladu z resolucijskimi naceli je pri vkljucevanju javnosti torej treba upostevati naslednja
nacela:

* nacelo pravocasnosti: pravolasno obveilanje javnosti (strokovne, zainteresirane ali ciljne
javnosti) in zagotavljanje razumnega ¢asa za sodelovanje (pregled gradiv, priprava predlo-
gov, pripomb in mnenj);

* nacelo odprtosti: omogocanje posredovanja pripomb in predlogov ter mnenj v ¢im zgod-
nejsi fazi priprave odlocitev;

¥V Priro¢niku za naértovanje, vodenje in vrednotenje procesov sodelovanja javnosti, ki ga je pripravilo Ministrstvo

za javno upravo Republike Slovenije leta 2008, je opozorjeno, da je pri pripravi gradiva treba upostevati, da mora biti
gradivo vsebinsko tako jasno in razlono, da mora vsebovati povzetek, da mora biti opremljeno s podatki o virih ter
tudi o nasprotnih argumentih in da naj bo gradivo oblikovano tako, da javnosti omogoca enostavno posredovanje
predlogov in mnenj, str. 31.

¥ Uradni list RS, §t. 43/01 in nasl.
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* nalelo dostopnosti: dostopnost gradiv in strokovnih podlag, uporabljenih v pripravi od-
locitev;

* naclelo odzivnosti: obvescanje sodelujocih o razlogih za upostevanje ali neupostevanje nji-
hovih pripomb predlogov in mnenj;

* nalelo transparentnosti: zagotavljanje transparentnosti postopka s predstavitvijo vsebine
urejanja ter ravni postopka sprejemanja odlocitev, na¢ina in rokov sodelovanja, pripomb in
predlogov ter mnenj vseh udelezencev;

* naclelo sledljivosti: zagotavljanje transparentnosti prejema in upostevanja predlogov, pri-
pomb in mnenj ter tudi gradiv, nastalih v samem procesu sodelovanja (na primer zapisni-
kov) ter njihovo dostopnost.

Z resolucijskimi usmeritvami so bila podana tudi minimalna priporocila sodelovanja javnosti,

pri ¢emer se upostevajo naslednje okolis¢ine:

* sodelovanje javnosti pri pripravi predpisov naj traja praviloma od 30 do 60 dni, izjema so
predlogi predpisov, pri katerih sodelovanje po naravi stvari ni mogoce (na primer nujni
postopki, drZavni proracun);

* pripravi naj se ustrezno gradivo, ki vsebuje povzetek vsebine s strokovnimi podlagami,
klju¢na vprasanja in cilje;

* po koncanem postopku sodelovanja naj se pripravi porocilo o sodelovanju s predstavitvijo
vpliva na resitve v predlogu predpisa;

* poziv k sodelovanju naj se izvede na nacin, ki bo zagotovil odziv ciljnih skupin in strokov-
nih javnosti ter obvesCenost $irse javnosti. Oblikujejo naj se liste subjektov, katerih sodelo-
vanje pri pripravi predpisov dolo¢a zakon, in subjektov, ki se ukvarjajo s podro&jem zaradi
kontinuiranega sodelovanja in obves¢anja.

Glede na to je dobrodoslo in pravzaprav treba upostevati tudi tako imenovano previdnostno
nacelo, torej da je treba resolucijske usmeritve uporabljati s pravo mero razuma ter glede na
dejanske druzbene razmere in prakticne izku$nje. Odlocilno vlogo pri tem imajo tudi Ze
usvojeno znanje normodajalca in tudi izku$nje na tem podrocju. Posebna pozornost velja
pravocasnemu obve$canju javnosti in zagotavljanju razumnega ¢asa (nacelo pravolasnosti),
ki naj bo na voljo javnosti za seznanjanje s predlogi in njihovimi komentarji. Ravno tako je
treba pozornost nameniti pravocasnemu objavljanju ustreznih gradiv (nacelo dostopnosti) ter
moznosti za vkljucevanje javnosti v najbolj zgodnji fazi priprave odlocitev (nacelo odprtosti).
Pri nacelu odprtosti je seveda nujno potrebna dolocena previdnost. Osnovne zamisli in cilji
predlagatelja morajo biti jasni in doreceni. Javnost je namrec treba h komentiranju privabiti
oziroma vkljuditi $ele takrat, ko so delovni osnutki predpisov toliko doreéeni, da so za zuna-
njo strokovno in splosno javnost razumljeni ter da iz njih izhaja tudi splo$en namen in pravi
namen zakonodajalca. Vse to mora seveda biti doreceno, zato da se izognemo dezorientacijam
in nedoreCenim informacijam, ne nazadnje pa tudi nezaupanju javnosti v upravne organe.
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Delovne osnutke je torej treba pred obvescanjem javnosti raz¢istiti in doredi znotraj drzav-
nega upravnega aparata, ki je pravzaprav materialni zakonodajalec (torej v predparlamentarni
fazi).® Utemeljeno je stalisCe, da v tem smislu ni priporo¢ljivo in niti ne modro objavljanje
izredno grobih osnutkov predpisov, e preden je bilo opravljeno strokovno in medresorsko
usklajevanje, zaradi Cesar je treba Ze v tej fazi privabiti in vkljuditi ozji krog pripravljavcev
ob morebitni interni pomoc¢i zunanjih strokovnjakov. Jasno torej je, da naj bodo v javnost
dani samo domisljeni osnutki. V tej fazi seveda postane pomembno naslednje resolucijsko
nacelo, in to je nacelo odzivnosti. Misljeno torej je, da se Sele na podlagi dorecenih osnutkov
predpisov lahko sprejemajo pripombe in komentarji ter predlogi javnosti na taksne osnutke,
na katere pa je konstruktivno mogoce podajati pojasnila in obrazlozitve. Ko bodo javnosti
predstavljena stali$¢a in odgovori uprave ter tudi pojasnila glede razlogov za neupostevanje
nekaterih pripomb javnosti v nadaljnjih fazah oblikovanja normativnega akta (nacelo sledlji-
vosti), je v celoti lahko upostevano tudi bistveno nacelo, to je nacelo transparentnosti te faze
zakonodajnega procesa. Seveda je ta teoreti¢na in tudi idejna resolucijska nacela mogoce ope-
racionalizirati na osnovi minimalnih priporo¢il za sodelovanje javnosti pri pripravi predpisov,
pri Cemer tukaj mislim predvsem na nacelo pravocasnosti (za sodelovanje javnosti je na voljo
¢as od enega do dveh mesecev).?! Konstruktivna diskusija z javnostjo pa je seveda omogocena
le na podlagi gradiva za javno razpravo, ki je opremljeno z ustreznimi strokovnimi podlagami
in povzetki. Realizacija zakonodajne sledi pri vkljucevanju javnosti pa bo omogocena le z
vklju¢evanjem seznama organizacij in zainteresiranih posameznikov oziroma strokovnjakov,
ki se ukvarjajo s podro¢jem, v katerega posega prihodnji predpis. V celoti pa bo zagotovljena
zakonodajna sled ob poteku Casa, ki je bil dolocen za javno razpravo. Resolucijsko poro¢ilo
o sodelovanju javnosti mora namrec v tem trenutku vsebovati tudi predstavitev u¢inkov tega
sodelovanja oziroma vpliva na vsebino predlaganega predpisa.

Pravna teorija in praksa ugotavljata, da ReNDej kot politicnousmerjevalnemu aktu ni uspelo
zaznavno vplivati na slovensko zakonodajno politiko. Zakonodajna politika postavlja cilje
in dolo¢a namene pravnega sistema ter opredeljuje pravna sredstva za doseganje teh ciljev
in namenov. Zato naj bi omenjeni dokument prispeval k pove¢anju kakovosti pravnih pred-
pisov in dobremu delovanju pravne drzave.”> Navedena Zelja e vedno ostaja neizpolnjena,
ne moremo pa mimo dejstva, da je treba resolucijske usmeritve $e naprej dopolnjevati in jih
z nomotehni¢nimi smernicami ter programskimi dokumenti vladne sluzbe za zakonodajo

aktualizirati.

20 Godec, str. 73.

2 Center nevladnih organizacij Slovenije spremlja krsitve teka roka.

2 Vuvodu ReNDej je zapisano: »Vsebinsko ustrezni, pravno pravilni in nomotehni¢no urejeni, skratka dobri pred-

pisi, so samo eden, vendar pa hkrati nepogresljiv pogoj za u¢inkovitost prava in dobro delovanje drzave kot pravne
drzave.«

% Iglicar 2019, str. 2-6.
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3. Pomen nujnosti zagotavljanja transparentnosti v celotnem
zakonodajnem procesu

Iz primerjalnopravnih $tudij glede pravnih vidikov sodelovanja javnosti pri pripravi in spre-
jemanju predpisov?* izhajajo razli¢ni pristopi drzav glede formalizacije postopka sodelovanja
javnosti. Precej$ne razlike so med drzavami v anglosaskem svetu in v kontinentalnih uredit-
vah, pri ¢emer ima posebno vlogo tradicija sodelovanja javnosti pri pripravi in sprejemanju
zakonodaje ter tudi druzbena zavest glede socialnega dialoga.” Ob razmisljanju, kako naj bo
sodelovanje javnosti bolje urejeno v Republiki Sloveniji, je smiselno izhajati iz potrebe po
uravnotezenosti naela odprtosti in nacela ekonomic¢nosti delovanja drzavne uprave. Pripo-
ro¢ila Evropske komisije gredo v smeri, da naj drzave sprejmejo minimalne standarde kon-
zultacije, vendar naj to uredijo ¢im bolj neformalno, v obliki »mehkega« prava.?® Zato je treba
preuciti specificne okolis¢ine konkretnega pravnega prostora in temu ustrezno prilagoditi
pravila o sodelovanju javnosti pri sprejemanju predpisov.?’

V Sloveniji je ob sicer$nji zagotovitvi formalnega okvira o obveznosti notifikacije sodelovanja
pri pripravi regulative z zunanjimi strokovnjaki zaznana tezava pri izvedbi te zapovedi in te
regulative, saj organi, ¢eprav sodelujejo z zunanjimi strokovnjaki, tega v vseh primerih ne
povedo. V tem segmentu in zaradi tega ni transparentnosti pri vprasanju, kaj je pripravljavca
zakona pravzaprav vodilo k pripravi dolo¢enega predpisa oziroma kateri interesi in stali§¢a so
bili pri tem prevladujodi. Zaznana je torej problematika razlicnih vplivov, Zelja in stalis¢, pri
Cemer so lahko ti zaznani kot notranji, lahko pa so seveda tudi zunanji. T interesi nato vodijo
proces urejanja materije predpisa, pri ¢emer porocanje glede tega ne nastane v celoti. Govo-
rimo lahko torej o problemu veéplastnosti sprejemanja predpisa. V uvodu tega prispevka je
ze naveden pravni okvir zavez glede sodelovanja javnosti in transparentnosti v primeru vlade
kot predlagatelja predpisov oziroma zakonodaje, pri ¢emer ne obravnavamo vpraganja, kako
se ta pravni okvir uresnicuje. Problem pri transparentnosti nastane s pripravljanjem predpisov
poslancev, drzavnih svetnikov oziroma drzavnega sveta oziroma zadostnega $tevila volivcev,
saj tak$na eksplicitna pravila glede transparentnosti ne veljajo. Taksna razlikovanja oziroma
taksne razlike med jasnostjo regulative glede sodelovanja javnosti pri izvrsilni veji oblasti
proti drugim formalnim predlagateljem seveda niso dobrodosle, kar se posebej izraza tudi v
primeru sestavljanja amandmajev k zakonu, ki ga kljub temu, da je bil formalni predlagatelj

24

Glej peto opombo.

% Glej na primer Blanton, str. 7-21.

2 COM(2001) 366 final, GREEN PAPER Promoting a European framework for Corporate Social Responsibi-
lity; Brussels, 18. 7. 2001.

27 Prav tam.
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osnovnega zakona vlada, ministrstva pripravljajo mimo avtonomnih strokovnih sluzb, kot je
Sluzba vlade za zakonodajo oziroma Zakonodajnopravna sluzba Drzavnega zbora.

V transparentnost zakonodajnega procesa je treba nujno umestiti tudi problematiko avtonom-
nosti oziroma samostojnosti prej omenjenih sluzb. Pri teh je seveda treba jasno definirati
formalna jamstva, s katerimi bi zagotovili odgovore na vprasanja, ali so usluzbenci podvrzeni
dolo¢enim vplivom in staliS¢em formalnih ali neformalnih skupin. Transparentnost mora to-
rej biti zagotovljena med celotnim zakonodajnim procesom, torej od priprave zakonodajnih
osnutkov in predlogov do formalnih predlogov na vladi in tudi v poznejsi fazi, torej v parla-
mentarnem in izvr§ilnem postopku, glede na to, da formalni in neformalni pritiski v doloce-
nih klju¢nih trenutkih, ko sicer obstaja formalni okvir za zagotavljanje transparentnosti, ne
zelijo biti razkriti, in Ce se v drugih fazah zakonodajnega procesa jasno ne definirajo kriteriji
transparentnosti, lahko te svoje interese uveljavijo v katerikoli drugi fazi zakonodajnega po-
stopka. Zato bi bila tudi ena od resitev zaveza, da se pri vseh predlogih zakona in pri vseh
amandmajih predvsem bolje in $ir§e pripravijo obrazlozZitve posameznih ¢lenov zakona in v
obrazlozitev tudi zapise, kaj je predlagatelja (¢lena ali amandmaja) vodilo k predlogu norme
in kaj se z normo Zeli (ali ne zeli) dose¢i. Ob tem je sama po sebi neizogibna tudi navedba
»avtorja« idejnih zasnov ali osnutkov zakonodajnih predlogov. Ali je taksno ureditev mogoce
doseci v Republiki Sloveniji, je drugo vprasanje.

4, Vprasanje transparentnosti delovanja strokovnih sluzb in z njo
povezana njihova avtonomnost

Poleg Ze omenjenega vprasanja problematike vecplastnosti sprejemanja predpisa, ko torej
veljajo razli¢ne zaveze poroc¢anja glede sodelovanja z zainteresirano in drugo strokovno jav-
nostjo z vidika vlade na eni in drZavnega sveta in drugih predlagateljev na drugi strani, se
postavlja tudi vprasanje neobremenjenosti posameznih strokovnih sluzb Vlade in Drzavnega
zbora v zakonodajni dejavnosti. Seveda se lahko samo strinjamo s stalis¢em tistih avtorjev,®
ki se zavzemajo za popolno avtonomijo in neodvisnost strokovnih sluzb Drzavnega zbora in
Vlade v zakonodajnem procesu. Strinjati se je mogoce tudi z nadaljnjo oceno, da je potrebno
vkljucevanje tudi drugih strokovnih institucij. Pri gradivih, ki so ali lahko postanejo predmet
sodnih sporov, bi bilo treba bistveno aktivneje pritegniti drzavno odvetnistvo, ki bi moralo v
teh zadevah, Se posebej v zahtevnejsih, enako kot Sluzba vlade za zakonodajo glede predpisov
sodelovati tudi na samih sejah vlade, vsekakor pa se do takih gradiv vsaj opredeliti Se pred
njihovim sprejetjem. Drzavno odvetnistvo, katerega izvorna in prioritetna naloga je v zasciti
premozenjskih in drugih pravic ter interesov drzave (drugi odstavek 2. ¢lena Zakona o dr-

% Pogorelec, str. 21-34, 96, 100-101.
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zavnem odvetni§tvu — ZDOdv)? ima zagotovo celoten pregled nad sodno prakso domacih in
mednarodnih sodis¢, zaradi ¢esar bi ga bilo primerno definirati kot relevantnega sogovornika
na sejah vlade. Morebiti bi v slovenski ureditvi veljalo tudi razmisliti o vzpostavitvi vedje ozi-
roma sine qua non teze mnenj vseh strokovnih sluzb, brez katerih regulativa ne bi mogla biti
sprejeta. Ze iz samih resolucijskih smernic je razvidno, da je »priprava« oziroma sprejemanje
predpisov poglavitna naloga drZzavne uprave, torej ministrstev. To je zahtevna dejavnost, za ka-
tero se zahtevajo ustrezna usposobljenost, izobrazba, specifi¢na znanja ter izkusnje s podrocja,
v katero zakonodaja posega.’® Seveda so taksni predlogi za zdaj v nasi stvarnosti izredno tezko
uresnicljivi, saj imajo posamezne vlade za prioriteto doseganje svojih politi¢nih ciljev, vendar
se je treba zavedati, da je naloga uprave ravno v uresnicitvi (kratkoro¢nih) politi¢nih ciljev na
pravno pravilen nadin in v trenutnem ¢asu tudi ob upostevanju rokov, ki omogocajo strokovno
pripravo gradiv. Uprava in politika bi morali toliko sodelovati, da bi uprava pripravila premi-
§ljene in korektne podlage za njeno odlo¢anje, politika pa bi smela svoje cilje uresnicevati le
na podlagi taksnih vsebinsko in pravnosistemsko korektno pripravljenih gradiv.’! Zacrtanje
tak$nih smernic je vzpostavljeno Ze z ReNDej in dvema izdajama Nomotehni¢nih smernic,
prav tako je tak$no razumevanje utemeljeno na teoreti¢ni ravni v Poslovniku Vlade Republike
Slovenije.** Neizogibno in zavezujoce za ministrstvo oziroma za pripravljavce predpisov pa je
opraviti RIA, kar pomeni, da pripravijo korektno in celovito oceno stanja, nadalje utemeljitev
razlogov za predlagane spremembe, analizo predvidenih u¢inkov ureditve ter celotno gradivo
predpisa, ki ga predlagajo v sprejetje vladi in v nadaljnjem zakonodajnem postopku v drzav-
nem zboru.

Ze sam ustroj in razmerje med Sluzbo vlade za zakonodajo in Zakonodajnopravno sluzbo
drzavnega zbora narekujeta potrebo po nujnosti popolne transparentnosti sprejemanja pred-
pisov. Pri Ze omenjenem z vidika transparentnosti problemati¢nem sprejemanju amandmajev
v Drzavnem zboru bi bilo potrebno $e tesnejse sodelovanje med obema sluzbama. Ob dejstvu,
da Zakonodajno-pravna sluzba in tudi Sluzba vlade za zakonodajo varujeta zakonitost zako-
nodajnih predlogov oziroma amandmajev, se po sami naravi stvari postavlja vprasanje njune
nevtralnosti glede strokovne avtonomnosti. Glede na naso ureditev oziroma politi¢ni sistem
obe sluzbi trenutno nimata neke lastne nevtralnosti in polozaja oziroma ustreznega vpliva, saj
Sluzba vlade za zakonodajo varuje strokovnost zakonodajnega dela vlade kot predlagatelja,
Zakonodajnopravna sluzba Drzavnega zbora pa varuje strokovnost zakonodajnega dela vsa-
kokratne vladne koalicije v drzavnem zboru. Vsekakor se strinjam, da je ob Ze predpisanem

2 Uradni list RS, §t. 23/17.
%0 Ve o vprasanju McLeod, str. 62.
31 Pogorelec, str. 21-34, 96, 100-101.

32 Uradni list RS, §t. 43/01 in nasl.
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sodelovanju med obema sluzbama® potrebno tema sluzbama, drzavnemu odvetnistvu ter
drugim strokovnim organom omogociti vedji vpliv pri sprejemanju zakonodaje.

Pri transparentnosti seveda ne moremo mimo vprasanja javnosti dela obeh sluzb. Pri tem
moramo seveda upostevati tudi vidike umescenosti obeh sluzb v dve razli¢ni veji oblasti. Da
celotno delo obeh sluzb ni povsem javno, je delno razumljivo, saj so v razli¢nih fazah izdelave
predpisov pogosto tudi zelo obcutljive informacije in razmisljanja o razli¢nih alternativnih
moznostih, ki jih je razumljivo zelo neprimerno v vseh fazah deliti z javnostjo. Je pa res,
da velja splosno prepricanje, da sta obe zakonodajni sluzbi nekaksen papirnati tiger, brez
dejanske modi, saj njunih mnenj kot konstruktivnega dela zakonodajne procedure niti vladi
niti poslancem ni treba upostevati, Ce tega ne Zelijo, in to tudi v primeru, e je v teh mnenjih
opozorjeno na protiustavnost predlaganega zakona ali ¢e je Se tako ocitno, da predlagana
zakonodaja vnasa nejasnosti v pravni sistem in podobno. Ta mnenja je v nekaterih drzavah
s tradicionalnimi demokracijami (na primer Nemdija) nujno treba spostovati. Politika v teh
drzavah se Se kako zaveda, da ji to dolgoro¢no tudi najbolj koristi. Ker gre torej za organsko
povezanost in nujno povezavo med obema sluzbama, je nujno treba zagotoviti tudi njuno
avtonomnost in neodvisnost v smislu neodvisnosti od trenutne vladajoce koalicije, saj s tem
zagotovimo tudi njuno transparentnost. S tega vidika se seveda pojavi vprasanje jamstva, ali in
pod kaksnimi pogoji so te sluzbe delezne tudi individualnih, partikularnih in drugih pritiskov
bodisi vladajoce koalicije bodisi zainteresiranih subjektov in lobistov. To vprasanje je ocitno
siva lisa v nasi ureditvi, saj takSnega zagotovila za zdaj ni zaznati.

5. Vprasanje transparentnosti normodajne dejavnosti glede na nekatera
stalisCa Ustavnega sodisca in zakonodajno prakso

Ob zavedanju, da razmere v Republiki Sloveniji $e ne dopus¢ajo dokonéne izpeljave transpa-
rentnosti predvsem v predparlamentarni fazi zakonodajnega procesa, sta nazorna pokazatelja
tega tudi dolocena praksa Ustavnega sodisc¢a ter izkusnje iz zakonodajne dejavnosti v dolo-
Cenih primerih.

Ustavno sodi§e je na primeru (ne)ustavnosti zakona zaradi neskladja z Aarhusko konvencijo
nazorno razlozilo pomen transparentnosti v zakonodajnem postopku.** Transparency Inter-
national Slovenia je v publikaciji z naslovom Lobiranje v Sloveniji, poziv k transparentnemu
in eti¢nemu lobiranju ugotovil primer neprimernega vpliva v postopkih priprave zakona in
poskusov preprecitve enakopravnega dostopa v zakonodajnem postopku. Primer namre¢ kaze,

3 Taksno sodelovanje izrecno predvideva tudi 3. ¢len Odloka o organizaciji in delovnem podro¢ju Sluzbe Vlade

Republike Slovenije za zakonodajo.
3 Sklep US RS U-1-43/13 z dne 9. 10. 2014.
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da je Zakon o prostorskem naértovanju (ZPNalrt-B)* kot veljavni zakon pri prostorskem
naértovanju predmet obida (in fraudem legis agere). Predlagana je bila namrec¢ sprememba,® s
katero so predlagatelji poskusali omogociti gradnjo na mestih, kjer to po veljavni zakonodaji
ni bilo mogoce. Podporniki te spremembe so imeli precejsnje argumente za taksno spremem-
bo, in sicer so se pri Siritvi sklicevali na spodbujanje industrijskih, kmetijskih, proizvodnih,
turisti¢nih, §portnih in drugih potreb. Pomembna okolis¢ina pri tem pa je bila, da so bile is-
to¢asno predlagane spremembe Zakona o vodah (ZV-1B)* in drugih zakonov, iz katerih naj
bi izhajalo, da so bile spremembe Zakona o prostorskem nacrtovanju predlagane z namenom
omogociti energetskemu sektorju (lobiju) dodatno izkoris¢anje vodnih virov v procesu proiz-
vodnje elektri¢ne energije. Zelo zanimivo pri tem primeru je, da so poslanci v parlamentarni
razpravi nakazovali, da so bili prvotni predlagatelji teh sprememb lokalne skupnosti, nato se
je nakazovalo, da gre zelo verjetno za tipi¢en primer posrednega lobiranja, kar pomeni, da je
v njihovem imenu oziroma namesto pravih interesnih skupin neposredno lobiral drug legiti-
men subjekt (v tem primeru lokalne skupnosti), zaradi Cesar je bil tudi dosezen dolocen cilj v
zakonodajnem postopku.

Predhodno je bilo Ze omenjeno, da je lahko nujni parlamentarni postopek velikokrat zlora-
bljen kot sredstvo za izlo¢anje splosne javnosti iz procesov odlo¢anja. Tako je bilo tudi s pre-
dlagano spremembo Zakona o prostorskem nacrtovanju (ZPNacrt-B), pri Cemer je Ze mesec
pozneje ta zacel veljati, skupina poslancev pa je takoj za tem podala nov predlog za vnovi¢no
spremembo Zakona o prostorskem nalrtovanju (ZPNacrt-C),* in sicer s popolnoma drugac-
nimi predpisi. Po strokovnih stali§¢ih sta oba predloga (ZPNaért-B in ZPNaért-C) odsto-
pala od uveljavljenih standardov prostorskega nacrtovanja in gospodarjenja ter rabe zemljisc.
Zanimivo pri tem je, da so spremembam neuspe$no nasprotovali predstavniki civilne druzbe,
strokovnjaki za prostor in okolje, varuh ¢lovekovih pravic, komisija za preprecevanje korupcije
in tudi Sluzba za zakonodajo Drzavnega zbora. Prizadevanje nevladnih organizacij, da bi za-
gotovile posten zakonodajni postopek, je podprlo 1700 udelezencev, ki so zeleli izraziti svoje
mnenje v predlaganih spremembah zakonodaje.*® Organizacije civilne druzbe so se strinjale,
da zakon kljub uvajanju nekaterih nujnih sprememb predlaga zelo sporne resitve, kot je na

3 Uradni list, §t. 33/07 in nasl.

36 Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o prostorskem naértovanju (ZPNacrt-B), nujni postopek,
<https://www.dz-rs.si/wps/portal/Home/Iskalnik?q=473-VI> (15. 10. 2021).

7 Pravno-informacijski sistem (2012), Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o vodah (ZV-1B), <http://
pisrs.si/Pis.web/pregledPredpisarid=ZAKO6432> (15. 10. 2021).

% Drzavni zbor (2012), Predlog zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o prostorskem naértovanju (ZPNa-
¢rt-C), skrajsani postopek, <https://www.dz-rs.si/wps/portal/Home/Iskalnik>q=712-VI> (15. 10. 2021).

% Vir Transparency International Slovenija.

% »Odgovorno do prostoral« in »MreZa za prostor«.
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primer uzakonitev ¢rnih gradenj in odpravljanje obvezne druge revizije projektov za »sporne
stavbe«, ki bi zahtevane pogoje za gradnjo in prostorsko nacrtovanje Slovenije premaknila iz
okvirov evropske tradicije.

Februarja leta 2013 je skupina nevladnih organizacij* vlozila zahtevo na Ustavno sodisce RS,
naj oceni in zadrzi izvrsitev spornih predpisov, z utemeljitvijo, da se izkoris¢a celoten zako-
nodajni postopek za sluZenje interesom posameznih vlagateljev in da $kodi javnemu interesu.
Ustavno sodi§ce je zadrzalo izpolnitev predpisov z odlo¢bo U-1-43/13-8 dne 11. 4. 2013 z
utemeljitvijo, da bi zacasno zadrzanje lahko preprecilo skodljive posledice, ki bi jih bilo tezko
popraviti.

Ustavno sodisce je nato Ze s sklepom U-1-43/13-8* o zadrzanju izvrSevanja zadevnih dolocb
razkrilo, da je bila nepopravljiva skoda Ze storjena s sprejetjem samega zakona. Sporni primeri
nedovoljene rabe zemljis¢ in ¢rnih gradenj ljudi z visokih polozajev* na splosno veljajo za re-
zultat tesnih druzinskih, politi¢nih in drugih vezi. To bi lahko pomenilo, da so bili postopki in
spremembe zakona sprejeti v korist partikularnim interesom, medtem ko je bila splosna jav-
nost v zakonodajnem postopku izkljucena ali neupostevana. Ustavno sodisce je sprejelo prav-
nomocno odlo¢bo* o tej zadevi z ugotovitvijo, da izpodbijani predpis (29. clen ZPNaért-B)
ni v skladu z ustavo, kar bi seveda lahko nakazovalo na navedeno trditev.

V navedenem primeru je torej Ustavno sodis¢e po zaCasnem zadrzanju izvrSevanja prvega,
drugega in tretjega odstavka ter drugega stavka Cetrtega odstavka 29. ¢lena Zakona o spre-
membah in dopolnitvah Zakona o prostorskem nacrtovanju® z dokonéno odloéitvijo* z dne
9.10. 2014 odlocilo, da je 29. ¢len Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o prostor-
skem nacrtovanju v neskladju z Ustavo. Iz sodbe torej izhaja, da prostorski akti, ki dolo¢i-
jo namensko rabo prostora, kamor se uvrsajo tudi sklepi o dopustni manjsi $iritvi obmodja
stavbnih zemljis¢ iz 29. ¢lena Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o prostorskem
nacrtovanju, dolo¢ajo okvire za politiko poseganja v prostor in pomenijo izhodisce za iz-
vedbeno prostorsko nadrtovanje. Z nacrtovanjem posegov v prostor vplivajo na posamezne
dele okolja. Ustavno sodisce jih zato $teje za nalrte in programe v zvezi z okoljem iz 7. ¢lena
Konvencije o dostopu do informacij, udelezbi javnosti pri odlocanju in dostopu do pravnega

Prav tam.

2 Sklep US RS U-1-43/13-8 z dne 11. 4. 2013.

Tiirkova ¢rna gradnja Se stoji, saj ni med prednostnimi objekti za rusenje.
4 Sklep US RS U-1-43/13-19 z dne 9. 10. 2014.

4 Uradni list RS, §t. 57/12 in 109/12.

4 Sklep U-1-43/2013, Uradni list RS, §t. 35/13 in 76/14.
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varstva v okolijskih zadevah (Aarhuska konvencija). Iz 7. ¢lena Aarhuske konvencije* izhaja
dolznost pogodbenice, da zagotovi pregledno in pravi¢no udelezbo javnosti pri pripravi na-
¢rtov in programov v zvezi z okoljem. Aarhuska konvencija zavezuje Republiko Slovenijo,
zato bi moral zakonodajalec v zakonu, ki je pravna podlaga za izdajo nacrtov in programov v
zvezi z okoljem, dolo¢iti postopkovna pravila za u€inkovito vkljucitev javnosti v pripravo teh
aktov. Ker 29. ¢len Zakona o spremembah in dopolnitvah Zakona o prostorskem nacrtovanju
tega ne doloca, je v neskladju s 7. clenom Aarhuske konvencije in zato z drugim odstavkom
153. ¢lena Ustave.*®

Ustavno sodisce je torej dejansko na primeru okoljskih zadev jasno obrazlozilo pomen trans-
parentnosti v celotnem zakonodajnem procesu, in sicer glede na Aarhusko konvencijo. Ob
trditvah pobudnikov ustavne presoje, da strokovni in splosni javnosti ni bila dana moznost
sodelovanja pri pripravi presojane zakonodaje, je Ustavno sodisce (12. tocka obrazlozZitve) ja-
sno povedalo, da morajo obéine pri pripravi odlocitev o prostorskem razvoju uskladiti tevilne
interese in potrebe razliénih subjektov oziroma dejavnosti v prostoru ter oblikovati pravne
rezime za varovanje in smotrno rabo prostora. Za zakonodajno urejanje podroéja prostorskega
nacrtovanja je znacilno, da opredeljuje prvi¢ namen in vsebino prostorskih aktov ter drugi¢
postopek njihove priprave, vklju¢no s subjekti, ki v tem postopku sodelujejo, in v nadaljevanju
jasno razlaga pomen sodelovanja javnosti po Aarhuski konvenciji, ki je bila z navedeno zako-
nodajo krena. Ustavno sodisce sklicujo se na drugi odstavek 153. ¢lena v zvezi z 8. ¢lenom
Ustave in 7. ¢len Aarhuske konvencije zavezuje zakonodajalca pri sprejemanju zakonov. Zato
bi moral v zakonu, s katerim je ob&inam omogoceno sprejemanje odlocitev o namenski rabi
njihovega prostora, dolo¢iti postopkovna pravila za u¢inkovito vkljucitev javnosti v pripra-
vo takih odlocitev. Ker v postopku priprave sklepov o $iritvi obmocja stavbnih zemljis¢ po
29. ¢lenu ZPNacrt-B udelezba javnosti ni urejena, je navedeni ¢len v neskladju s 7. ¢lenom
Aarhuske konvencije in zato z drugim odstavkom 153. ¢lena Ustave (prva tocka izreka).

Analiza primera $olsko prikazuje problematiko izklju¢evanja javnosti iz postopka sprejemanja

regulative, in sicer:

* zaznano je torej bilo posredno lobiranje ter tezave pri njegovem zaznavanju in tudi raz-
krivanju,

* iz signifikantnih razlogov je bil zaznan namen izlo¢iti javnost iz procesa odlocanja,

# Drzavni zbor je Aarhusko konvencijo ratificiral s sprejetjem Zakona o ratifikaciji Konvencije o dostopu do infor-

macij, udelezbi javnosti pri odlo¢anju in dostopu do pravnega varstva v okoljskih zadevah (Uradni list RS, st. 62/04,
MBP, 5t. 17/04 = MKDIOZ), spremembo Aarhuske konvencije pa z Zakonom o ratifikaciji spremembe Konvencije o
dostopu do informacij, udelezbi javnosti pri odlo¢anju in dostopu do pravnega varstva v okoljskih zadevah (Uradni
list RS, §t. 11/10, MP, 5t. 1/10 - MSKIVOZ).

* Pravica do sodelovanja pri upravljanju javnih zadev.

133



134

VI
Nomotehnika

* za sprejetje takSnega zakona je bil uporabljen nujni postopek, ki se pogosto uporablja kot
orodje za preprecevanje vpliva javnosti (strokovnjakov, civilne druzbe in drugih),

* ob formalni mozZnosti za dostop do oblikovanja zakonov obstaja bojazen, da vse interesne
strani nimajo enakih pogojev sodelovanja,

* lahko govorimo o $irini »sive cone« lobiranja,

* primer kazZe na zelo veliko potrebo po celovitem, vecdisciplinarnem pristopu k lobiranju,

korupciji in drugim nezakonitim praksam v politi¢nem in zasebnem sektorju (glej ugoto-

vitve TT Slovenija 2014).

Glede na Aarhusko konvencijo, predvsem v segmentu dostopa do sodnega varstva subjektov,
ki jim je Ze na podlagi te konvencije priznan pravno varovani polozaj, je treba poudariti tudi
nadaljnjo odlocbo Ustavnega sodis¢a, in sicer v zvezi z Zakonom o interventnem odvzemu
osebkov vrst rjavega medveda (Ursus arctos) in volka (Canis lupus) iz narave (ZIOMVN).¥
V tej zadevi sta pobudnika® izpodbijala ZIOMVN. Navedla sta, da je Ze Upravno sodis¢e na
podlagi njunih tozb odpravilo tri akte s popolnoma podobno vsebino,” s katero je to sodisce
odpravilo prilogo 2 Pravilnika o odvzemu osebkov vrst rjavega medveda (Ursus arctos) in
volka (Canis lupus) iz narave,” ki je dolocala kvoto nalrtovanega odstrela volkov od oktobra
2015 do konca septembra 2016, ter na sodbi istega sodis¢a I-U-168/2017 z dne 1. 3. 2018
in I-U-102/2018 z dne 6. 9. 2018, s katerima je sodis¢e odpravilo prilogo 2 Odloka o ukrepu
odvzema osebkov vrst rjavega medveda (Ursus arctos) in volka (Canis lupus) iz narave za
leto 2017 (Odlok/17)% in prilogo 2 Odloka o ukrepu odvzema osebkov vrst rjavega medveda
(Ursus arctos) in volka (Canis lupus) iz narave za obdobje do septembra 2018 (Odlok/18),>*
kot jo ima izpodbijani zakon, ker je presodilo, da pogoji za odstrel Zivali zavarovane vrste niso
bili izkazani ter da je prvi pobudnik s pripombami, ki jih je podal v postopku priprave Odloka
o naértovanem odvzemu medvedov in volkov iz narave v obdobju od 1. 10. 2018 do 30. 9.
2019, dosegel, da v sprejetem Odloku/18 odstrel volkov v tem obdobju ni bil ve¢ predviden.
Ker izpodbijani ZIOMVN zaradi sprejetja po nujnem postopku ni bil v javni razpravi, naj
pobudnika v postopku njegove priprave ne bi mogla podati pripomb oziroma izraziti stalis¢
glede upostevanja pravnomocnih sodb Upravnega sodis¢a. Pobudnika sta navajala, da je bilo

# Uradni list RS, §t. 43/19. Odlocba US RS U-1-194/19 z dne 9. 4. 2020; pritrdilno loceno mnenje sodnika Rajka
Kneza k odlocbi US RS U-1-194/19 z dne 9. 4. 2020. S podobnimi problemi transparentnosti in uporabe Aarhuske
konvencije tudi kot standarda vklju¢evanja javnosti zakonodajnega postopka.

%0 Pravno-informacijski center nevladnih organizacij, Ljubljana in Drustvo za ohranjanje naravne dedis¢ine Slo-
venije, Ljubljana.

1V zvezi s tem se pobudnika sklicujeta na sodbo Upravnega sodisca 1-U-1522/2015 z dne 7. 7. 2016.

52 Uradni list RS, $t. 28/09 in nasl.

53 Uradni list RS, §t. 3/17.

% Uradni list RS, st. 72/17.
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s sprejetjem izpodbijanega zakona iznieno sodno uveljavljeno varstvo in sta bili kreni njuni
pravici iz 23.1n 25. ¢lena Ustave. Zato sta menila, da za zacetek postopka za oceno ustavnosti
ZIOMVN izkazujeta pravni interes.

V navedeni odlo¢itvi je Ustavno sodis¢e ugotovilo, da je zakonodajalec s sprejetiem izpod-
bijane zakonodaje prevzel funkcijo, ki je tipicno izvrsilne narave. Ker je sprejel interventno
zakonsko ureditev take narave na podrod&ju, ki je sicer predmet odlocanja izvrsilne veje oblasti,
je hkrati nedopustno preprecil sodni oblasti izvr§evanje neodvisnega sodnega nadzora, ki bi
ga morala imeti nad izvrsilno oblastjo v takih primerih. S tem ji je preprecil tudi izvrsevanje
njene tipi¢ne oblastne funkcije imeti zadnjo besedo o tem, kaj je pravo v konkretnih po-
sami¢nih primerih. Zaradi tega je nevladne organizacije (pobudnike), ki imajo pomembno
vlogo v sistemu varovanja okolja in ogrozenih zivalskih vrst kot njegovega pomembnega dela,
prikrajsal za pomembno pravico, ki jo imajo po mednarodnem pravu zaradi varovanja skupne
pravne koristi na podrodju varstva okolja in ohranjanja narave. S tem je zaobsel pravico do
ucinkovitega sodnega nadzora nad delom izvrsilne oblasti, kot jo predvideva prvi odstavek
157. ¢lena Ustave. Zakonodajalec je tako z uveljavitvijo ZIOMVN v bistvenem uveljavil kon-
kretni posamicni akt, z njim nedopustno prevzel tipi¢no funkcijo izvr$ilne oblasti in posegel
v pristojnost sodne veje oblasti. Zato je Ustavno sodisc¢e ugotovilo, da je izpodbijani zakon
v neskladju z nacelom delitve oblasti iz drugega stavka drugega odstavka 3. ¢lena Ustave.
Ustavno sodi$ée ga je zato razveljavilo. Kot posledica tega je uveljavitev ZIOMVN preprecila,
da bi sodna oblast za izvrSevanje svojih tipi¢nih funkcij v drzavnem sistemu delitve oblasti,
kot ga uveljavlja Ustava, pobudnikoma zagotovila pravno varstvo, ki je predvideno s tretjim
odstavkom 9. ¢lena Aarhurske konvencije tako, kot ga v notranjem pravnem redu zahteva prvi
odstavek 157. ¢lena Ustave.

V tej odlocitvi se je torej Ustavno sodisce ukvarjalo s podobnimi problemi transparentnosti in
uporabo Aarhuske konvencije tudi kot standarda vkljucevanja javnosti v zakonodajnem po-
stopku.” Z izkljucitvijo nevladnih organizacij iz moZnosti uveljavitve pomembne pravice, ki
jo imajo po mednarodnem pravu zaradi varovanja skupne pravne koristi na podro¢ju varstva
okolja in ohranjanja narave,* je zaobel pravico do ucinkovitega sodnega nadzora nad delom
izvr§ilne oblasti, kot jo predvideva prvi odstavek 157. ¢lena Ustave.”’

55 Ustavno sodisce RS je namre¢ odlo¢ilo, da se ZIOMVN razveljavi.

% S tem je zaobSel pravico do ucinkovitega sodnega nadzora nad delom izvrsilne oblasti, kot jo predvideva prvi

odstavek 157. ¢lena Ustave (glej tudi pritrdilno lo¢eno mnenje sodnika Rajka Kneza k odlo¢bi U-1-194/19 z dne
9. 4.2020 oziroma z dne 16. 4. 2020).

57 Glej tudi pritrdilno lo¢eno mnenje sodnika Rajka Kneza k odlocbi U-1-194/19 z dne 9. 4. 2020 oziroma z dne
16. 4.2020.
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Poleg ugotovljene izkljucitve participacije pobudnikov kot relevantnih ¢lenov pri nadzoru
nad okoljskimi zadevami je bil tudi v tem konkretnem primeru za sprejetje izpodbijane zako-
nodaje uporabljen nujni postopek, ki se pogosto uporablja kot orodje za preprecevanje vpliva
javnosti (strokovnjakov, civilne druzbe in drugih), zato lahko mirno trdimo, da je bil namen
navedene odlo¢itve izlo¢iti javnost iz procesa odlo¢anja, predvsem pa izkljucitev in iznicenje
dosezenih sodnih odlocitev v vsebinsko enaki zadevi, kot jo je izpodbijana ureditev urejevala.
Iz analize primera tudi izhaja, da je tudi v tem primeru Zakonodajnopravna sluzba Drzavnega
zbora zakonodajalca opozorila na spornost sprejemanja zakonodaje, pri ¢emer ni bilo prvi¢, da
je zakonodajalec njeno mnenje preslisal.

Obstaja e ve¢ drugih odlocitev Ustavnega sodis¢a, iz katerih izhaja pomanjkljiva ureditev so-
delovanja javnosti v zakonodajnem procesu, zaradi esar je bila vpragljiva njihova ustavnost.”®
Renata Zatler v svojem ¢lanku® ugotavlja primere slabsih praks glede sodelovanja javnosti v
praksi pripravljavcev predpisov. Najprej poudarja predlog zakona o spremembah in dopolnit-
vah Zakona o preprecevanju nasilja v druzini® in predlog Zakona o lekarniski dejavnosti.®!
V obeh primerih ugotavljamo pomanjkljivost informacij o udelezbi javnosti oziroma zunanjih
deleznikov pri pripravi predpisa. V uvodnem delu konénega predloga zakona je temu name-
njena le stran in pol, pri ¢emer niso upostevana priporocila ReNDej, avtorica pa tudi ocenjuje
pomanjkljivo upostevanje dolo¢b vladnega poslovnika. V gradivu je nastet le seznam zunanjih
deleznikov, ki so sodelovali v fazi javne obravnave (poslali pripombe), manjkata pa navedba
vsebine pripomb in odziv organa nanje. Pripombe deleznikov niso javno objavljene, ravno
tako pa tudi pripravljavei predpisov niso pripravili in objavili porocila o sodelovanju javnosti.

6. Predlogi za izboljsanje

Slovenska ureditev, predvsem glede transparentnosti predparlamentarnega postopka, torej fa-
ze sestave zakonodajnih osnutkov in zakonodajnih predlogov, ni optimalna. Seveda ne bi bilo
primerno vztrajati pri stali§¢u, da bi bilo treba postopek sodelovanja javnosti zelo natanéno
urediti. Bistveno pri tem je, da mora biti socialni dialog v drzavi na taksni ravni, da omogoca
pretok informacij med javnostjo in vsakokratno vlado. Seveda je tudi pri tem treba uposteva-
ti, da sta naleli odprtosti in ekonomicnosti sodelovanja drzavne uprave nujno uravnotezeni,

58

Glej drugo opombo.
59 Zatler, str. 13-15.
% Republika Slovenija, (UPRAVA (2016), Predlog predpisa, Zakon o spremembah in dopolnitvah zakona o pre-

precevanju nasilja v druzini, <https://e-uprava.gov.si/drzava-in-druzba/e-demokracija/predlogi-predpisov/predlog-
-predpisa.html?id=6967> (15.10.2021).

1 Republika Slovenija, (UPRAVA (2016), Predlog predpisa, Zakon o lekarniski dejavnosti, <https://e-uprava.gov.
si/drzava-in-druzba/e-demokracija/predlogi-predpisov/predlog-predpisa.html?id=7082> (15. 10. 2021).
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sam postopek sodelovanja javnosti pa ¢im bolj enostaven, vendar pa tudi, da je ta postopek
(pravno, predvsem pa politi¢no) zavezujo¢ za vse udelezence. Seveda bi bilo treba tudi v zako-
nodaji doloditi, kateri akti so tisti, ki naj jih organ predloZi v konzultacijo z javnostjo, v katerih
primerih tega ni dolzan storiti, in tudi, kako lahko javnost podaja svoje pripombe v samem
postopku konzultacije (govorimo o nadinu izbiranja pripomb javnosti in o tem, kako se nanje
odgovarja). Seveda bi bila v ureditvi dobrodogla tudi dolo¢ba, da mora uprava v vsakem pri-
meru, ko neki predlog zakonodaje ne predlozi javnosti v konzultacijo, navesti razloge za to.
Povsem jasno je, da se vsak postopek sodelovanja za¢ne z diskusijo o osnovnih in ¢im bolj po-
polnih informacijah, kar je primer tudi glede predlaganega predpisa. Ali se predlagani predpis
objavi na centralizirani nadin, torej v obliki nekega vladnega informatorja, ali razpréeno, torej
na domacih straneh posameznih ministrstev, ni toliko pomembno, kot je pomembno to, da
se izbere nacin, ki je v RS ¢im bolj enostaven in najblizje uporabnikom oziroma ljudem, ki
jih posamezna zadeva zanima. Na ¢im bolj enostaven nacin je seveda treba ljudem priblizati
besedilo predloga predpisa, pravne in dejanske podlage ter potrebe za njegovo sprejetje, kateri
organ, ki predpis pripravlja, je sodeloval in s katerimi zunanjimi strokovnjaki. Predvsem je
treba jasno definirati in s tem tudi zagotoviti zakonodajno sled, to pa je, da se transparentno
pove, kdo stoji za predpisom. Besedilo predloga predpisa bo tako bolj razumljivo za ljudi.®
Zelo pomembna je tudi naslednja faza, to pa je natan¢na dolo¢itev roka za zbiranje pripomb
zunanjih subjektov. Po njihovem zbiranju mora organ oziroma predlagatelj predpisa ¢im bolj
resno obravnavati vse pripombe in jih preuciti ter nanje odgovoriti.®* Seveda je priporocljivo
tudi, da se definira tudi dolZznost organa, da pri objavi kon¢nega besedila predpisa navede
razloge, zakaj pripomb ni uposteval.®

Kot je ze bilo poudarjeno, je zakonodajni postopek kot del procesa sprejemanja zakonoda-
je v drzavnem zboru s svojo infrastrukturo ter ureditvijo zadosten okvir za visoko stopnjo
transparentnosti, pri ¢emer bi veljalo posebno pozornost pri oblikovanju transparentnejsega
seznama nejavnih oziroma lobisti¢nih stikov po Zakonu o integriteti nameniti preprecevanju
korupcije, ki se pojavlja pri poslancih. Pritrditi pa je tudi v tem prispevku Ze poudarjeni ugo-
tovitvi TT Slovenija, da zaradi pomanjkljivosti oziroma nezadovoljive stopnje transparentnosti
v procesih priprave predlogov predpisov ni razvidne celovite zakonodajne sledi.

Sistem, ki naj bi zagotavljal zakonodajno sled in kot ga je zarisal Poslovnik Vlade Republike
Slovenije z navodilom za njegovo izvajanje, je treba nadgraditi, ravno tako pa je treba portalu
E-demokracija vdihniti ve¢ enostavnosti, preglednosti ter dostopnosti. Portal E-demokracija

¢V ameriskem modelu je ta del zelo pomemben, saj sodis¢a lahko presojajo tako imenovani »giving reasons«
predloga predpisa.
6 Craig, De Burca, str. 182-185.

o4 Prav tam, str. 120-121.
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namre¢ ne vsebuje podatkov o vseh deleznikih, ki so sodelovali pri sestavi zakonodajnega
predloga, ravno tako ne zasledimo razlogov za pripravo predpisa, klju¢ne podlage in analize,
ravno tako tudi ne mednarodne primerjave urejevanja podobnih vsebin. Portal E-demokra-
cija bi moral omogo¢iti tudi javno objavo vseh prejetih pripomb in predlogov zainteresirane
javnosti. Kot primer dobrega sistema je smiselno upostevati hrvasko ureditev.®® V Republiki
Hrvaski imajo namre¢ urejen dostop do enotne hrvaske informacijske platforme, na kateri se
vodijo javne obravnave v postopkih sprejemanja zakonov ter drugih predpisov in aktov. Na
platformi lahko predloge zakonov ter druge predpise in akte komentira kdorkoli, ustvariti je
treba le uporabnisko ime in geslo.®® Seveda je navedena hrvaska spletna platforma nekoliko
podobna nasi spletni strani Predlagam.vladi,®” vendar Ze sam vpogled vanjo in primerjava s
hrvagko platformo pokazeta, da je hrvaska bistveno preglednejsa in jasnejsa.

7. Sklep

Nedvomno je ne samo odprta javna uprava, temvec tudi sam sistem transparentnosti zakono-
dajnega procesa posledica kulture socialnega dialoga v doloceni drzavi. Ce kultura socialnega
dialoga obstaja, potem tudi uprava z vso resnostjo sprejema pobude in predloge javnosti v
procesu nastajanja regulative. Seveda se uprava v takih drzavah tudi jasno zaveda, da je takSen
dialog potreben in da mora biti javnost v celoti seznanjena z vsemi vidiki in z vsemi razlogi
nameravane regulative. Ravno tako je za upravo takih drzav tudi klju¢no, da se obrazlozeno
argumentira, zakaj nekaterih predlogov upravi ta ni upostevala, in javnost tudi seznani z alter-
nativnimi moznostmi ureditve. Nesporno je, da sam zakonodajni proces ustvarja okoli¢ine, ki
so pomembne za vse drzavljane. Zaradi tega seveda obstaja velik interes partikularnih skupin,
zasebnikov in kapitala, da imajo seveda na to odlo¢anje velik vpliv. Zato morajo biti ti interesi
vedno pod nadzorom javnega interesa. Predvsem se v primeru pomanjkljivega nadzora vpliv
partikularnih interesov nadaljuje pri sprejemanju predpisov, saj so za $irSo javnost po pravilu
to »slabi predpisi, torej tisti, katerih neugodne posledice neposredno ob¢utimo vsi drzavljani.
Ob tem ne smemo zanemariti tudi mnenja Evropske komisije,*® da je vpliv lobijev obcuten
predvsem na podrocju financ, ban¢nistva, davkov in $e posebej zdravstvenega sektorja, zlasti
pa to velja v zvezi s farmacevtsko industrijo, kar je e posebej aktualno v danasnjem casu.

Portal e-Savjetovanja.
Prav tam.
7 Predlagam Vladji, <https://predlagam.vladi.si/> (15. 10. 2021).

Glej Porocilo Komisije Svetu in Evropskemu parlamentu o boju proti korupciji z dne 3. 2. 2014.
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