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1ZVLECEK

Normativna dejavnost izvriilne oblasti je v sodobnih demokratiénih drzavah
dejstvo. Razvojno gledano pomen podzakonskih predpisov raste tako v
kvantitativnem kot kvalitativnem smislu. Ker podzakonski predpisi pomenijo
odstop od nagela delitve oblasti, so delezni velike pozornosti tako teorije kot
sodne prakse. Primerjalno gledano je pristop k temu vpraanju razliéen. Za
ameriskega lahko re¢emo, da je pragmatiéen in fleksibilen, za slovenskega pa
da je dogmatiéen in tog. V prvem delegacija normodajne pristojnosti izvrsilni
oblasti ni problematiéna, & so hkrati zagotovljeni ustrezni pravni in politi¢ni
nadzorni mehanizmi, izmed katerih je posebna pozornost namenjena postopku
oblikovanja podzakonskih predpisov in sodelovanju javnosti v njem. V drugem
pa se na izvriilno vejo oblasti e vedno gleda z nezaupanjem, zato se vztraja
na &m oZjih in vsebinsko natanénih pooblastilih izvriilni oblasti. Glavno breme
demokrati¢nega legitimiranja izvriilne oblasti torej e vedno nosi zakon, éeprav
se v zadnjem desetletiy ve¢a pomen postopka oblikovanja podzakonskih
predpisov in v njegovem okviru moZnosti sodelovanja splo¥ne javnosti.

Kljucne besede:  izvrsilna oblast, podzakonski predpisi, postopek,
sodelovanje javnost, legitimnost

JEL: K19, K49

1 Uvod

Normodajna aktivnost izvriilne oblasti odstopa od ideala nacela
delitve oblasti, v skladu s katerim naj bi izvr$ilna oblast v procesu javnega
upravljanja izdajala zgolj konkretne posami¢ne upravnopravne akte.

Rakar, I. (2011). Normodaijna aktivnost izvrsilne oblasti — analiza slovenske in
ameriske teorije, zakonodaije in sodne prakse. Uprava IX(3), 63-84.
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V sodobnih drzavah je ta odstop sprejet kot dejstvo, kajti nesporno je, da
tega ideala ni mogoce uresniciti, saj je zadev, ki jih je treba abstrakino in
splo§no pravno urejati, toliko in so tako kompleksne, da presegajo
sposobnosti zakonodajalca, da bi jih urejal sam s svojimi pravnimi akti.

Glede na to je pristojnost za dolo¢anje abstrakinih in splognih pravnih
pravil, tj. normodajna pristojnost, razdeliena med zakonodaijno in izvrilno
oblastjo. Primerjalno gledano obstajajo razli¢ni modeli te razdelitve, pri
Cemer je za potrebe tega prispevka najbolj pomembna razlika med
modelom, ki izvrSilni oblasti priznava t.i. originarno normodajno
pristojnost in modelom, ki izvrSilni oblasti priznava zgolj t.i. derivativno
normodajno pristojnost. Razlika med obema modeloma je v tem, da v
drugem modelu izvrSilna oblast lahko normativno ureja samo tiste zadeve
in samo v tistem obsegu in na tak nadin, kot ga dolo¢i zakonodajalec, v
prvem modelu pa teh omejitev ni. Primerjalno gledano velika vecina
pravnih sistemov sodobnih driav temelji na t.i. derivativnem modelu’, pri
¢emer med njimi obstajajo razlike. V prispevku je normodajna aktivnost
izvr$ilne oblasti analizirana na primeru ameriskega in slovenskega
pravnega reda. Namen prispevka je ugotoviti podobnosti in razlike med
njima ter poiskati resitve, ki jih lahko ponudita drug drugemu.

2 Ameriska ureditev

2.1 Uvod

V ameriski teoriji in sodni praksi je vpra$anje prenosa normodajne
pristojnosti s kongresa na izvrilno oblast obravnavano v okviru dokirine
nedelegacije (nondelegation doctrine), ki se je izoblikovala na podlagi
dveh temeljnih ustavnih nacel — nacela delitve oblasti in zavor in
ravnovesij. Pri razlagi vsebine te dokirine in njeni uporabi v praksi je
klju¢no vlogo igrala sodna praksa ameriskega vrhovnega sodis¢a.

2.2 Zgodovinska izhodisca

Zgodovinski razvoj v ZDA temelji na drugaénih temeljih kot v vedini
drugih drzav, kjer se je sodobna drzava izoblikovala na podlagi boja med

1 Primer originarnega modela je uveljavlien v Franciji, kjer ima izvrgilna oblast z ustavo
priznane inherentne zakonodajne pristojnosti. 34. ¢&len ustave iz leta 1958 namreg
taksativno nadteva podro¢ja, ki so pridrzana zakonskemu urejanju (t.i. domaine reserve),
vsa ostala podro¢ja pa Ze po ustavi sodijo v pristojnost izvrsilne oblasti (37. &len ustave)
(Wade & Forsyth, 2004, str. 874).

Uprava, letnik IX, 3/2011



Iztok Rakar
Normodaijna aktivnost izvrilne oblasti — analiza slovenske in
ameriske teorije, zakonodaje in sodne prakse

fevdalci in me$¢anstvom, saj so bile ZDA Ze ob nastanku mescanska
drzava. Ameriska ustava, sprejeta leta 1787, delitve oblasti ne omenja
izrecno?, vendar iz njene vsebine nedvomno izhaja, da je to eno izmed
temeljnih ustavnih nacel. V skladu s tem nacelom kongresu pripada
zakonodaijna, predsedniku izvr$ilna in sodid¢em sodna funkcija.®

Vprasanje delegacije zakonodajnih pristojnosti se na ustavodaini
skup$cini sploh ni postavilo, saj se je snovalcem ameriske ustave klasi¢na
Montesquieujeva koncepcija delitve oblasti  zdela prepri¢liiva in
uresnicljiva. Kmalu po sprejemu ustave pa se je pokazalo, da med normo
in potrebami prakse obstaja vrzel.

2.3 Zakonodajna praksa

Kongres je pravkar omenjeno vrzel re$eval na ta nadin, da je del
svojih pristojnosti zacel prena3ati na predsednika in zvezne upravne
organe, ki jih je ustanavlial (agencies).* Problem delegacije je postal
posebej pere¢ v trenutku, ko je kongres zacel ustanavljati upravne organe,
ki niso bili pod neposrednim nadzorom predsednika (/independent
agencies) in jim podelievati vedno $irfa (regulatorna) pooblastila.® Od
tedaj dalje teorija govori o nastanku sodobne upravne driave

2 Enako velijo za zavore in ravnovesja (checks and balances) in upravne agencije
(administrative agency) (Strauss et al., 2003, str. 102).

3 Natan&nej$i pogled pokaZe, da ameriska ustava in druga zakonodaja na 3tevilnih
pomembnih podrogjih treh oblasti ne locijo strikino, ampak jih prekrivajo, zato je bol
ustrezna oznaka njihovih medsebojnih razmerij zavore in ravnovesja (checks and balances)
kot striktna locitev oblasti (separation of powers). To potriuie tudi zgodovinski pregled
stalig¢ teorije, med katerimi je pomembno predvsem Madisonovo o smislu prekrivanja in
nadzora posameznih ve| oblasti (Federalist Papers No. 47 in No. 48) (Brugger, 2001, str.
212-213).

4 Kongres lahko prena3a svoje pristojnosti neposredno predsedniku ali zveznim upravnim
organom, ne glede na to, ali so mu neposredno podrejeni ali ne. Ce jih podeli
predsedniku, jih ta lahko prenese na zvezne upravne organe (npr. z Executive Order —
primer: Economic Stabilization Act 1970). V praksi je najved pooblastil podelieno
neposredno zveznim upravnim organom, v njihovem okviru pa zveznim neodvisnim
regulatornim agencijam. Institucionalno torej kongres pri delegaciji ni omejen (Pinder,

1995, str. 80; Strauss et al., 2003, str. 72).

5 Ti upravni organi so se zaceli ustanavljati konec 19. stoletja (prvi leta 1887 — /nterstate
Commerce Commission; drugace Lepsius, 1997), od tedaj dalie pa je njihovo 3tevilo
stalno rastlo. Ker ne izvajajo zgolj izvrilnih nalog, ampak tudi sodne in zakonodajne (v
smislu dolo¢anja splodnih pravnih pravil na podlagi neposrednega pooblastila kongresal),
iih literatura oznacuije tudi kot multifunkcijske organe (podoben tip organov predstavljajo
institucije EU).
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(administrative state)®, ki je s svojim nadaljnjim razvojem pod vpraiai
postavila nekatere klasi¢ne ustavnopravne doktrine.”

Kongres je v vseh obdobijih Siroko izkori$¢al sodno prakso ameriskega
vrhovnega sodi$¢a, ki je bila (z dvema iziemama — gl. /infra) delegaciji
naklonjena. V zacetku 20. stoletja so pooblastila postajala vedno $irda in
nedolo¢na, kar je vodilo k zakonom, ki so jih nekateri poimenovali okvirni
zakoni (skeleton legislation)®. V sedanjem &asu v $tevilnih primerih izvrSilni
oblasti podeljuje pooblastila brez kakr$nihkoli vsebinskih tock orientacije
in se pogosto zadovolji celo zgolj s formalno delegacijo v smislu »tu je
problem — reite ga« (here’s the problem — deal with it).?

2.4 Sodna praksa

Zakoni, ki so delegirali pristojnosti kongresa na izvriilno oblast, so bili
od vsega zacetka dalje izpodbijani pred ameriskim vrhovnim sodis¢em.
Razvojno gledano lahko sodno prakso ameriskega vrhovnega sodidca
glede delegirane zakonodaje grobo razdelimo v tri faze, in sicer: 1)
oblikovanje doktrine nedelegacije, 2) oddaljitev od te dokirine, s kratko
iziemo v ¢asu New Deal zakonodaje in 3) odmiranje te dokirine v

sedanjem &asu.'°

2.4.1 Oblikovanje doktrine nedelegacije

Sodna praksa se je na pojav delegacije najprej odzvala strogo, saj je
s sklicevanjem na iz Anglije izvirajoe spoznanije "delegata potestas non
potest delegatari' sprejelo nacelno stalid¢e, da kongres ne more prenasati
svoje normodajne funkcije, kar je postalo znano kot dokirina
nedelegacije.

6 Ceprav so upravni organi imeli pomembno vlogo e prej, vedina teorije meni, da
prelomnico pomeni obdobje New Deal-a (Strauss et al., 2003, str. 103).

7 Neodvisne upravne organe kot eno izmed najpomembnej$ih znadilnosti sodobne
upravne drzave del teorije oznaduje kot (brezglavo) &etrto vejo oblasti (headless fourth
branch of government), kar nakazuje ustavnopravno spornost njihovega poloZaja (gl. npr.
Federal Trade Commission v. Ruberoid Co., 343 U.S. 470 (1952)).

8 Podobno v sodobni nemski teoriji govorijo o t.i. Grundsétze-, Grundlage-, Stammgesetz
(gl. Zippelius & Mller (ur.), 1989, str. 247).

9 Pinder, 1995, str. 44 in 51-52.

10 Tako npr. Strauss et al., 2003, str. 66. Prim. z Asimow et al. (1998, str. 397-413), ki
razvoj delijo na dve obdobiji, in sicer od primera Field do New Deal-a in od New Deal-a
do danes.

11 Brugger, 2001, str. 214; Mashaw et al., 2003, str. 59; Pinder, 1995, str. 40-41.
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Kmalu pa je postalo jasno, da stroga locitev oblasti ni izvedljiva v
praksi, zato je ameriko vrhovno sodi$¢e dokirino nedelegacije omililo. V
primerih The Brig Aurora? in Field v. Clark™ se je postavilo na stalise,
da ne gre za neustavno delegacijo, ¢e se zgolj potrdi obstoj dologenih
pogojev, ki sproZijo pravne posledice, ki jih predvideva Ze zakon (t.i.

contingency rationale)'

, v primeru Wayman v. Southard" pa je lotilo
pomembne zadeve od manj pomembnih in pri slednjih dopustilo
delegacijo, ¢e je $lo zgolj za dolo¢anije detajlov.’® V prvih 150-ih letih
sodne prakse je torej amerisko vrhovno sodi$¢e z uporabo teori
kontingence in detajlov v veliavi vzdrfalo vse napadene zakone.
Uporabljalo je sicer strogo, brezkompromisno dikcijo, a je delegacijo
kljub vsemu vzdrzalo s tem, da je manj$alo njen pomen — kot instrument
je med drugim uporabilo argumentacijo, da ne gre za pravo, ampak
dejstva.’® To stalid¢e pa je sporno, kajti de facto gre za ve& — gre za
vrednostno presojo, kak$no naj bo pravo, kar pomeni oblikovanje prava

in kar bri$e mejo med ustvarjanjem in uporabo prava.'?

Do oblikovanja prave sodne prakse na podrogju delegacije je prilo
Sele konec 19. stoletja, ko so ZDA z oblikovanjem sodobne uprave stopile
v obdobje sodobne upravne drzave. Zaradi gospodarskega razvoja in
porasta zunanje menjave po drZavljanski vojni je namre¢ zelo narastla

1211 U.S. (7 Cranch) 382 (1813).

13 143 U.S. 649 (1892).

14 Mashaw et al., 2003, str. 60; Brugger, 2001, str. 214; Strauss et al., 2003, str. 66-67;
kriticno Bonfield & Asimow, 1988, str. 433, ki menita, da se sodid¢e ni drzalo nacel, ki jih
ie zagovarijalo.

15 23 US. (10 Wheat.), str. 11 sl. (1825). V tem primeru je sicer §lo za prenos
normodajnih pristojnosti na sodi$¢a, vendar primer velia za vodilni primer tudi za upravo
(Punder, 1995, str. 41, op. 15).

16 Kongres mora torej odloc¢ati o najpomembnejsih zadevah sam, izvrSilna oblast lahko
ureja le detajle (prim. z nemsko teorijo — t.i. pridrzek parlamenta (Parlamentsvorbehal)).
Ta primer formalno nikoli ni bil razveljavlien (overruled), prakfi¢no pa v tem oziru ni vee
pomemben, kaijti ameriko vrhovno sodis¢e se celo pri urejanju &lovekovih pravic izogiba
postavljanju natanéneSih vsebinskih mej kongresu (Pinder, 1995, str. 49; nasprotno
Brugger, 2001, str. 216).

17 Prva se je uporabliala v primerih delegacije pooblastil predsedniku za doloc¢anje
pogojev mednarodnega trgovanja, druga, ki se je obdrzala dlie ¢asa, pa za druge primere
delegacije (Pinder, 1995, str. 41).

18 Brugger, 2001, str. 214.

19 Strauss et al., 2003, str. 63 in 92; Gellhorn & Levin, 2006, str. 12—-13; Asimow et al.,
1998, str. 398. Pinder (1995, str. 41, op. 23) zato npr. ugotavlja, da se vrhovno sodidce
ne drZi lastnih nacel, zato naj v njegovih odlo¢itvah ne bi bilo logike.
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potreba po regulaciji, ki pa je kongres ni mogel zadovoljiti, zato je
delegacija postala nujna, to pa je posledi¢no terjalo jasen odgovor na
vpradanje dopustnosti in obsega delegacije. Sprva je bilo amerisko
vrhovno sodi$¢e do delegacije skepti¢no, toda kmalu je postalo jasno, da
ie ne bo strikino uveljavljalo. Sodid¢e je namre¢ v svojih odlo¢itvah sicer
poudarjalo obstoj doktrine nedelegacije, vendar jo je razlagalo $iroko, saj
je po novem od kongresa zahtevalo le to, da sta namen in vsebina
zakonskega pooblastila tako jasna, da se lahko izvr$ilna oblast po njiju
ravna, kar hkrati omogoc¢a sodni nadzor (infelligible principle / primary
standard). 2 Na novo formulirana doktrina nedelegacije je torej od
kongresa terjala zgolj dolo¢itev jasnega pooblastila oziroma merila
delovanja (angl. sfandards), s ¢imer je presoja dopustnosti delegacije
skoraj v celoti postala predmet prostega preudarka ameriskega
vrhovnega sodi$ta, saj je bil test ustavnosodne presoje neprecizen in je
omogocal razli¢ne razlage doktrine nedelegacije.?!

Amerisko vrhovno sodis¢e do 30-ih let 20. stoletia nobenega
zakonskega pooblastila ni razglasilo za neustavnega, zaradi Cesar je
doktrina nedelegacije veljala za prazen formalizem.?2 Ta praksa pa je bila
zaradi spremenjenih gospodarskih okolid¢in podvrzena hudi preizkusnii,
zato se je za kratek ¢as spremenila.

2.4.2 Dosledna uporaba dokirine nedelegacije v ¢asu
zakonodaje New Deal

Amerisko vrhovno sodis¢e je v 30-ih letih 20. stoletia v dveh?
primerih prvi¢ (in zadnji¢) 2 ugotovilo neustavno delegacijo, saj se e
postavilo na stalid¢e, da jasnost pooblastila (/nfelligible principle) pomeni,

20 Gl. zadevo J. W. Hampfton, Jr. & Co. V. United States, 276 U. S. 394 (409) [1928].

21 Schoenbrod, 1985, str. 1224; Pinder, 1995, str. 42 in 44.

22 Pinder, 1995, str. 43; Brugger, 2001, str. 214; Jaffe v: Mashaw et al., 2003, str. 61;
Asimow et. al., 1998, str. 398. Schoenbrod (1985, str. 1269) meni, da »se je sodiice
pretvarjalo, da zakon, ki je dal $iroka pooblastila, tega dejansko ni storil.«. Lowi (1987,
str. 299) ta proces imenuje /legiscid, drzavni sekretar Hull pa je izjavil, da je »Predsednik
posedoval ve¢ modi, kot jo dober ¢lovek hoce in slab ¢lovek sme« (po Pinder, 1995, str.
45).

23 Brugger (2001, str. 215) kot tretji primer navaja Carter v. Carfer Coal Co., 298 U.S.
238 (1936), v katerem je 3lo za podelitev Sirokih regulatornih pooblastil subjektu
zasebnega prava.

24 Mashaw et al., 2003, str. 61 in Asimow et al., 1998, str. 399.
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da mora kongres jasno doloditi ne samo namen, ampak tudi vsebino
pooblastila.?®

V primeru Panama Refining Co. v. Ryan® je tako zakon sicer dolo¢il
cili pooblastila, vendar je sodi§¢e menilo, da predsedniku ni dolodil
merila za odlo¢anje?. V t.i. primeru Sick Chicken®® sodis¢e prav tako ni
naslo zadosti jasnega merila odlo¢anja, poleg tega pa je posebej
opozorilo, da $iroka pooblastila niso bila povezana s procesnimi
dolo¢bami, ki bi omogodala zasledovanje zakonskih ciljev, npr. objave,
primernega zaslidanja in odlo¢anja na podlagi dokazov pri oblikovaniju
pravil ali vklju¢itve pravnega varstva.?’

Ti dve odloditvi, ki sta postavili stroge vsebinske zahteve zakonskim
pooblastilom, so gospodarsko liberalno usmerjeni sodniki zelo kritizirali,
saj sta se nanasali na National Industry Recovery Act 1933, torej na jedro
Rooseveltovega New Deal programa za premagovanije gospodarske krize,
katerega bistvo je bilo usmerjanje gospodarstva. Domneva se, da sta bili
odlo¢itvi sodid¢a politicno motivirani in da je s tem prestopilo meje svojih
pristojnosti.3

25 Slo je za zgodnje primere New Deal zakonodaie, ki je kmalu padla v nemilost skupaj z
vetino elementov Rooseveltove konstituence (Mashaw et al., 2003, str. 61; Pinder, 1995,
str. 46; Asimow et al., 1998, str. 399; Brugger, 2001, str. 214-215).

26 293 U.S. 388 (1935).

27 Drugatno stalis¢e je v tem primeru zavzel sodnik Cardozo — locitve oblasti se po
njegovem mnenju ni treba driati strogo pedantno, ampak se ji je treba smiselno priblizati
in elasti¢no prilagoditi potrebam prakse upravljanja, saj bodotega razvoja v vsej njegovi
neskonéni raznovrstnosti ni mogoce predvideti (po Brugger, 2001, str. 215). Gre za
funkcionalisti¢ni pristop k problemu delitve oblasti.

28 A.L.A. Schechter Poultry Corp. v. United States, 295 U.S. 495 (1935) — sodi$ce je v tem
primeru odlodilo soglasno (Mashaw et al., 2003, str. 62; Strauss et al., 2003, str. 69).

29 Brugger, 2001, str. 215; Mashaw et al., 2003, str. 62—-63; Strauss et al., 2003, str. 70.
Sodi¢e je nasprotovalo odsotnosti vsakrinega postopka oblikovanja pravil, vpragljiiva pa
se mu je zdela tudi vklju¢itev dominantnih zasebnih proizvajalcev v predlaganje in
oblikovanje pravil, ki bi zavezovala tudi njihove konkurente (Asimow et al., 1998, str.
400).

30 Pinder, 1995, str. 46-47; Asimow et al., 1998, str. 399; Orlowski, 2005, str. 137;
smiselno enako Mashaw et al., 2003, str. 63. Poudariti je treba, da je to le ena vrsta
sodnega aktivizma, ki temelji na formalisti¢nem pogledu na vsebino ustave. Druga vrsta
aktivizma, ki temelji na funkcionalistitnem pogledu na vsebino ustave, je veliko bolj
pogosta, saj se odraza v iskanju tehnik, s katerimi se je izpodbijana zakonodaja obdrzala v
veljavi (gl. Brown, 1991 v: Strauss et al., 2003, str. 113).
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2.4.3 Sedanje stanje - odmiranje doktrine nedelegacije

Po sprejemu teh dveh odlocitev se je amerigko vrhovno sodi$ce vrnilo
k svoji zgodnejsi praksi, v kateri je dopu$talo Siroko delegacijo.®' Tako
ie od sredine 30-ih let 20. stoletia dalie sprejelo vse delegacije 32,
ne glede na $irino pooblastil®, s ¢imer je doktrino nedelegacije dejansko
"pokopalo", saj se je pojavliala le $e v lo¢enih mnenjih.3*

Novo poglavie v sodni praksi presojanja delegacije je bilo spet
povezano s spremembami v gospodarstvu, tokrat v povezavi z drugo
svetovno vojno. Amerisko vrhovno sodid¢e je v sredini 20. stoletja zacelo
poudarjati pomen uéinkovitega zunanjega nadzora delovanja agencii®® in
razvilo razlagalno tehniko t.i. jasnega izrazanja (clear statement rule), na
podlagi katere je presojalo primere, pri katerih se je kongres priblizal
ustavnim mejam delegacije, s ¢imer je oblikovalo manj drasti¢en ukrep
kot razveljavitev zakona na podlagi kriitve dokirine nedelegacije (Kent v.
Dulles®) 3

31 Pregled stalid¢ teorije kaZe, da razlog za to spremembo ni bolj$a zakonodaja, ampak
ostre kritike na racun sprejetih odlo¢itev, pritisk predsednika, da si v vrhovnem sodid¢u
oblikuje njemu naklonjeno vetino in temu ustrezno vecinsko nagibanie k fleksibilnosti pri
razlagi nacela delitve oblasti.

32 Izjema so regulatorna pooblastila zasebnikom (Brugger, 2001, str. 216, op. 9).

33 Zados&ali so npr. tako splodni izrazi kot so "javni interes", véasih pa vsebinskega merila
sploh ni bilo (Brugger, 2001, sir. 216; enako Pinder, 1995, str. 51-52). Pomenljivo je,
da odlogitvi Yakus v. United States (321 U.S., str. 414 sl. (1944)) in Lichter v. United
States (334 U.S. (str. 742 sl. (1948)), ki sta bili sprejeti v &asu vojne in sta potrdili Sirok
obseg pooblastil, e danes veljata kot vodilni odlo¢itvi na podrogju delegacije (Pinder,

1995, str. 48).

34 Klasi¢ni primer sta stalis¢i okroznega sodnika Leventhala v primeru Amalgamated Meat
Cutters v. Connally in sodnika Rehnquista v t.i. Benzene Case, s katerima je doktrina
nedelegacije dozZivela preporod. Ne glede na to pa stali$¢e o prepovedi delegacije na
ameridkem vrhovnem sodid¢u ni prevladujoce (Brugger, 2001, str. 216-217; Pinder,
1995, str. 47-48; Asimow et al., 1998, str. 401; Mashaw et al., 2003, str. 63).

35V tem okviru pomembno vlogo igrajo ne samo standardi, ki jih dolo¢a zakon, ampak
tudi druga merila, ki morajo javnosti, sodid¢em in kongresu omogo¢ati, da presodijo, ali
se je upravni organ drzal zakonskih meril. V primeru Yakus v. United States (321 U.S. 414
(1944)) je sodis¢e poudarilo pomen samoomejevania izvr$ilne oblasti v smislu postavitve
lastnih meril, ki se jih je treba drzati, kar je bilo v primerv Amalgamated Meat Cutters v.
Connally (337 F. Supp. 737 (D.D.C.1971)) nadgrajeno z upostevanjem prej$njega prava
in prakse (Strauss et al., 2003, str. 73; prim. Fahey v. Mallonee (332 U.S. 245 (1947))).
Poleg tega v okvir nadzora agencij sodi tudi udelezba prizadete javnosti in stroke v
postopkih sprejemanja splo$nih pravnih aktov. Geslo je: od standardov k varovalkam
(from standards fo sateguards).

3 357 U.S. 116 (1958).
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Sklepno lahko povzamemo, da ameriko pravo teoreti¢no gledano
sicer zahteva dolocitev namena, sredstev ali obsega pooblastila, vendar
tega amerisko vrhovno sodid¢e de facto ne uveljavlja, s ¢imer odlocitev o
obsegu delegacije od leta 1935 dalje prepud¢a kongresu. Kongres se
torej lahko odre¢e obseZnim pristojnostim, ¢e so hkrati spostovani
doloceni varnostni mehanizmi, pri ¢emer se sklicuje na kompleksnost
druzbenih razmerij. Za razliko od podro¢ja varstva &lovekovih pravic
amerisko vrhovno sodi$¢e na podro¢ju razmejitve pristojnosti med
kongresom in izvriilno oblastjo ni razvilo konsistentne teorije.3®

2.5 Staliséa teorije

Stalid¢a ameriske teorije niso enotna, kar se odraza tudi v stalig¢ih
posameznih vrhovnih sodnikov in vice versa. Pri pregledu stalis¢ teorije je
treba upostevati, da teoretiki uporabljajo razli¢ne metodoloske pristope k
obravnavi tega vpraganja — najbolj znana sta formalisti¢ni in funkcionalni
pristop.%° Formalisti se driijo dobesednega pomena besedila ustave in
izvimega namena tvorcev ustave, malo oziroma ni¢ pa ne upostevajo
spremenijenih okolis¢in in Sirih ciliev kot so npr. dobro in ucinkovito
upravljanje, za funkcionaliste pa medsebojna delitev oblasti (sharing of
powers) in vzpostavljanje medsebojnih zaveznidtev ni problemati¢na, ¢e
niso prizadeta temelina nacela delitve oblasti. Ceprav torej ustava logi
veje oblasti, da bi zagotovila svobodo posameznika, hkrati pri¢akuje, da
bo praksa vse to povezala v ulinkovit sistem upravljanja (workable

government).*°

Na podlagi tega lahko na kratko predstavim dve nasprotujodi si
stali$¢i teorije o ustavnosti upravne driave, katere bistvo je krepitev
normodaijnih pristojnosti izvrsilne oblasti. Osrednji problem, s katerim se
soocajo vsi trije glavni akterji dogajanija, torej kongres, amerisko vrhovno
sodi$ce in teorija, je razmerje med potrebami sedanje prakse in vel kot
dvesto let staro ustavo, ki e vedno sluZi kot temelino merilo (politi¢ne)

41

legitimnosti delovanja drzavnih organov.*' Ce parafriziram, gre za

problem kvadrature kroga. Lawson tako npr. meni, da je post-New Deal

37 Strauss et al., 2003, str. 72.

38 Pinder, 1995, str. 49 in 51-52; Orlowski, 2005, str. 137; Mashaw et al., 2003, str.
64-65; Brugger, 2001, str. 218; Asimow et al., 1998, str. 410-413.

39 Za ostale teorije gl. Strauss et al., 2003, str. 112-118.
40 Brown v: Strauss et al., 2003, str. 112-113.
41 Strauss et al., 2003, str. 101-102; podobno Mashaw et al., 2003, str. 64.
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upravna drzava neustavna, kar med drugim dokazuje tudi z
neuveljavljanjem dokirine nedelegacije,*? Strauss pa meni, da se nima
smisla pretvarjati, da je mogoce driavne organe jasno lociti v tri
kategorije in poudarja, da je bistvo v tem, da nadzor nad upravnimi
organi izvaja enoten, politiéno odgovoren vrh izvrilne oblasti in da med
vsemi tremi ustavnimi institucijami obstajajo napetosti in rivalstvo, ki
prepretujejo, da bi posamezna od njih postala dominantna in s tem
preprecila, da bi se uveljavila volja ljudstva in njegov nadzor.®® Lindseth
tako ugotavlja, da razvoj ameridkega upravnega prava po 2. svetovni
vojni kaZze na oblikovanje kompromisa, v skladu s katerim se
ustavnopravno tolerira koncentracija modi izvrSilne oblasti, ¢e je le-ta
hkrati na podustavni ravni (subconstitutional level) podvriena spekiru
politi¢nih in pravnih nadzornih mehanizmov, ki delujejo kot nadomestek
formalnih strukturnih varovalk nacela delitve oblasti. # Eden od teh

mehanizmov je tudi odprt in odgovoren postopek oblikovanja predpisov.

3 Slovenska ureditev

3.1 Uvod

Slovenski pravni red temelji na nacelu delitve oblasti, a ga ne
vveliavlja v svoji idealni obliki, ampak po zgledu drugih sodobnih
demokrati¢nih ureditev upodteva dejanske okoli$¢ine in tako predvideva
moznost normativne dejavnosti izvriilne oblasti. Meje slednji postavljata
naceli demokrati¢ne in pravne drzave in iz slednjega izpeljano nalelo
zakonitosti delovanja izvrSilne oblasti (legalitetno nacelo). Na podlagi
teoreti¢nih izhodi§¢ je vsebino teh nacel podrobneje opredelilo ustavno
sodi$ce v svoji praksi.

3.2 Zgodovinska izhodisca

Pred osamosvojitvijo Republike Slovenije je bilo nade ozemlje sestavni
del SFRJ, katerega pravni red se je sicer skliceval na &lovekove pravice, a
iih v praksi ni priznaval. Ceprav je bila drfavna oblast organizirana v
skladu z nacelom enotnosti oblasti, sta tako jugoslovanska kot slovenska
upravnopravna teorija na podro¢ju normativnega delovanja izvriilne

42 Lawson v: Strauss et al., 2003, str. 103.

43 Strauss v: Strauss et al., 2003, str. 109 in nasl.
44 Lindseth, 2004, str. 1345.

45 Gl. Rose-Ackerman, 1994, str. 1280.
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oblasti razvili zelo konsistentno teorijo, katere vsebina je bila zelo
podobna nemski in katere temelj je bilo dolo¢anje jasnih mej, ki jih
izvr$ilna oblast pri normiranju ne sme prestopiti. Osamosvojitev Republike
Slovenije na tem podro¢ju pravne teorije zato ni pomenila nobenega
preloma, kaijti stalig¢a, ki jih je razvila, so bila povsem ustrezna tudi za nov
ustavnopravni sistem, zato jih je sodobna teorija prevzela, ustavno sodisce
pa nadgradilo s svojo prakso.

3.3 Zakonodajna praksa

Statisti¢ni podatki kazejo, da je bilo v Sloveniji med leti 1991 in 2009
sprejetih 2193 zakonov in 14040 podzakonskih predpisov, od katerih jih
ie 3440 izdala vlada, 10600 pa ministri, kar pomeni, da je bilo v tem
obdobju izdanih priblizno sto deset zakonov letno, razmerje med $tevilom
izdanih podzakonskih predpisov in zakonov pa je skoraj ena proti Sest in
pol. ¥ Vsebinsko gledano so zakonska pooblastila veliko ofja in
dolo¢nej$a kot v ameriski zakonodaini praksi, kajti slovenska teorija in
ustavnosodna praksa sta do tega vpradanja zavzeli zelo strogo stalidce.

3.4 Sodna praksa

Obdobje, v katerem Ustavno sodis¢e Republike Slovenije (v
nadaljevanju: Ustavno sodis¢e) presoja ustavnost in zakonitost delovanja
izvréilne oblasti, je v primerjavi z obdobjem, v katerem to funkcijo izvaja
amerisko vrhovno sodi$¢e, precej kraj$e, a zato ni¢ manj zanimivo in
pomembno, saj je v tem &asu skupaj s teorijo sooblikovalo razmerje med
zakonodaino in izvrdilno vejo oblasti v novonastali demokrati¢ni in pravni
drzavi. Iz pregleda sodne prakse Ustavnega sodis¢a od leta 1992 dalje
izhaja, da Ustavno sodi$ce ni presojalo zgolj, ali se izvr$ilna oblast drZi
danih pooblastil za podzakonsko normiranje, ampak je presojalo tudi
Sirino pooblastil, ki so jih zakoni podeljevali izvrilni oblasti.

3.4.1 Presoja sirine ter jasnosti in dolo¢nosti zakonskih pooblastil

Na podro&ju presoje Sirine in dolo¢nosti zakonskih pooblastil je ena

od klju¢nih odlotitev zadeva "Abanéna borzna posredniska hisa d.d."#,

v kateri je Ustavno sodi$¢e ugotovilo, da je zakonodajalec upravnemu

46 Podatke je na avtorjevo prosnjo v e-obliki posredovala Sluzba Vlade RS za zakonodaijo.
Za statisti¢ne podatke v &asu SFRJ med leti 1971 in 1990 gl. Horvat (1990).

47 Odlo¢ba Ustavnega sodid¢a Republike Slovenije . U-1-287/95 z dne 14. 11. 1996,
Uradni list RS, . 68/96.
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organu smiselno dal pooblastilo, da dolo¢i pogoje za odvzem dovoljenja
borznim posrednikom za opravljanje poslov z vrednostnimi papirji, s ¢imer
ije nanj v celoti prenesel pravico do urejanja vpradanj, ki so zakonska
materija in bi jih zato moral bodisi urediti sam bodisi dolo¢iti vsaj podlago
in okvir za podzakonsko urejanije.

V zadevi "Cestno podijetie Maribor, d.d."*® je Ustavno sodisce
opredelilo, kak3na je lahko vsebina izvrSilne klavzule. Po njegovem
stalid¢u je lahko izvrsilna klavzula pri nalaganju oziroma poobla3¢anju za
izdajo izvrilnih predpisov splonej$a (npr. ne dolo¢a natancno, kaj je
treba urediti z izvrdilnim predpisom) ali povsem precizna (natan¢no
doloc¢ajo materijo, ki jo sme izvrSilni predpis urejati), pri ¢emer sodi
odlo¢itev, kaksno vrsto izvrdilne klavzule bo zakonodajalec v posameznem
primeru izbral, v polije njegove proste presoje. Pri tem je omejen le z
ustavno opredeljenimi razmerji med zakonodajno in izvrsilno oblastjo. Ker
7e nacelo delitve oblasti izklju¢uje moznost, da bi upravni organi
spreminjali ali samostojno urejali zakonsko materijo, izvrsilna klavzula ne
sme vsebovati pooblastil, na podlagi katerih bi izvrilni predpisi lahko
vsebovali doloc¢be, za katere ni 7e v zakonu podlage, zlasti pa ne smejo
samostojno odrejati pravic in obveznosti.

Ta zadeva pa je pomembna tudi zaradi povezave vprasanja Sirine
zakonskih pooblastil s podro¢jem podzakonskega urejanja. V tej zadevi je
namre¢ Ustavno sodi$¢e zavzelo stali¢e, da ni v neskladju z Ustavo in
zakonom, &e je zakonodajalec na podro¢ju javnih narodil prepustil
izvrilni oblasti Siroko polje lastne presoje. Po njegovem mnenju namre¢
utemeljenosti ukrepov zaradi dvojne narave javnih narodil (oblastna in
neoblastna) ni mogoce presojati iztrgano, temve¢ na eni strani v okviru
makroekonomske in  mikroekonomske politike, ki uravnava celotno
druzbeno gospodarstvo, na drugi strani pa glede na funkcijo drzave, ki v
postopkih javnih narodil nastopa kot gospodarski subjekt.

Podro¢je urejanja kot kriterij presoje dopustne Sirine zakonskih
pooblastil je bilo upostevano tudi v eni od najnovejsih odlotitev, in sicer v
zadevi "verska svoboda"#® z dne 15. 4. 2010. V tej zadevi je Ustavno
sodi$¢e poudarilo, da je jasnost zakonskih dolo¢b povezana s pomenom

48 Odlo¢ba Ustavnega sodis¢a Republike Slovenije 3. U-1-264/99 z dne 28. 9. 2000,
Uradni list RS, §. 97/2000 in OdIUS IX, 226.

49 Odlotba Ustavnega sodid¢a Republike Slovenije §. U-1-92/07 z dne 15. 4. 2010,
Uradni list RS, §t. 46/2010.
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vsebine, ki jo zakon ureja, to pa velja tudi za zahtevo po vezanosti
izvr$ilne oblasti na zakon — ¢&im vedji je tore| poseg ali u¢inek zakona na
posameznikove temeljne pravice, tem bolj restriktivno in precizno mora
biti zakonsko pooblastilo.3® Glede na to po mnenju Ustavnega sodi$¢a na
podrogju t.i. pospedevalnega oz. spodbujevalnega delovanja drzave
zahteve po preciznosti in restriktivnosti zakonskega pooblastila niso tako
stroge, 3e zlasti, ¢e mora izvrdilna oblast pri odlocanju upostevati
okolis¢ine, ki se stalno spreminjajo, a hkrati pod pogojem, da je
vsebinska podlaga dovolj jasna in dolo¢na, da onemogoda arbitrarno
odlo¢anije.®' Glede na to je menilo, da niso neskladne z nacelom
legalitete zakonske norme, ki dajejo izvrsilni oblasti zadostno vsebinsko
podlago, hkrati pa ji pudcajo zadostno odprtost (3irino), ki ji omogoca
upostevanje  konkretnih, izrazito spreminjajocih  se okolis¢in  pri
podzakonski ureditvi organizacijskih vpraganj. Ce to stalise povezemo s
prej predstavljeno odloditvijo, potem lahko sklenemo, da stroge zahteve
po jasnosti, dolo¢nosti in irini zakonskih pooblastil veljajo za klasi¢no
oblastno delovanije drzave, znotraj te kategorije delovanja pa e zlasti za
tista podro¢ja, ki se nana$ajo na temeline ¢lovekove pravice in
svoboi¢ine.

3.4.2 Presoja skladnosti podzakonskih predpisov z zakoni in
ustavo

Iz pregleda sodne prakse Ustavnega sodid¢a od leta 1992 dalje
izhaja, da je vodilna odlo¢itev s podro¢ja vsebinskega razmerja med
zakoni in  podzakonskimi predpisi oz. legalitetnega nacela zadeva
"Patentna pisarna d.o.o." iz leta 1995.52 Bistvo legalitetnega nacela, kot

50 V tej odlocitvi se Ustavno sodisée preko sklicevania na slovensko teorijo (Sturm (ur.),
2002, str. 872) oprlo na teorijo bistvenosti (nem. Wesentlichkeitstheorie), ki jo je razvilo
nemsko zvezno ustavno sodisce.

51 Zato v tej zadevi ni razveljavilo doloc¢b tretiega odstavka 24. ¢lena zakona o verski
svobodi, ki dolo¢a dodatno moznost za zagotavljanje pravice do verske oskrbe. Ustavno
sodis¢e je menilo, da znatilnosti tega podro¢ja urejanija terjajo vegji prostor lastne presoje
izvriilne oblasti, ki pa zaradi jasnega namena tako Sirokega pooblastila ne more voditi v
arbitrarno odloganje. Menilo je torej, da ima izvrsilna oblast v izpodbijani zakonski dologbi
zadostne kriterije in zadostno usmeritev, hkrati pa tudi dovolj potrebnega manevrskega
prostora za odzivanje ob spremenjenih okoli$¢inah. Konkretneje povedano: pristojno
ministrstvo mora upostevati razli¢ne situacije, zlasti konkretne in spreminjajoce se podatke
o $tevilu pridrzanih oseb in o njihovi verski pripadnosti ter tem osebam zagotoviti
kontinuirano versko duhovno oskrbo.

52 Odlo¢ba Ustavnega sodid¢a Republike Slovenije 3t. U-1-73/94 z dne 25. 5. 1995,
Uradni list RS, &. 37/95 in OdIUS IV, 51. Razvojno gledano vsebinsko »podlago« te
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izhaja iz te odloditve, je v vsebinski vezanosti delovanija izvrilne oblasti na
zakon. Zakon mora biti vsebinska podlaga za izdajanje podzakonskih
predpisov in posami¢nih aktov izvrdilne oblasti, tako vlade kot upravnih
organov (ne da bi bilo za to potrebno izrecno pooblastilo v zakonu), ta
dejavnost pa mora biti v vsebinskem pogledu prav tako v celoti v
zakonskem okviru. Legalitetno nacelo iz 2. odst. 120. ¢lena Ustave je eno
od temelinih ustavnih nacel, ki je povezano z drugimi ustavnimi naceli in
se nanje tudi opira. Nacelo demokrati¢nosti (1. ¢len Ustave) med drugim
izraza tudi zahtevo, da neposredno izvolieni poslanci v parlamentu
sprejemajo najpomembnej$e odlocitve, zlasti tiste, ki se nanasajo na
drzavljane. Posledica tega je, da izvrdilna oblast (vlada in upravni organi)
lahko pravno deluje samo na vsebinski podlagi in v okviru zakona in ne
na podlagi lastnih predpisov ali pa celo samo na podlagi lastne funkcije v
sistemu delitve oblasti. V tem pogledu ima prednost zakona kot prednost
zakonodajalca hkrati tudi pomembno vlogo pri razmejevaniju pristojnosti
med zakonodajno in izvrdilno oblastjo v skladu z na¢elom delitve oblasti
(3. ¢len Ustave). Nacelo pravne drzave (2. &len Ustave) zahteva, da se
pravna razmerja med drZavo in drzavljani urejajo z zakoni. Z njimi se ne
dolo¢a samo okvir in podlaga upravnopravnega delovanja izvrsilne
oblasti, temve¢ postaja to delovanje za drzavljane znano, pregledno in
tudi predvidljivo, to pa povecuje njihovo pravno varnost. Nacelo varstva
¢lovekovih pravic in temeljnih svobos&in (prvi odstavek 5. &lena Ustave)
zahteva, da jih v skladu z nacelom demokrati¢nosti in z na¢elom pravne
drzave lahko omejuje samo zakonodajalec, kadar in kolikor mu to
dopus¢a Ustava, ne pa izvrdilna oblast. Hkrati je to nacelo pomembno
tudi za ucinkovito varstvo posameznikovih pravic in pravnih interesov,
vklju¢no z ucinkovitim nadzorom ustavnosti in zakonitosti posamicnih
upravnih aktov. Po Ustavi (120. ¢len) so upravni organi pri svojem delu,
torej tudi pri izdajanju predpisov, vezani na okvir, ki ga dolo¢ata Ustava
in zakon, in nimajo pravice izdajati predpisov brez vsebinske podlage v
zakonu — medtem ko izrecno pooblastilo v zakonu ni potrebno. Tako
imenovana izvr§ilna klavzula (zakonska dolo¢ba, da je treba izdati take in
take izvrSilne predpise v dolo¢enem roku) pomeni le, da zakonodajalec
izdaje izvrdilnih predpisov ni prepustil (v celoti) presoji izvrSilne oblasti,
ampak ji je z zakonom nalozil, da dolo¢ena vpradanja mora urediti, in da

odlo¢itve predstavljajo odlo¢itve v zadevah §t. U-1-1/92 z dne 9. 7. 1992, Uradni list RS,
§t. 38/92 in OdIUS |, 48, U-I1-72/92 z dne 23. 6. 1993, Uradni list RS, &. 42/93 in U-I-
82/92 zdne 11. 11. 1993, Uradni list RS, §. 65/93.
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i je za to dolotil tudi rok. Nacelo delitve oblasti pa tudi izkljuduje
moznost, da bi upravni organi spreminjali ali samostojno urejali zakonsko
materijo, pa tudi pravna teorija zastopa stali$¢e, da podzakonski sploni
akti ne smejo vsebovati dolo¢b, za katere v zakonu ni podlage, zlasti pa
ne smejo samostojno odrejati pravic in obveznosti.

"33 ie povzelo bistvo izvrilne narave

V zadevi "lovskogospodarski naérti
podzakonskih predpisov. V skladu s tem o izvr§evanju zakona lahko
govorimo samo tedaj, ¢e izvrsilni predpis ostaja v mejah razmerij, ki jih
ureja zakon. Ce torej samo opisuje in razlaga zakon, potem je nedvomno
vsebinsko odvisen akt. Upravni predpis pa sme zakonsko normo tudi
dopolnjevati, vendar samo tako dale¢, da z dopolnjevanjem ne bo
originarno urejal druzbenih razmerij ali originarno dolo¢al nalog drzave.
Tako mora torej zajeti samo tisto, kar nujno izhaja iz zakonske norme, pa
v njej ni izrecno povedano.** Upravni predpis sme izbrati tudi nacin za
dosego neke naloge, ne sme pa je originarno dolo¢iti. Upravni organi
torej nimajo pravice izdajati predpisov brez vsebinske podlage v zakonu,
vendar izrecno pooblastilo v zakonu ni potrebno.

3.4.3 Sklep

Odlogitev "Patentna pisarna d.o.o." lahko $tejemo za vodilno na
podrocju vsebinskega razmerja med zakonom in podzakonskimi predpisi,
saj se je Ustavno sodid¢e nanjo sklicevalo v devetnajstih kasnejsih
odlo¢itvah, v katerih je podzakonske predpise bodisi razveljavilo bodisi
odpravilo zaradi krditve nacela zakonitosti delovanja izvrilne oblasti,
nazadnje v zadevi "razpolaganje s finanénim premozenjem driave in

155

ob¢in"® v letu 2009, kot tako pa jo $teje tudi teorija.

53 Odlo¢ba Ustavnega sodis¢a Republike Slovenije §t. U-1-228/99 z dne 9. 10. 2002,
Uradni list RS, §. 91/2002 in OdIUS XI, 209.

54 V odlocbi &. U-1-305/96 z dne 22. 4. 1999, Uradni list RS, §. 36/99 in OdIUS VI, 82
ie US poudarilo, da je obseg, v katerem sme podzakonski akt dopolnjevati zakonsko
dolo¢bo, odvisen od 1) polozaja podzakonskega akta, s katerim se natanéneje opredeljuje
zakonska materija, v hierarhiji pravnih aktov ter od 2) obsega zakonskega pooblastila.

55 Odlo¢ba Ustavnega sodid¢a Republike Slovenije . U-1-84/09 z dne 2. 7. 2009,
Uradni list RS, §. 55/2009. Gl. tudi odlo¢bo Ustavnega sodis¢a Republike Slovenije $t. U-
[-156/08 z dne 14. 4. 2011 in U-1-257/09 z dne 14. 4. 2011.

56 Gl. npr. Sturm, 1998, str. 167. Za pregled vsebine legalitetnega nacela in sodne
prakse glej Sturm (1998) in odklonilno lo¢eno mnenije ustavnega sodnika Sturma v sklepu
US &t. U-1-326/97 z dne 4. 6. 1998.
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Ker se Ustavno sodi$¢e v vodilni odlo¢itvi s podro¢ja vsebinskega
razmerja med zakoni in podzakonskimi predpisi sklicuje na stalid¢a
slovenske teorije, ki se v zadnjih desetletjih niso bistveno spremenila®, le-
ta pa se opirajo na klasi¢no nemsko teorijo in ustavnosodno prakso in ker
se na to odlocitev sklicuje tudi v sedanjem &asu, lahko sklenemo, da o
razvoju ustavnosodne prakse v Sloveniji, ki se nana3a na vsebinsko
razmejitev med zakoni in podzakonskimi predpisi in ki bi bila primerljiva z
razvojem v ZDA in ZRN, ne moremo govoriti. Drugace povedano:
Ustavno sodi§¢e na podrodju vsebinskega razmerja med zakoni in
podzakonskimi predpisi $e vedno stoji na stalid¢ih, katerih bistvo je
izoblikovala (slovenska) teorija v 60-ih letih 20. stoletja.

3.5 Staliséa teorije

Nacelno gledano lahko stali$¢a slovenske pravne teorije o razmerju
med zakonom in podzakonskim predpisom razvrstimo v dve vegji skupini,
ki bi ju lahko poimenovali klasi¢no oz. togo stalid¢e in novej$e oz.
proznejde stalisce.

Klasi¢no stalis¢e, ki se zadnijih $tiridesetih letih ni bistveno spremenilo,
bi lahko na kratko povzeli takole: podzakonski predpisi ne smejo
vsebovati dolo¢b, ki jih v zakonu ni, zlasti ne smejo samostojno odrejati
novih ali posebnih pravic in obveznosti. Delovanje vseh tistih organov, ki
izdajajo podzakonske predpise, mora biti v vsebinskem pogledu pravno
odvisno, kar pomeni, da smejo zakon s podzakonskimi predpisi samo
tehni¢no dopolnjevati, razélenjevati in opisovati. V zakon ne sme posegati
vsebinsko, saj bi s tem pri§lo do prenosa zakonodajne funkcije na druge
organe. Te zahteve je treba najbolj dosledno upostevati pri vseh ftistih
oblikah delovanja drzavnih organov, ki se uveljavljajo na enostransko
pravno obvezujo¢ nadin z oblastno prisilo ali celo z avtoritarno represijo.®

Novej$i pogled izhaja iz dejstva, da se naceli delitve oblasti in
zakonitosti delovanja izvrdilne oblasti razvijata vzporedno in poudarja, da
idealni model delitve oblasti, v katerem zakonodajalec odlo¢a politi¢no,
izvrilna oblast pa zgolj interpretira, razélenjuje oziroma strokovno izvriuje
politicne odlotitve (zakone), zaradi $tevilnih razlogov ni izvedljiv oziroma

57 Gl. npr. Sturm, 1998, str. 155.
58 Sturm, 1990, str. 286. Kot kliu¢ne upravnopravne teoretike, ki zastopajo to stalidce, je
treba navesti Vavpetita, Godca, Sturma in Horvata, kot klju¢ne teoretike prava pa Kugeja

in Pav&nika. Poleg slovenskih teoretikov je treba omeniti tudi hrvaskega teoretika Iva
Krbeka.
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ie oddalien od resni¢nosti. V vsaki pravni odlocitvi, tudi najkonkretnejsi in
"izvr$ilni", je nekaj vrednotenja, zato razmerje med ‘'originarno" in
"izvedeno" pravno normo nikoli ne more biti tako, da podzakonska norma
ne bi vsebovala originarnih vrednostnih sestavin.®® Prav tako naj bi bilo
napa¢no trditi, da podzakonski predpis ne sme urejati pravic in
obveznosti, kajti predpis je po definiciji pravni akt, ki vsebuje abstrakine in
splodne pravne norme, vsaka pravna norma pa po definiciji ureja pravice
oziroma obveznosti.®® Klju¢no vprasanje zato je, kolikino Sirino lastne
vrednostne presoje (tj. koliko originarnega odlo¢anja) sme zakonodajalec
prepustiti izvrsilni oblasti¢ V skladu z novej§im pogledom razmerij med
zakonodaino in izvrilno oblastjo ni mogoce opredeljevati togo, zato se ta
del teorije zavzema za obravnavanije vsakega primera posebej, pri ¢emer
bi bilo potrebno upostevati razlicne okolis¢ine in jih med seboj pretehtati,
za kar predlaga uporabo festa sorazmernosti.®!

Del novej$e teorije reditev vidi tudi v postopku oblikovanija
podzakonskih predpisov. Ta postopek bi moral biti oblikovan tako, da bi
podzakonskim predpisom dal legitimnost, s ¢imer bi se demokrati¢ni
politi¢ni proces prenesel tudi na raven podzakonskih predpisov. Pri tem
opozarja na $tevilne pasti, izmed katerih je najve¢ja sama struktura
drzave, ki izrecno temelji na nacelu delitve oblasti. Ne glede na to meni,
da je normodajna aktivnost izvrSilne oblasti 7e nekaj ¢asa nujnost
upravnih sistemov, zato je treba sprejeti dejstvo, da ima neposredno
omejevanije vsebine odlo¢anja izvriilne oblasti z zakoni svoje meje, zaradi
Cesar morajo zakoni v vedji meri omeijiti nacin odlo¢anja. Glede na to bi
bilo treba najti izvedliivo ravnoteZje med vsebinsko in procesno
zakonitostjo, torej tako razmerje, ki bi bilo $e v skladu z bistvom ideje
nacela delitve oblasti, s sistemom zavor in ravnoteZij.®2

59 Pri tem se sklicuje na ugotovitve Pavenika in Bucarja, v skladu s katerimi proces javnega
upravljanja poteka tako, da na nobeni njegovi ravni ni mogoce trditi, da gre za odlocanie,
ki ne vsebuje originarnih, fj. vrednostnih sestavin. Vsaka odloitev, ki jo sprejme &lovek, je
po definiciji vrednostna (gl. Virant, 1999, str. 99-100).

60 Ce bi torej 84. ¢len slovenske ustave razlagali tako, da izvrilna oblast ne sme urejati
pravic in obveznosti, bi pri3li do poloZaja, ko bi bilo delovanije izvrSilne oblasti povsem
onemogoceno. Menim, da iz te ustavne dolocbe izhaja le dolznost drzavnega zbora, da za
urejanje pravic in obveznosti uporabi obliko zakona (gl. Virant, 1999, str. 96 in 100).

61 Predmet tehtanja je na eni strani stopnja odstopa od ideala delitve oblasti in pomen
podrogja za ustavne pravice in svobo3¢ine, na drugi strani pa teza razlogov, ki jih ima
zakonodajalec za delegacijo normodajne pristojnosti. Gl. Virant (1999).

62 Gl. Pirnat (1995) in Pirnat (2003). Prim. z Bugari¢ (2004).
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4 Zakljucek

Kompleksnost sodobnih  problemov terja delitev normodajne
pristojnosti med zakonodaijno in izvrsilno oblastjo, pri ¢emer slednja ne v
ameriskem ne v slovenskem pravnem sistemu nima povsem prostih rok pri
normiranju. Za slovenski pravni sistem je tako kot za nemskega znadilno,
da je osredotocen na vsebinsko razmerie med zakoni in podzakonskimi
predpisi, medtem ko ameriski ve¢jo pozornost namenja postopku
oblikovanja podzakonskih predpisov. Ce je slednji odprt in odgovoren,
pomeni enega od nadzornih mehanizmov, ki omogoca bolj Siroka
normodajna pooblastila izvrilni oblasti. V slovenskem pravnem sistemu
procesni vidik oblikovanja podzakonskih predpisov pridobiva na pomenu
v zadnjem desetletju, pri ¢emer vprasanje vpliva procesnih pravil na
vsebinsko  zakonitost in  legitimnost  podzakonskih  predpisov
pravnoteoreticno $e ni sistemati¢no obdelano. Na politi¢ni in upravni
ravni so bili storjeni koraki v smeri vedje odprtosti in preglednosti teh
postopkov, na teoreti¢ni ravni pa bo treba obdelati predvsem vpraganije
sodelovanja javnosti  pri oblikovanju podzakonskih  predpisov kot
instrumenta demokrati¢nega legitimiranja delovanija izvrsilne oblasti in s
tem orodja, ki omogoca Siritev normodaijnih pooblastil izvrSilne oblasti. Pri
tem bo treba preutiti predvsem razmerie med monisti¢nim konceptom
demokracije, iz katerega izhaja osrednja vloga zakona pri demokrati¢nem
legitimiranju delovanja izvrSilne oblasti, in pluralistiénim  konceptom
demokracije, v skladu s katerim je izhodi$¢e posameznik in njegova
moznost, da sodeluje pri javnem upravljanju na vseh ravneh odlo¢anja.

Dr. Iztok Rakar je doktfor pravnih znanosti (Pravna fakulteta Univerze v
Ljubljani, 2011). Na Univerzi v Ljubljani je od 2008 habilitirani
visokosolski ucitelj (visii predavatel) za podrocje javne uprave. Na
Fakulteti za upravo Univerze v Ljubljani je na visokosolskem programu /.
stopnje nosilec predmetov Pravna ureditev javne uprave in Javna
pooblastila, sonosilec predmetov Javno narocanje in Gospodarsko
statusno pravo ter izvajalec predmeta Upravni postopek in upravni spor.
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