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Evropski model upravnega prava dozivlja veliko pomembnih sprememb. Vplivi, ki
povzrocajo te spremembe, so zelo raznoliki. Med najpomembnejsSe sodijo globalizacija,
razvoj posebne upravne strukture v Evropski uniji in razcvet informacijske tehnologi-
je. Zaradi vseh teh vplivov naj bi se evropski (kontinentalni) model upravnega prava v
zadnjih dvajsetih letih zelo spremenil. V prispevku obravhnavam spremembe v evrop-
skih kontinentalnih drzavah, ki naj bi temeljito spremenile obliko, organizacijo in
nacin delovanja javne uprave in upravnega prava. V prispevku obravnavam predvsem
vpliv dveh dejavnikov na spremembe v upravnem pravu: vpliv prava in prakse Evrop-
ske unije ter vpliv globalizacije na kontinentalni model upravnega prava. Nekateri
avtorji zagovarjajo tezo, da sta omenjena vpliva tako zelo spremenila podobo kla-
sicnega evropskega modela upravnega prava, da lahko govorimo o nastajanju novega
modela upravnega prava v kontinentalni Evropi. Se veé, zaradi razliénih vzrokov naj bi
se evropski model moéno priblizal ameriSkemu modelu upravnega prava. Nekatere
bistvene sestavine evropskega modela naj bi se tako spremenile v smeri ameriskega
modela, da zaradi tega avtorji napovedujejo konvergenco oziroma pribliZzevanje v pri-
hodnjem razvoju razliénih modelov upravnega prava. Osrednja teza taksnih teorij je,
da smo v Evropi pri¢éa nastajanju modela regulatorne drzave, ki se v svojih sestavinah
in znacilnostih zgleduje po ameriSkem modelu upravnega prava. V zakljucku prispe-
vek strnem z oceno osrednje teze o amerikanizaciji evropskega upravnega prava in
opozorim, da je takSna teza nedokazana in prevec¢ splosna ter da med razliénimi modeli,
tako znotraj Evrope kot tudi med evropskim in ameriskim, ostajajo pomembne razlike.
Upravno pravo tako ostaja Se vedno moéno v domeni nacionalnega prava, politike in
kulture.

Kliucne besede: evropski model upravnega prava, regulatorna drZava, evropeizacija,

ameriski model, upravno pravo, konvergenca modelov, nacionalna upravna kultura.

1. Uvod: spremembe evropskega modela
upravnega prava

Evropski model upravnega prava dozivlja veliko pomembnih sprememb. Vplivi,
ki povzrocajo te spremembe, so zelo raznoliki. Med najpomembnejse sodijo globa-
lizacija, razvoj posebne upravne strukture v Evropski uniji in razcvet informacijske
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tehnologije. Zaradi vseh teh vplivov naj bi se evropski (kontinentalni) model uprav-
nega prava v zadnjih dvajsetih letih zelo spremenil. V prispevku obravnavam spre-
membe v evropskih kontinentalnih drzavah, ki naj bi temeljito spremenile obliko,
organizacijo in nacin delovanja javne uprave in upravnega prava, predvsem vpliv
dveh dejavnikov na spremembe v upravnem pravu: vpliv prava in politik Evropske
unije ter vpliv globalizacije na kontinentalni model upravnega prava.

Nekateri avtorji zagovarjajo tezo, da sta omenjena vpliva tako zelo spremenila
podobo klasi¢nega evropskega modela upravnega prava, da lahko govorimo o nasta-
janju novega modela upravnega prava v kontinentalni Evropi. Se ve¢, zaradi razliénih
vzrokov naj bi se evropski model mo&no priblizal ameriSkemu modelu upravnega
prava. Zato nekateri avtorji govorijo o »amerikanizaciji« evropskega upravnega prava.
Nekatere bistvene sestavine evropskega modela naj bi se tako spremenile v smeri
ameriSkega modela, da zaradi tega avtorji napovedujejo konvergenco oziroma pribli-
Zevanje v prihodnjem razvoju razliécnih modelov upravnega prava. Osrednja teza
taksnih teorij je, da smo v Evropi pri¢a nastajanju modela regulatorne drzave, ki se
v svojih sestavinah in znacilnostih zgleduje po ameriskem modelu upravnega pra-
va. Osnovne znacilnosti tak§nega modela naj bi bile: posredna, pravno uokvirjena
uprava, ki ne temelji na diskrecijskem upravljanju druzbe, ampak na posredni, lega-
listicni upravi, ki druzbo ureja predvsem prek pravnega okvira, znotraj katerega
posamezniki bolj avtonomno sprejemajo odloditve; »razdrzavljenje« drzavne upra-
ve, kar pomeni prenos pooblastil in pristojnosti na razliéne nedrzavne subjekte;
nara$cajoCi pomen neodvisnih regulatornih teles, kot so agencije in komisije, ki naj
bi bile bolj primerne za posredno upravljanje v regulatorni drzavi; vecja vloga pravic
posameznika v odnosu do drZzavne uprave; moc¢nejsa, dejavnejSa vloga sodstva pri
nadzoru nad izvrSilno-upravno vejo oblasti ter juridizacija pravil, ki urejajo odnose
znotraj drzavne uprave. Vse te znacilnosti so ze dalj ¢asa navzoce v ameriSkemu
modelu upravnega prava, zato avtorji zaklju¢ijo s tezo o amerikanizaciji evropskega
upravnega prava.

Prispevek je razdeljen na dva dela: v prvem delu so prikazane spremembe v
evropskem modelu upravnega prava, v drugem pa analiza obsega sprememb. V
zaklju€ku prispevek strnem z oceno osrednje teze o amerikanizaciji evropskega
upravnega prava in opozorim, da je takSna teza nedokazana in preve¢ splosna ter
da med razli¢nimi modeli, tako znotraj Evrope kot tudi med evropskim in ame-
riskim, ostajajo pomembne razlike. Upravno pravo tako ostaja $e vedno moéno v
domeni nacionalnega prava, politike in kulture.
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2. Regulatorna drzava: nov model upravnega prava?

2.1 Primerjava evropskega in ameriSskega modela regulacije

Globalizacija ima pomemben vpliv na strukturo in delovanje drzavne uprave.
Ker postaja vloga trga vse pomembnejSa, nekateri avtorji govorijo o prevladi trga
nad drzavo in njenim regulatornim aparatom (Vogel 1996, str. 2). Prevliadujoca
podoba o globalizaciji slednjo prikazuje kot dinami¢en proces odpiranja svetovnih
trgov blaga, kapitala, dela, storitev, znanja, kulture, in posledi¢no zmanjSevanja
pomena nacionalnih meja v globalni druzbi. Ena od najpogosteje omenjanih tez je,
da vse vedja povezanost razli¢nih delov sveta pomeni, da drzava ni ve¢ klju¢ni obli-
kovalec nacionalne politike (Hirst, Thompson 1999, str. xii). Svetovni trgi so tisti, ki
prevzemajo vlogo nacionalnih drzav pri oblikovanju nacionalne politike. Vse
pogosteje sliSimo, da globalizacija pomeni konec intervencijske drzave, znacilne za
dolgo obdobje razvoja po drugi svetovni vojni (Garrett 1998, str.6). To vlogo naj bi
danes drZava prepustila trgom, ki naj bi tako postali glavni motor druzbenega razvo-
ja. Umik drzave in ¢im hitrejSa deregulacija, liberalizacija in privatizacija so glavni
slogani zagovornikov takSne podobe nove globalne ekonomije. Edina preostala
alternativa naj bi bil model prostega trga, utemeljen na zasebni pobudi ter ¢im
manjsi in podrejeni vlogi drzave. Ta vidik je najbolj razviden pri velikih spremembah
v nacinu upravljanja javnih sluzb, kjer drzava prenasa velik del svojih pristojnosti na
trzne subjekte, ki jih regulira prek neodvisnih regulatornih ustanov.

Ena od posledic takSne teorije globalizacije naj bi bila vedno vedja konvergenca
med razli¢nimi druzbenimi ureditvami (Berger, Dore 1996, str. 5). Ker je pot le ena,
naj drugim druzbam ne bi preostalo ni¢ drugega, kot da tudi same prevzamejo
edini uspesni model. Glavna teZava vecine evropskih drzav naj bi bila v preobsezni
vlogi drzave in premajhni vlogi trgov. Evropske politi¢ne in pravne institucije naj bi
bile preve¢ toge, potasne in neucinkovite. Recept za spremembe je znan: obsezZna
reforma evropske drzave blaginje, privatizacija javnih sluzb in podjetij, privatizacije
socialne mreze, kréenje obsega socialnih izdatkov.

Drugi pomemben dejavnik, ki so¢asno in vzporedno z globalizacijo vpliva na
nacionalne sisteme drzavne uprave evropskih drzav, je pravni red Evropske unije.
Tu gre za dva razlicna vpliva. Na eni strani pravila Evropske unije neposredno in
posredno vplivajo na organizacijo in delovanje nacionalnih drzavnih uprav. Pravila
EU postavljajo vsebinske standarde delovanja drzavnih uprav drzav ¢lanic. Po drugi
strani pa je tudi sama struktura Evropske unije temeljito vplivala na nacionalne
sisteme drZzavne uprave. Evropska unija je nastala kot politi¢na integracija, utemelje-
na predvsem na mocnih ekonomskih temeljih, kjer so ekonomske pravice in svo-
bosc&ine dolgo imele absolutno prednost pred politicnimi. T. i. »negativna integracija«,
utemeljena na Stirih temeljnih svobodah gibanja, je pomembno vplivala na strukturo
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regulacije v Evropski uniji (Streeck 1994). EU ni nikoli razvila svoje lastne izvrsilne
oblasti, ki bi bila po svoji vsebini in strukturi podobna izvrsilni oblasti na nacionalni
ravni. Sama izvrSilna oblast je razdeljena med ve¢ institucij, predvsem med Komisi-
jo in Svet, in tudi navzdol, vertikalno, kajti velikega dela odloc¢itev EU ne izvrSuje
izvrSilna oblast EU sama, pa¢ pa vlade drzav Clanic. Tako se tudi Evropska unija
priblizuje modelu regulatorne drzave, utemeljene na posredni, legalisti¢ni regulaciji,
kjer istoCasno naras¢ata pomen in vloga neodvisnih regulatornih agencij, komisij,
sodne veje oblasti ter vioga posameznika pred upravnimi organi.

Ce je povojno obdobje minilo v znamenju rasti t. i. »intervencijske« drzave
blaginje, s katero je drzava oziroma drZzavna uprava pridobivala na obsegu in pome-
nu, potem naj bi bila za sedanje obdobje znacilna obratna usmeritev: vloga nepos-
redne drzavne regulacije naj bi se umaknila trgu, ki naj bi primarno (samo) urejal
vse vec¢ podrocij, ki so $e nedavno bila predmet drzavne regulacije. Glavne znadilnosti
intervencijske drzave so bile njena moc¢na vloga pri makroekonomski regulaciji in
prerazporejanju dohodka (Majone 1997, str. 141). Drzavna uprava je v tem modelu
sama neposredno posegala z razli¢nimi oblikami intervencije v gospodarstvo in tudi
neposredno prerazporejala narodni dohodek. DrZzava je nastopala kot planer
(nacrtovalec), neposredni producent dolo¢enih dobrin in storitev in tudi kot deloda-
jalec. Drzavna podjetja so bila zelo pogosta organizacijska oblika v vseh evropskih
drzavah. Pri makroekonomskemu upravljanju, kjer drzava ureja fiskalno, monetarno
politiko, regulira trge dela in vodi industrijsko politiko, je za to obdobje znacilna
velika mera diskrecije drzave pri vodenju taksne politike. V nasprotju z intervencij-
sko drzavo pa naj bi bile osnovne znacilnosti regulatorne drzave manjsi poudarek
na diskrecijskem makroekonomskem upravljanju, omejena politika prerazporejanja
dohodka in porast regulatornega upravljanja, katerega glavni namen je odprava t. i.
napak trga (»market failures«), ki vkljuéujejo odpravo monopolov, negativnih
eksternalij, nepopolnih informacij in nepopolne ponudbe javnih dobrin. Sestavni del
novega modela regulatorne drzave so privatizacija, liberalizacija in deregulacija. Kot
poudarja Majone, privatizacija, liberalizacija in deregulacija ne pomenijo odprave
regulacije oziroma povratka k modelu »laissez-faire« drzave, ampak spremembo
nacina regulacije. Kajti ob deregulaciji se obseg regulacije ni zmanjsal, ampak
povecal. Spremenila pa se je narava regulacije. Zato nekateri avtorji govorijo o tem,
da sta deregulacija in re-regulacija tesno povezani. Deregulacija zato ne pomeni
odprave regulacije, ampak predvsem manj restriktivno in togo regulacijo. Nove
oblike regulacije so zato bolj posredne, okvirne, ve¢ naj bi bilo regulacije s
splosnimi pravnimi pravili in manj direktne regulacije, ki jo neposredno in diskrecij-
sko izvrSuje drZzavna uprava. Zaradi taksnih velikih sprememb Majone govori o
preobrazbi intervencijske drzave v regulatorno (Majone 1997, str. 143). TakSna
sprememba nacina in obsega regulacije ima seveda pomembne posledice tudi za
strukturo in nagin delovanja drZzavne uprave. Majone pravilno opozarja, da globalizacija
in pravo EU nista edina dejavnika, ki prispevata k tak$nim strukturnim spremembam
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drzavne uprave. Kamarck opozarja na stiri dejavnike, ki najbolj vplivajo na spremembe
drZzavne uprave v svetu: globalizacija in z njo povezana konkurenénost v gospodarstvu,
demokratizacija, informacijska revolucija in deficit pri rezultatih dela drzavnih uprav
(Kamarck 2000, str. 232). Med temi dejavniki obstaja sicer tesna povezava, vendar
jih je treba kljub temu loCevati in natanéno preucevati vzroénost med posamezni-
mi dejavniki in drzavno upravo.

Nova oblika regulatorne drzave naj bi temeljito spremenila nacin delovanja
drzavnih uprav na evropski celini. Zato je pomembno pogledati, katere so bistvene
sestavine nove strukture regulatorne drzave, kot tudi kakSne spremembe v nacinu
upravljanja prinaSa novi model regulatorne drzave. Pri naginu upravljanja je najbolj
vidna sprememba tista, ki se nanasa na vecjo formalizacijo in ve&jo vlogo prava pri
delovanju javne uprave. To seveda ne pomeni, da nacionalne drzavne uprave v
Evropi niso pravno urejene ali da njihovo delovanje ni opredeljeno z zakoni. Tudi
evropsko upravno pravo seveda izhaja iz temeljnega ustavnega in pravnega nacela
delovanja uprave, to je nacela zakonitosti. Drzavna uprava pri svojem delu ¢rpa
svojo legitimnost iz zakonskih pooblastil, ki dolo¢ajo njene pristojnosti in tudi sodni
nadzor nad njenim delovanjem.

Kar se spreminja, je povecana vloga prava in formalnih pravil pri delovanju
drzavnih uprav. Ali povedano drugace, ¢e primerjamo slog upravljanja v ameriskem
modelu upravnega prava s kontinentalnimi ureditvami, lahko ugotovimo, da je v
prvem modelu vloga prava in formalnih pravnih pravil tako izrazita, da skoraj ni
pomembnejSega vidika delovanja uprave, ki ne bi bil pravno reguliran. Na evropski
celini pa je bil tradicionalno pomemben del upravnega delovanja izvzet iz zakonske
(pravne) regulacije in prepuscen bodisi internim aktom uprave ali pa v diskrecijsko
odlo¢anje uprave. Tako je na primer celoten postopek priprave in izdelave predpi-
sov bolj ali manj prepuscen razli¢nim internim pravilom. V&asih je svoboda uprave
$e vedja in njeno delovanje v tej fazi (priprave predpisov) sploh ni pravno urejeno.
Celoten postopek priprave zakona praviloma ni obsegal pravil, ki bi v ta proces
neposredno vkljuevala javnost. V ZDA pa je tako reko¢ vsak korak pri pripravi
regulacije urejen natan¢no s predpisi in zato tudi predmet zelo stroge in intenzivne
presoje s strani sodiS¢. Kagan zato govori o »antagonisti¢nem legalizmu« (»adversarial
legalism«) kot tisti sestavini, ki prezema ameriski model regulatorne drzave in prava
nasploh (Kagan 2003, str. 187). Ta vidik se kaze predvsem v stalni in pogosti upo-
rabi prava in sodi$¢ kot najmocnejSem nadzoru delovanja uprave. Bistvena razlika
med ameriSkim »antagonisticnim legalizmom« in evropskim »kooperativnim
modelom« regulatorne drzave je v tem, da se v Evropi sodni nadzor in moc¢nejSa
vloga prava pojavi kasneje v procesu nastajanja regulatornih pravil. Za evropske
modele je znacilno, da niso od samega zacetka upravnega procesa tako zelo pravno
formalizirani, odprti za sodelovanje interesnih skupin, po svoji naravi manj konfliktni
in bolj kooperativni ter manj pogosto predmet sodne presoje s strani sodis¢. V Evropi
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se sodna presoja praviloma zacne Sele v tistem trenutku, ko uprava s svojim delovan-
jem poseZe v katero od posameznikovih ustavnih pravic ali svobosc¢in. Do tega
trenutka pa je njeno delovanje bolj ali manj diskrecijsko, urejeno zelo skopo in
okvirno ter tudi manj odprto za sodelovanje $irSe javnosti.

Evropsko upravo pravo poudarja predvsem materialno zakonitost (nacelo
zakonitosti), ki terja vsebinsko usklajenost aktov uprave z zakonodajo, amerisko
upravno pravo pa poleg prve izrazito poudarja tudi procesno zakonitost, ki se kaze
v natancni pravni urejenosti skoraj vsakega najmanjSega vidika delovanja uprave.
Vogel v pomembni Studiji celo za Veliko Britanijo, sicer zibelko common lawa, ugo-
tavlja, da je njen model regulacije veliko bolj prozen, neformalen, kooperativen in
manj odprt za sodno presojo, ki je tudi bolj redka, kot ameriski model. Zaradi tega
pravniki nimajo tako velike vloge pri oblikovanju predpisov kot v ZDA (Vogel 1986).
Kot pravilno ugotavlja Wilson, evropsko kontinentalno pravo ne dopu$c¢a drzavljanom,
da bi sooblikovali politiko regulacije. Posameznik se lahko vklju¢i v oblikovanje pravil
Sele takrat, ko uprava krsi katero od njegovih pravic (Wilson 1989, str. 298). Tudi
sodstvo je praviloma bolj »prijazno« do uprave in ne posega v vsebinsko presojo
politike regulacije. Tradicionalni sodni nadzor uprave je na kontinentu omejen na
nadzor nad zakonitostjo upravnih predpisov in posamicnih aktov. V ZDA pa sodstvo
pogosto posega tudi v samo politiko regulacije (»policy formulation«), saj ima skoraj
neomejena pooblastila za presojo delovanja upravnih organov. Ker je procesna
zakonitost zelo pomembna, lahko sodstvo presoja zakonitosti samega postopka
oblikovanja upravnih predpisov. S sprejetiem zakona o upravnem postopku
(»Administrative Procedure Act«, v nadaljevanju APA) leta 1946 je bil v ZDA postav-
lien nov model upravnega prava. Pred tem, Se posebej v obdobju programa New
Deal, so bile tudi za ZDA znacilne Stevilne lastnosti, ki jih danes pripisujemo le
evropskemu kontinentalnemu pravu. Sprejetje APA pa je ameriski upravni proces
temeljito spremenilo in premaknilo v smer »antagonisti¢énega legalizma«. Ameriska
upravna doktrina in teorija je osrednjo pozornost preusmerila na procesno zakoni-
tost delovanja uprave. Ta proces je odlicno opisal Stewart (Stewart 1975) v Se
danes najbolj vplivnem ¢&lanku o ameriSkem upravnem pravu. Upravna teorija je
spoznala, da je nemogoce oblikovati tako popolne zakone, ki bi Ze sami, po nacelu
zakonitosti, v celoti dolo¢ali vsebino upravnega delovanja. Sledilo je sprijaznjenje z
dejstvom, da je diskrecija nujna sestavina upravnega odlo¢anja. Da pa diskrecijsko
odlo¢anje ne bi poseglo v temelje ustavne doktrine, predvsem nacela delitve oblasti,
je ameriSka doktrina in zakonodaja diskrecijsko odlo¢anje utesnila v stroge procesne
modele formalnega odlo¢anja. Zato izdajanje upravnih predpisov s strani ameriskih
agencij evropskega opazovalca spominja na pravi sodni postopek z vsemi procesnimi
kavtelami in pravicami strank v takSnem postopku. Naj tu omenim, da je bila
tak$na sprememba seveda pogojena s prakso upravljanja ameriske druzbe, ko je
obseg regulacije neprestano narascal in ko je vse bolj postajalo jasno, da zakonoda-
jalec ne more popolnoma uokviriti dela regulatornih agencij. Politiéno in pravno gledano
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to pomeni, da so agencije bolj samostojne pri oblikovanju regulatorne politike, saj
jim zakoni pogosto dajejo zelo sploSna in okvirna zakonska pooblastila. Zaradi
natan¢nosti je treba dodati, da to ne drZi v vseh primerih in na vseh podrogjih regu-
lacije. Zelo pogost je prav nasproten primer, ko so zakoni zelo obsezni, natanéni,
kompleksni in velikokrat tudi nejasni in tezko izvrsljivi. Prav to pa zahteva precej$njo
mero ustvarjalnosti agencij pri prilagajanju zakonodajalé¢evih ciljev dejanskim druzbe-
nim razmeram. Kot ugotavlja ameriski vrhovni sodnik Scalia, je delegacija v ame-
riskem upravnem pravu praviloma zelo Siroka in upravnim agencijam pogosto daje
pooblastila sprejemanja predpisov, ki so podobna zakonodajnim pooblastilom
(Schwartz 1991, str. 42). Pregled vezanosti uprave na zakon v evropskih kontinentalnih
drzavah razkriva, da je stopnja vezanosti mocnejsa, in posledi¢no, da je obseg dele-
gacije man;jsi (Sturm 1998).

Kagan nadalje ugotavlja, da je za ameriSko regulatorno drzavo znacilno, da je
bolj legalistitna tudi pri implementaciji predpisov v praksi, kar pomeni, da
pogosteje uporablja pravno predpisane sankcije, ki so praviloma precej visje kot v
evropskih drzavah. Naj kot primer omenim, da je za »insider trading« v borznem
pravu predpisana kazen do enega milijona dolarjev za posameznike ter do dveh in
pol milijonov dolarjev za pravne osebe, za krSitev zakonodaje o vrednostnih papirjih
pa zaporna kazen od 5 do 10 let. V Kaliforniji je za krSitev predpisov o varstvu voda
predpisana kazen v visini enega milijona dolarjev (sic!). V nasprotju s tak§no podo-
bo pa evropske drzave tezijo k bolj neformalnemu in manj kaznovalnemu pristopu,
kjer upravni inSpektorji zgolj »opozarjajo« na krSitve in »svetujejo« upravi, naj
tak$ne krsitve odpravi (Kagan 2003, str. 187).

Tudi odnos med drzavno upravo in subjekti, ki so predmet regulacije, je v
obeh modelih zelo razlicen. V ZDA je ta odnos legalisti¢en in antagonisti¢en ter
predmet zelo pogostih sodnih sporov in presoj. Posameznik ima v ZDA bistveno
lazji dostop do sodiS¢ pri sprozanju sodne presoje. Aktivna legitimiranost je razsirjena
prek doktrine pravnega interesa (»standing«), ki ga ameriska sodiS¢a razlagajo zelo
Siroko. Stevilni podro¢ni zakoni sploh S$irijo aktivno legitimacijo in zahtevajo zgolj
dokaz, da je bila z aktom uprave povzroc¢ena dolo¢ena dejanska Skoda (»injury in
fact«) (Bugari¢ 1995). V kontinentalnem upravnem pravu je bistveno teze postati
nstranka v postopku«, saj mora posameznik dokazovati krsitev svojih pravic ali
pravnih koristi. Opredelitev pravnega interesa so ameriska sodis¢a namenoma
Sirila, saj so hotela zagotoviti ¢&im vedjo odprtost sodnega postopka za posamezni-
ke. Posameznik ima v ZDA pravno varovano pravico do konzultacije pri nastajanju
upravnih predpisov. Gre za tako imenovani »notice and comment« postopek, ki ga
ureja APA. Vsak drzavljan ima pravico posredovati svoje mnenje o predlaganem
predpisu, agencije pa morajo v predpisanem roku na takSna mnenja drzavljanov
tudi odgovoriti. Celoten postopek je natanéno urejen in daje drzavljanom mocna
procesna zagotovila za sodelovanje pri pripravi predpisov. NespoStovanje teh pravil
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nadzira sodna veja oblasti in zelo intenzivno posega v delo agencij. Ker je nemalo-
krat nemogoce loc¢iti med procesnim vidikom, ki je predmet pravnega varstva, in
vsebino regulacije, sodis¢a tako pogosto posegajo v samo oblikovanje politike
uprave, kar naj bi bilo strogo izvzeto iz njihove pristojnosti, ¢e bi upostevali nac¢elo
delitve oblasti. V evropskih kontinentalnih drzavah je postopek sodelovanja urejen
drugace, saj drzavljani praviloma nimajo pravno urejene moznosti, da bi sodelovali
Ze pri pripravi predpisov. V nekaterih drzavah sicer obstaja praksa redne konzultacije
s civilno druzbo, ki pa ni pravno urejena. Praviloma pa pri pripravi predpisov sodelu-
jejo le strokovnjaki ali predstavniki organiziranih interesov, ne pa $irSa javnost.

Zelo drugacen je tudi odnos med politi€énimi organi in upravo. V ZDA je zelo
pogosta intervencija kongresnih odborov, politiénih strank in politike nasploh v
samo regulacijo. Tudi politizacija uprave je bila v ZDA tradicionalno bolj intenzivna
kot v evropskih drzavah, saj je bil sistem plena (»spoils system«) dolgo pravilo pri
kadrovanju drzavne uprave. V vecini evropskih kontinentalnih drzav je bila uprava
profesionalna, nepoliti¢na, kar je zmanjSevalo potrebo po tako obseZznem procesnem
in sodnem nadzoru nad njenim delom. V ZDA je zelo poudarjena vloga kongresnih
odborov, ki z veliko mero ekspertize zelo natanéno in pogosto spremljajo delo uprav-
nih agencij in pogosto zahtevajo spremembe njihovih odlocitev. V Evropi je manj
»tekmovalnosti« med zakonodajno in izvr$ilno vejo oblasti, kar je pogojeno tudi z
drugacno strukturo same oblasti in drugatnega modela delitve oblasti. V evropskih
drzavah je v vecini primerov vlada tudi gospodar razmerij v parlamentu, kar pomeni,
da je njeno vladanje manj obremenjeno z nadzorno viogo parlamenta (Wilson 1989,
str. 298).

2.2 Narascéajoca vioga posredne regulacije in agencij

Kot sem omenil Ze pri opisu preobrazbe intervencijske drzave v regulatorno,
naj bi bila glavna znacilnost regulatorne drzave manj direktno obdav&evanje in
poraba proracunskega denarja kot pa sprejemanje pravil (rule-making). Najbol] pri-
merne institucije za sprejemanje takSnih pravil pa so neodvisne regulatorne
komisije in agencije, ki so obenem dovolj prozne, visoko specializirane in avtonomne
od politike. Zato v regulatorni drzavi naras¢a vloga neodvisnih regulatornih agencij
in komisij. Krepitev regulatorne vioge je tesno povezana s privatizacijo javnega
sektorja. Nekdaj tradicionalen model javnega sektorja, v katerem so prevladovala
drzavna (javna) podjetja na podrocju javnih sluzb, se je izkazal ponekod za prece;j
neucinkovitega. Sledila je bolj ali manj radikalna privatizacija javnih sluzb, ki pa jo je
spremljala ustanovitev novih regulatornih teles, praviloma ustanovljenih z zako-
nom. Tako ustanovljene neodvisne regulatorne agencije oziroma komisije pa niso
vec¢ neposredno upravljale javnih sluzb. Nacin regulacije se je spremenil. Znacilnost
novega nacina regulacije prek neodvisnih javnih agencij je okvirnost in posrednost
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njihove regulacije. Agencije postavljajo pravila igre in tudi razsojajo v konkretnih
primerih znotraj teh pravil igre, ki pa so praviloma splosna in okvirna. Regulacija je
na ta nacin lo¢ena od neposrednega upravljanja javnih sluzb in javnih podjetij. Zelo
pomembna je pravna in politiéna neodvisnost novih regulatornih agencij, ki so
ustanovljene kot pravne osebe javnega prava, neodvisne od drzavne uprave in tudi
organizacijsko strukturirane zunaj klasi¢nega resornega nacela. Stevilo neodvisnih
regulatornih agencij v Evropi sicer narasca, ne pa povsod in enakomerno (Thatcher,
Stone Sweet 2002). Razvoj agencij v Evropi je dokaj postopen in ponekod precej
pocasen, odvisen tako od nacionalnih upravnih sistemov kot tudi od politicne kulture
v drzavi. Nekatere drZzave so zelo pohitele z ustanavljanjem neodvisnih regulatornih
agencij, druge so nekoliko bolj previdne. Tudi sam ustroj in pravni status agencij
nista povsod enaka. Shapiro opozarja, da ima v ZDA pomembno vlogo pri nadzoru
agencij zakonodajalec, ameriski Kongres, kar praviloma ni znacilno za agencije v
evropskih drzavah. Razli¢ni avtorji tudi opozarjajo na doloc¢ene razlike med vrstami
neodvisnih regulatornih agencij, ki kljub enakemu poimenovanju niso enako
organizirane.

Tudi uspesnost in ucinkovitost delovanja agencij nista povsod enaki. Ponekod
so te bolj uspesne, drugod smo pri¢a tudi obratnim trendom, kjer agencije ponov-
no vkljucujejo v klasi¢ne ministrske oddelke. Tak$en je primer Danske. Agencije
imajo ponekod specifi¢no, krajevno tradicijo, ki ni primerljiva z ameriskim modelom.
Taksen je primer Svedske, kjer so agencije sestavni del dvedskega modela drzave
uprave (Ziller 2001). Tudi Svedski model agencij, najstarejSi v Evropi, se sooca z
dolo¢enimi problemi. Trenutno na Svedskem veliko pozornosti namenjajo proble-
matiki usklajevanja dela med tako Stevilnimi agencijami.

2.3 Razdrzavljanje drzave

Druga pomembna znadilnost oziroma sprememba v drzavni upravi je zmanj$anje
obsega, sredstev in velikosti javnega sektorja v evropskih drzavah (Wright 1994,
str. 110). Stevilne drzave so zmanijsale 3tevilo zaposlenih v drzavni upravi, Finska
npr. za 5 %, Svedska za 10 % (nacrt), Velika Britanija za 7,3 % v $estih letih.
Pomembno se zmanjsujejo tudi finanéna sredstva, namenjena drzavni upravi,
Ceprav nekateri opozarjajo, da zmanj$anje deleza BDP, ki ga drzave namenijo za
javni sektor, Se vedno ni tako drasti¢no, kot nekateri prikazujejo (Garrett 1998: 137).
Obseg javnega sektorja se je zmanj$al predvsem s privatizacijo na podro¢ju industrije,
kjer prednjacita Velika Britanija in Francija. Privatizacija kot celoten prenos dejavnosti
na zasebni sektor je nekoliko manj izrazita na podrocju javnih sluzb in socialne
drzave. Obseg javnega sektorja se zmanjSuje tudi prek deregulacije. Zelo pomem-
ben del tega procesa je debirokratizacija, ki pomeni odpravo nepotrebnih pravil in
predpisov. Med prvimi je takSen proces zacela Nemcija, sledile so ji Stevilne druge
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drzave. Na Portugalskem, ki je na tem podrocju naredila pomembne premike, je v
90. letih vlada Cavala Silva celo ustanovila nacionalni dan za debirokratizacijo, da bi
pokazala resen namen spopasti se s tem problemom.

Posebej zanimiv in pomemben trend pri reformi drzavne uprave je privatizacija
upravljanja javnih sluzb. Privatizacija na podroc¢ju javnega sektorja ima lahko razli¢ne
oblike in pomene. Privatizacija lahko pomeni predvsem pravno, tj. lastninsko spre-
membo, kar vklju€uje prodajo celote ali deleza drzavnih podjetij zasebnikom. Priva-
tizacija pa lahko pomeni tudi »zgolj« privatizacijo dejavnosti v obliki koncesij
oziroma »contracting out«, kjer drzava pogodbeno prenasa izvajanje dolocenih
javnih sluzb na zasebne izvajalce. Zelo povezana s privatizacijo je konkurencénost,
Ceprav oba pojma nista nujno medsebojno povezana. Iz literature je znana ugotovi-
tev, da privatizacija sama po sebi, zgolj kot sprememba lastniStva, S ne pomeni
nujno tudi povecanja konkurenénosti. Privatizacija v nekonkurenénem okolju lahko
pomeni zgolj preoblikovanje javnega v zasebni monopol. Za vzpostavitev konku-
renénosti so pomembni $e drugi dejavniki, ki ne izhajajo neposredno iz same last-
niSke oblike upravljanja. Pregled literature na tem podro¢ju pokaze, da ni dovolj
dokazov za tezo o superiornosti zasebne nad javno lastnino. Studije kaZejo, da lahko
privatizacija v dolo¢enih primerih prispeva k vedji u¢inkovitosti. 1z takSne ugotovitve
pa ne moremo zakljugiti, da je zasebna lastnina vedno superiorna nad javno.
Izkusnja razvitih industrijskih drzav je, da privatizacija javnih sluzb ni zadosten
pogoj za njihovo uspesnejSe delovanje. Ena od glavnih ugotovitev raziskav privati-
zacije javnih sluzb v Evropi, Angliji in ZDA je, da je za zagotovitev kvalitetnejSega
delovanja teh sluzb bolj kot sama lastninska preobrazba pomembna konkurenénost
med izvajalci javnih sluzb.

Tudi obseg privatizacije je v razli¢nih drzavah in sektorjih zelo razli¢en. Pred-
njacita Velika Britanija in deloma Francija, kjer je prislo do najbolj obsezne privatiza-
cije drzavnih podjetij. Od podrocij regulacije so telekomunikacije gotovo tisto
podrogje, kjer je privatizacija najbolj pogosta. Na drugi strani pa javna lastnina Se
vedno prevladuje na podro¢ju ZelezniSkega prometa v Franciji in Nemciji, medtem
ko je poloZaj v Veliki Britaniji druga¢en, vendar tudi tam ni enosmeren (primer Rail-
track). Tudi na podro¢ju telekomunikacij drzava ohranja precejSnje deleze v podjet-
jih, kot so France Telecom (54 %) in Deutsche Telekom (42 %). Ta zadnja primera
predstavljata »nepravo« privatizacijo oziroma korporativizacijo javnih podjetij, ki tudi
zmanjSuje neposredni vpliv drzave na javne sluzbe, vendar $e zdale¢ ne pomeni
popolnega umika drzave s tega podro¢ja. Tu gre za preoblikovanje javnih podjetij v
navadne gospodarske druzbe. Korporativizacija se je izkazala za uspes$no strategijo
v Stevilnih primerih. Pomeni logitev regulativne od menedzerske funkcije, ki pa ni
nezdruzljiva z bolj ali manj moc¢no kapitalsko navzoénostjo drzave v taksni delniski
druzbi.
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Pregled privatizacije kaze, da so njeni ucinki manj jasni od same ideologije pri-
vatizacije, ki zasebno lastnino predstavlja kot edino mozno ucinkovito obliko uprav-
lianja. Ceprav t. i.stati¢na uginkovitost na kratki rok naraéca, so dokazi o dinamiéni
ucinkovitosti veliko manj jasni (Parker 1999, str. 25). Do podobnih ugotovitev pride
Hodge, ki v obseZznem primerjalnem pregledu literature o privatizaciji ugotovi, da Se
zdale¢ ni dokazov o superiornosti zasebne nad javno lastnino (Hodge 1996).

2.4 Decentralizacija

Naslednji pomemben nadin zmanjSevanja obsega javnega sektorja je tudi
decentralizacija, ki pomeni prenos pristojnosti z drzavne ravni na regionalno ali
obdinsko raven. Trend decentralizacije je izrazito narasel v zadnjih 15 letih.
Vklju€itev nacela subsidiarnosti v pravo EU pa je temu procesu dala $e poseben
pomen. Kot opozarja Pollitt, sama funkcionalna in teritorialna decentralizacija ni
brez lastnih problemov. Tako funkcionalna kot teritorialna decentralizacija izhajata iz
predpostavke, da bo vertikalno nizja oziroma horizontalno bolj avtonomna enota
bolje opravljala funkcije upravljanja kot prej$nji center oziroma ministrstvo. To pa ni
vedno nujno res. Kot poudarja Pollitt, decentralizacija /ahko vodi k vedji uc¢inkovitosti.
Ali je uCinkovitost dejansko doseZena, pa je odvisno od Stevilnih drugih dejavnikov
(Pollitt 2003).

Decentralizacija naj bi omogocila lokalne inovacije, priblizala upravo neposred-
no drzavljanom, politike naredila bolj odgovorne in vidne navadnim drzavljanom.
Kompleksnost sodobne regulacije naj bi onemogocala kvalitetno centralno drzavno
upravljanje. Kljub Stevilnim dosezkom pa ni mogoce zakljuditi, da je prenos pristoj-
nosti z drzavne na lokalno raven nujno pot k uspehu in boljSemu upravljanju. Odnos
med decentralizacijo in centralizacijo se zgodovinsko gledano ciklicno spreminja,
saj obdobjem vegje priljubljenosti centralizacije sledijo obdobja zaupanja v lokalne
oblasti in obratno (Pollitt 2003). Z vidika enakosti drzavljanov pred zakonom je centra-
lizacija pogosto pomenila prispevek k izboljSanju njihovega polozaja. Devolucija
pristojnosti ameriskim zveznim drzavam je v 60. letih prejSnjega stoletja mocno
utrdila prakso rasne segregacije. Sele moéna zvezna zakonodaja je omogogila
nastanek razmer za vzpostavitev rasne enakosti v ZDA. Tudi v Franciji Stevilni
enacijo decentralizacijo s socialnim nazadovanjem, neenakostjo drzavljanov in celo
povratkom v obdobje pred Republiko. Zagovorniki republikanske ureditve enacijo
teritorialno enovitost z napredkom, enakimi moznostmi in skupnim drzavljanstvom.
Kot opozarja eden od vodilnih analitikov upravljanja v ZDA, je centralizacija ponava-
di odgovor za preve¢ decentralizirane sisteme in obratno. Celo ve&, oba trenda se
pogosto pojavljata simultano, kar pomeni, da je doloCen delez decentralizacije dobro
dopolniti s centralizacijo ali obratno. Zaradi takSne kompleksnosti je vsakrsna abso-
lutna ocena o prednostih decentralizacije poenostavitev. Ali decentralizacija lahko
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izboljSa kakovost upravljanja, je spet odvisno od vrste drugih dejavnikov, kot so
menedZerske in politiéne sposobnosti upravljavceyv, velikost organizacije (premajhna
enota lahko onemogo¢i »ekonomijo obsega« in dobro upravljanje), tehni¢na
kompleksnost prenesene naloge kot tudi vrste programov, ki jih prenasamo.
Dolocene vrste nalog in programov je laze upravljati na lokalni ravni (npr. manj
standardizirane in bolj kompleksne naloge). Decentralizacija tudi vedno pomeni
nujnost izbire med ve¢ razlicnimi politi€énimi cilji in vrednotami. Npr. ¢eprav decen-
tralizacija pribliza storitve uporabnikom, po drugi strani vodi do ve&je neenakosti pri
zagotavljanju storitev. Partnerstvo med drzavo in lokalno upravo lahko sicer izboljsa
ucinkovitost servisa, lahko pa obenem zmanjSa preglednost upravljanja in tudi jasno
linijo odgovornosti za rezultate upravljanja. Le Gales v $tudijah o regijah opozarja,
da regije niso kljuéni instrument ekonomskega razvoja. Opozarja na Sibko instituci-
onalizacijo regij v drzavah, kot so Irska, Portugalska in skandinavske drzave, in doka-
zuje, da drzave, ki imajo regionalno strukturo, niso nujno ekonomsko uspesnejse
(John 2001, str. 122). Bolj kot formalna struktura je pomembna de facto razvojna
regionalna politika, ki lahko uspeva v drzavah z unitarno ali decentralizirano strukturo.

Druge, ni¢ manj pomembne spremembe, ki pa jih v prispevku ne obravnavam,
vkljuéujejo reforme proracdunskih, evaluacijskih in nacrtovalnih postopkov drzavne
uprave, reforme upravljanja drzavne uprave, reformo klasi¢ne »karierne« usluzbenske
zakonodaje, demokratizacijo drzavne uprave, uvedbo uporabniku prijazne uprave,
reorganizacijo strukture drzavne uprave, spremembo kulture drzavne uprave
(Wright 1994).

2.5 MocnejsSi sodni nadzor

Zaradi poudarka na novi obliki regulacije, ki je bolj okvirna, posredna in sploSna,
naras¢a tudi vioga sodstva, ki nadzoruje pravno pravilnost taksne regulacije. Ker je
nova oblika regulacije manj diskrecijska in hierarhi¢na, je za spoStovanje splosnih
pravil, ki jih sprejemajo agencije in druge komisije, odgovorno sodstvo. Narasca
vloga sodne presoje takSne vrste regulacije oziroma pravil, ki so produkt taksne
regulacije. V Evropi je pri tem trendu $e posebej pomembna vloga Evropskega
sodisCa pravice, ki je s svojo sodno prakso izoblikovalo Stevilne standarde, ki velja-
jo na tem podro¢ju in se uporabljajo v vseh ¢lanicah EU. Majone poudarja, da je
slog regulacije v novem modelu, ki ga opisuje, izrazito legalisti¢en, oprt na pravila,
in posreden. Glavni akterji v takSnem novem modelu naj bi bili predvsem pravniki,
sodniki, neodvisni strokovnjaki, regulatorji. V regulatorni drzavi torej ne narasca
zgolj pomen sodstva in agencij, pa¢ pa prava in pravnikov nasploh. Obenem pa je
treba povedati, da se oblike sodne presoje, nadini pravne argumentacije in organizaci-
ja sodstva Se vedno precej razlikujejo med razli¢nimi drzavami. Britansko sodstvo je
veliko manj agresivno pri nadzoru drzavne uprave kot ameriSko. Po drugi strani pa
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je francoski Drzavni svet, najvisje upravno sodisce, razvil zelo bogato prakso sodnih
precedensov, s katerimi je postavil temeljna nacela delovanja uprave. Eno od
taksnih zanimivih podrocij je odSkodninska odgovornost drzave za svoje nezakonite
in Skodljive akte. Francoski Drzavni svet je na tem podrocju izoblikoval zelo moderno
javno odskodninsko pravo, ki je v celoti zajeto v odlogbah sodis¢.

2.6 Varstvo pravic posameznikov.

S tem trendom je povezan tudi trend naraséanja vloge posameznika nasproti
drzavi. Posameznik ima na voljo vse ve¢ pravnih sredstev, s katerimi lahko varuje
svoje pravice pred posegi drzavne uprave. Prav zaradi tega dejstva Harlow govori o
spremembi instrumentalnega modela upravnega prava v kontrolni model upravne-
ga prava (Harlow 1998, str. 264). Pri prvem modelu je osrednja pozornost uprav-
nega prava namenjena predvsem ucinkovitemu delovanju drzave. Taksen model je
znacilen za evropsko celino, ni pa se uveljavil v anglosaskih drzavah, kjer je ves Cas
prevladoval kontrolni model upravnega prava, katerega glavni cilj je zas¢ita posameznika
pred nezakonitimi in neupravi¢enimi posegi drzave. Ta razlika se mogocCe najbol]
nazorno kaZe v ostri zavrnitvi posebnega upravnega prava in posebnih upravnih sodis¢
v anglosaskih drzavah. Angleski ustavni teoretik Dicey je bil najbolj znan nasprotnik
francoskega modela upravnega prava, ki je kasneje postal vzor za vecino kontinental-
nih evropskih drzav. Dicey je zavracal uvedbo posebnih upravnih sodis¢ in posebne
veje prava, upravnega prava, z argumentom, da bi tak§na posebna sodis$¢a ogrozila
samo bistvo angleskega prava, to je »the rule of law« (Dicey 1915, str. 213). Zato je
Se danes upravno sojenje del redne sodne funkcije in vecina anglosaskih drzav prav
tako ne pozna posebnih upravnih sodis¢. Vendar prav primer francoskega Drzavnega
sveta kaZe, da je tak8na ocena pretirana, saj je bogata sodna praksa francoskega
najvisjega upravnega sodis¢a pomembno sredstvo varstva pravic posameznika
pred drzavo. Podobno velja tudi za nemski sodni nadzor nad upravo, ki je tradicio-
nalno zelo mocan.

Posameznik pridobiva tudi druge pomembne pravice, ki so povezane z delovan-
jem drzavne uprave. Gre za razli¢ne oblike pravic, ki jih uvrs¢amo v podrogje »odprte
uprave«. Gre za pravico do dostopa do informacij javnega znacaja, pravico do sode-
lovanja pri sprejemanju upravnih predpisov in odlocitev ter pravico do soodlo¢anja
pri nekaterih javnih zadevah. Tipi¢na znacilnost evropskega upravnega prava, tj.
instrumentalnega modela, je bila, da posameznik ni bil vklju¢en v sprejemanje upra-
vnih odloditev. To se danes zelo spreminja. Drzavna uprava je dolzna prek raz-
licnih postopkov posameznika vkljuciti v sprejemanje splosnih upravnih aktov.
»Notice and comment« postopek, znadilen za amerisko upravno pravo, pridobiva
na pomenu tudi v Evropi. Tak$no ali druga¢no razli¢ico tega postopka je uvedlo Ze
nekaj evropskih drzav. Tako da danes posamezne drzave tudi v svojih pravnih redih
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priznavajo posamezniku pravico do sodelovanja pri sprejemanju splosnih in v&asih
tudi konkretnih upravnih aktov. Tu so najbolj opazne spremembe pri pravu varstva
okolja in pravu varstva potrosnikov, kjer se je ta praksa najprej pojavila. Ta vpliv pa
se pocasi Siri tudi na druga pravna podro¢ja in pridobiva znacaj priznanega nacela
upravnega prava. Celo novi osnutek Evropske ustave uvrs¢a nacela odprte uprave
v posebno pravico, pravico do dobre administracije. Tudi notranji procesi znotraj
uprave so vse pogosteje podvrzeni regulaciji, kar pomeni precejSnjo spremembo v
evropskem modelu in priblizevanje k ameriSkem modelu. Tu gre za pravno urejene
postopke analize ucinkov predpisov (RIA), za postopke, ki urejajo nastajanje pravil
oziroma regulacije znotraj uprave in drugih pravil.

3. Amerikanizacija evropskega modela upravnega
prava?

Globalizacija naj bi torej pripeljala do korenite spremembe v vsebini in strukturi
moderne regulacije, zaradi ¢esar Majone in nekateri drugi avtorji govorijo o preobrazbi
»intervencijske« drzave v »regulatorno«. Pri tem kaze opozoriti, da globalizacija res
temeljito spreminja tako vsebino oblike regulacije kot tudi pravne in politi¢éne insti-
tucije sodobne drzavne uprave. Po drugi strani pa analitiki globalizacije opozarjajo,
da globalizacija ni povsem enosmeren proces s povsem jasno zacrtano smerjo
razvoja. Analitiki regulacije opozarjajo, da vedji vpliv trgov ne pomeni nujno tudi
manj regulacije. Vogel v pomembni Studiji opozarja, da globalizacija, deregulacija in
privatizacija sicer pomenijo manj posredne regulacije, znacilne za obdobje 60. in
70. let, obenem pa globalizacija vodi do re-regulacije na novi ravni: neposredno
regulacijo nadomes&ajo nove oblike regulacije, ponavadi bolj posredne, kar pa ne
zmanjsuje pomena regulacije (Vogel 1996).

Analize nacionalnih sistemov drzavne uprave tudi kazejo, da kljub globalizacij-
skim trendom med posameznimi drzavami Se vedno obstajajo pomembne razlike
tako pri vsebini regulacije kot pri strukturi drzavne uprave. Globalizacija pomembno
spreminja drzavno upravo, vendar ta proces poteka v razliénih drzavah razli¢no.
Pomembne Studije opozarjajo na razli¢ne nacionalne »sloge« regulacije, ki ostajajo
kljub mo¢nim globalizacijskim pritiskom (Vogel 1986). Celo v skupnem evropskem
prostoru, ki je povezan s pravom EU, avtorji opozarjajo, da se sicer skupna evrop-
ska pravila izvrSujejo v razli¢nih drzavah na razliéne nacine, kar pa ne ogroza nujno
enovitosti prava EU .

Kontrolni model upravnega prava, ki pridobiva na pomenu tudi v Evropi, pa ni v
vseh svojih sestavinah nekaj, kar bi bilo najbolj znacilno za kontinentalno gledanje
na upravno pravo. Nasprotno, v Evropi je dolgo previadoval t. i. instrumentalni
pogled na upravno pravo, kjer je bil poudarek na ¢im hitrejSem in ucinkovitejSem
delovanju izvrSilne oblasti najbolj jasno razvit v francoskem upravnem pravu. Z
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opisanimi spremembami pa se tudi Evropa vse bolj usmerja v kontrolni model
upravnega prava, kjer je glavni poudarek na zasciti pravic posameznika in sodnem
(pravnem) nadzoru delovanja upravnega aparata. TakSen pogled na upravno pravo
je znacilen predvsem za anglosaski pravni prostor. Zaradi tega vse vec avtorjev
govori o moénem vplivu anglosaskega upravnega prava na kontinentalno upravno
pravo. Te spremembe, spodbujene z globalizacijo in evropeizacijo, naj bi temeljito
redefinirale evropsko upravno pravo in ga mocno priblizale anglosaskemu. Sinonim
za globalizacijo v pravnem prostoru naj bi bila amerikanizacija evropskega prava.
Pomembne so tudi spremembe v konceptu Evropske unije, ki se pocasi razvija tudi
v bolj izrazito politi¢no integracijo. Velik premik je bil doseZzen z zadnjimi spremem-
bami evropskih ustavnih besedil v Nici, kjer jim je bila prvi¢ dodana tudi listina o
temeljnih pravicah in svoboS¢inah. Zaradi tega EU pocasi pridobiva tudi znacaj
mocnejse politicne tvorbe, kar Se dodatno utrjuje poloZzaj posameznika nasproti
javni oblasti. S tega vidika so pomembne tudi spremembe nekaterih drugih dolo¢b
Evropske pogodbe (npr. &l. 255), ki posameznikom dajejo pravico do dostopa do
aktov Evropske unije, kot tudi spremembe v poglavju o zas¢iti potrosnikov, ki
posamezniku prav tako jamdi pravico do informiranosti, izobrazevanja in do samo-
organizacije za zascito lastnih interesov.

Ne glede na povedano pa je preuranjeno trditi, da Evropa povsem prevzema
ameriski model in koncept upravnega prava. Vplivi so sicer ocitni, kljub temu pa
ostajajo pomembne razlike. Z opisanimi spremembami se dejansko krepi poloZaj
institucij, ki niso najbolj znacilne za evropsko drzavno upravo. Tu mislim predvsem
na neodvisne agencije in komisije pa tudi na narascajo¢i pomen sodstva pri
nadzoru ne samo zakonitosti, ampak tudi primernosti sprejetih upravnih odloCitev.
Primerjava evropskega in ameriSkega sodstva pri nadzoru uprave jasno pokaze, da
je amerisko sodstvo tu Se vedno bistveno mocnejSe in bolj agresivno kot evrop-
sko. Pravice posameznika v Evropi sicer postajajo pomembnej$e, so pa Se vedno
bistveno manj poudarjene kot v anglosaskem upravnem pravu. Evropska drzavna
uprava tako doZivlja pomembne in korenite spremembe, vendar jih prilagaja svojim,
evropskim, znacilnostim in posebnostim. Zato so ocene o konvergenci med anglo-
saskim in evropskim upravnim pravom preuranjene in tvegane.

4. Zakljucek: trdozivost evropskega modela

Evropska pravila, globalizacija in drugi trendi v svetu zelo pomembno vplivajo
na strukturo in nacin delovanja drzavne uprave. Vpliv mednarodnih pravil, politik,
dogovorov, praks na drzavno upravo izrazito naras¢a. Vendar v nasprotju z zagovorni-
ki teze o konvergenci razli¢nih ureditev, do katere naj bi pripeljala globalizacija,
dejstva kaZejo drugacno podobo. Pomembna ugotovitev je predvsem, da vsi ti
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trendi ne pomenijo odprave razlik med nacionalnimi drzavnimi upravami. Razli¢ne
drzave sicer sledijo splosnim trendom, uporabljajo podobne metode reforme drzavne
uprave, vendar rezultati kljub temu ostajajo razli¢ni. Nekateri splosni trendi so kot
nacela navzocCi prakti¢no v vseh drzavah, vendar jih vlade uresni¢ujejo na razlicne
nacine. Ne glede na premike v smeri splosnih trendov med drzavami ostajajo
pomembne razlike. Kot opozarja Vogel, e vedno lahko govorimo o razli¢nih nacio-
nalnih slogih oziroma modelih regulacije. Nacela, usmeritve, ideologije, ki so sicer
sprejete globalno, morajo biti implementirane v dolo¢enem lokalnem okolju. Zaradi
tega so vedno dolo¢ene z znacilnostmi nacionalne politicne kulture, delitvijo poli-
ticnega prostora, specificnostmi pravne tradicije itd. Na takSno pogojenost institu-
cij z lokalnimi dejavniki opozarja tudi histori¢ni institucionalizem, ki poudarja pomen
konteksta, zgodovine, politike in drugih dejavnikov na razvoj institucij. Te nikoli ne
nastajajo v vakuumu. Zaradi tega je problemati¢na Majonejeva teza o nastajanju
novega modela regulatorne drzave. Majone sicer pravilno opise Stevilne skupne
znacilnosti evropskih drzav, ki nastajajo kot posledica globalizacije in evropeizacije
drzavnih uprav, vendar prehitro sklepa, da to Ze pomeni opustitev prejSnjega
modela in nastanek novega. Bolj to¢na ocena bi bila, da se model intervencijske
drzave prepleta z nekaterimi sestavinami novega nacina regulacije, nikakor pa ne,
da nov model v celoti prevzema vilogo starega. DrZzavna uprava ostaja tesno povezana
z nacionalnim kontekstom, v katerem deluje, zato je tezko pri¢akovati, da bi lahko
evropska integracija in globalizacija to znacilnost v celoti odpravili ali spremenili.
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SUMMARY
European Administrative Law: Trends and Challenges

According to a widely shared view, globalization represents a new "invisible
hand" that has been radically changing the relationships between interna-
tional markets, national economies, and regulatory (legal) institutions and
rules supervising both international and domestic markets. In an increasingly
globalized and interdependent world, national economies are under strong
pressure to adopt the best available economic and political institutions. Their
potential failure to adjust to these new demands of global markets would
perpetuate if not accelerate their loss of international competitiveness. For
example, rigid and inefficient (scelortic) economic and political institutions
are usually blamed for weak economic performance of many European
economies. More particularly, the European welfare state, known for its gener-
ous and extensive legal protection of rights of unemployed workers and pen-
sioners is blamed for its negative effect on the economic performance of
many European economies. Again, deregulation, privatization, and reduction
of benefits are perceived as a right solution for overburdened and scelortic
European welfare states. On the other hand, the American model of regula-
tory state is then juxtaposed as an example of a more efficient and superior
economic and political design. Moreover, after the collapse of the communist
regimes, other third world nationalist experiments, and after the recent crisis
of East Asian "tigers", "the regulatory state" is arguably the only game in
town, i.e. the only available alternative in the world today. In short,
superiority of more liberal market economies (LMEs), particularly those of the
US economy, over coordinated (organized) market economies (CMEs)
should therefore necessitate a profound change of inefficient European legal
institutions. Because of that, Europe has a very limited range of options. It
can either emulate more efficient US legal institutions or stick with its current
inefficient legal arrangements. This view of globalization is called a strong
convergence thesis.

Increasing openness of trade for goods, services and capital does not
change only economic and political institutions. Legal regimes are an essen-
tial part of any well-functioning national economy. Not surprisingly, they too
come under the pressure of global markets: in order to become competitive
in an integrating world economy, national economies have to change not
only their economic policy and political institutions but also their respective
legal regimes.
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What are the consequences of these changes for comparative law? An
old view, portraying civil law and common law legal traditions as utterly dif-
ferent, if not incompatible, has given way to a new generation of scholarship,
which sees more similarities and fewer differences, and which talks about
convergence of theses two legal traditions. These scholars argue that there is
a deep and elective affinity between the quality of the US legal system and
the superior economic performance of the American economy. Some Euro-
pean scholars have recently argued that Europe is moving from its traditional
model of "interventionist" administrative state to the US model of regulatory
state emphasizing depoliticized and procedural rule making by independent
agencies and judicial tribunals. The regulatory state represents a model of
regulation where state interventionism, public ownership of utilities and stra-
tegic industries give way to private initiative. Markets and not states are seen
as a solution. Privatization and deregulation of those public firms and indus-
tries is offered as a model for reform. According to this view, globalization
means nothing less than almost complete convergence of legal regimes to-
ward a single set of the available legal institutions best, which means, by and
large, the Americanization of European administrative law. In short, the supe-
riority of liberal market economies (LMEs), particularly of the US economy,
over coordinated (more regulated) market economies (CMEs) should accord-
ingly also necessitate a profound change of inefficient European legal institu-
tions. As a result of all these changes and pressures, Europe has a very
limited range of options. It can either emulate more efficient US legal institu-
tions or stick with its current inefficient legal arrangements. The conclusion is
pretty obvious: in order to compete with "the regulatory state", Europe has to
shed many of its traditional legal rules and replace them with more efficient
rules that can be borrowed from the US legal system.

Is convergence the only available path? Are there really no other choices?
Does globalization really "produce" or "cause" the convergence among various
legal regimes? Is its impact on economic and legal institutions as straight-
forward as argued by the proponents of the strong convergence thesis? How
do international and domestic economic and legal institutions interact in a
global economy? And last but not least, what is the role of legal rules and
institutions in this story? We use the example of administrative law. In contrast
with other approaches, our approach avoids potential dangers of over-
simplification which are likely if we focus only on one field or one part of law.
Here we follow a recent theoretical work by Peter Hall and others, who argue
that modern market economies are organized around certain basic principles
and practices which represent distinct types of what they call "varieties of

Uprava, letnik Il, 2/2004



Bojan Bugari¢
Evropsko upravno pravo: trendi in izzivi

capitalism" (LME, CME), they are bundled, and they cluster internally on several

dimensions. Different types of regulatory regime states correspond to different
types of market economies.

The conclusion is that although we witness a dramatic convergence of
administrative models on a symbolic level, there is much more divergence in
a real world. Administrative law is still strongly bound by national politics,
legal institutions and other cultural factors.
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