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1. Mesto izvrsilnih predpisov v pravnem redu

Pravni red neke drzave tvorijo razli¢ni splosni pravni akti, ki zavzemajo v hierarhiji pravnih
aktov razli¢no mesto in imajo razliCen pomen ter razlino vsebino. Splosne pravne akte
namre¢ sprejemajo razlicni drzavni organi, ki imajo v drZavni organizaciji razli¢en polozaj.
Tudi narava teh organov je razli¢na, zato je razlicna tudi procedura, po kateri sprejemajo
splosne pravne akte. Vsi splosni pravni akti tvorijo pravni red, ki mora biti notranje uskla-
jen (koherenten), ¢e naj bo uéinkovit. Koherentnost pravnega reda pa je tudi nujni pogoj za
uresnicevanje nacela pravne drzave.

Najvedji del pravnega korpusa tvorijo podzakonski akti, ki jih izdajajo drzavni organi in pa
lokalni organi. Podzakonski akti, ki jih izdajajo drzavni organi, so po svojem namenu in funk-
ciji zgolj akti za izvrSevanje zakona, zato jih imenujemo tudi izvrsilni predpisi. Ta opredelitev
izraza njihovo funkcionalno naravo, saj je namen teh predpisov izvrSevanje zakona in zato jih
izdajajo drzavni organi, ki opravljajo izvrsilno upravno funkcijo drzavne oblasti.

Ker je ustava najvisji pravni akt, morajo biti z njo v skladu vsi niZji pravni akti. Zato ustava
dolo¢a v 153. ¢lenu, da morajo biti, zakoni, podzakonski predpisi in drugi splosni akti v skladu
z ustavo. V skladu z ustavo pa morajo biti tudi ratificirane mednarodne pogodbe. Na tem
mestu je tudi dolo¢eno, da morajo biti zakoni v skladu s splosno veljavnimi naceli mednarod-
nega prava in z veljavnimi mednarodnimi pogodbami, ki jih je ratificiral drzavni zbor, kar te
mednarodne akte postavlja nad zakon. Podzakonski akti kot hierarhi¢no nizji akti pa morajo
biti v skladu ne samo z ustavo, temve¢ tudi s hierarhi¢no vi§jimi ratificiranimi mednarodnimi
pogodbami in zakoni. Hierarhi¢no visje od podzakonskih aktov pa niso samo mednarodne
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pogodbe, ki jih ratificira Drzavni zbor, temve¢ tudi druge mednarodne pogodbe, kar pomeni
mednarodne pogodbe, ki jih ratificira vlada.

Zahteva po medsebojni skladnosti v nadi ureditvi ne izhaja samo iz splo$nih pravnih nadel,
temvec je tudi ustavno doloCena, in sicer v 153. ¢lenu ustave, v okviru poglavja o ustavnosti
in zakonitosti, ter v 160. ¢lenu, med pristojnostmi ustavnega sodisca. Zahteva po skladnosti
nizjih pravnih aktov z vi§jimi pravnimi akti, z ustavo na &elu, pomeni vsebinsko vezanost
niZjega akta po visjem aktu, po kateri nizji akt ne sme urediti nicesar, kar je vigji akt pridrzal
v svoji izkljuéni sferi, nadalje ne sme nicesar urediti drugace, kot je doloceno v visjem aktu,
Ce pa visji akt nekega vprasanja ne ureja, ga mora nizji akt urediti v skladu z eksplicitno ali
implicitno dolo€enimi temeljnimi naceli v vi§jem aktu.

2. Pravna vezanost izvrsilnih predpisov

Izvrsilni predpisi kot vrsta podzakonskih aktov tvorijo pomemben del pravnega sistema vsake
drzave in njihov pomen povsod Se nara$ca, saj vse ve¢ja kompliciranost sodobnega Zivljenja
zahteva vse ve¢ podrobnega urejanja. Podzakonski zakoni zato drugale od zakona urejajo
podrobnosti, zlasti tehni¢ne narave. Za tako podrobno ureditev namre¢ zakonodajno telo ni
primerno, ker zahteva ustrezno strokovno znanje. Poleg tega je zaradi podrobnosti in hitre-
ga druzbenega razvoja podrobnejso ureditev treba pogosto spreminjati, kar je organom, ki
sprejemajo podzakonske predpise, mnogo lazje kot pa zakonodajnemu telesu.

Izvrsilni predpisi z vladno uredbo na éelu so tako v najvedji meri odraz zapletenosti sodobnega
Zivljenja, kajti tudi zakoni so mnogo presplo$ni, da bi bili praviloma neposredno uresnicljivi
v Zivljenju, zato zahtevajo obsirno in natan¢no raz¢lenitev v aktih, ki jih sprejema izvrsilna
veja oblasti, natan¢neje vlada in njena ministrstva. Znacilno za te akte je, da urejajo razlicne
tehni¢ne in organizacijske detajle, torej neposredno ne urejajo druzbenih razmerij, temved
omogocajo izvrievanje z ustavo in zakoni dolocene ureditve. Poleg vlade izdajajo te akte tudi
ministrstva.

O podzakonskih aktih govorimo z vidika njihovega mesta v hierarhiji pravnih aktov, saj
tovrstni akti tvorijo plast pravnega reda, ki se nahaja pod zakoni kot (poleg ustave) najvigjimi
pravnimi akti v pravnem redu.

Drugace od ustave in zakonov so podzakonski predpisi izredno raznovrstni, tako po svoji
pravni naravi kot tudi po svoji vsebini ter obliki in nazivu. Skupno jim je le, da zavzemajo v
hierarhiji pravnih aktov niZje mesto od zakona in da jih izdajajo drugi organi kot ustavo in
zakon. Ti organi so predvsem izvrsilnoupravni organi, torej vlada in upravni organi. Tipi¢ni
podzakonski akti, ki jih izdajajo izvr§ilnoupravni organi, so uredbe in pravilniki, pojavljajo
pa se tudi drugi akti, kot so odredbe, odloki in podobno. Ti akti zavzemajo razli¢no mesto
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v hierarhiji podzakonskih aktov tako z vidika pravne veljavnosti kot z vidika organov, ki jih
izdajajo. Posebno mesto med temi akti ima uredba vlade, saj je po svoji pravni veljavi, vsebini
in obliki najblizja zakonu. Pogosto Ze ustava pooblas¢a izvrsilne organe za izdajo izvrsilnih
predpisov, pri Cemer je mozno generalno ali specialno pooblastilo.

Generalno ustavno pooblastilo za izdajanje izvrsilnih predpisov je poznala nasa prejsnja
ustavna ureditev, sedanja ustava pa tega vprasanja ne ureja. Ne glede na to pa omenja podza-
konske akte v zvezi z njihovim mestom v hierarhiji pravnih aktov v poglavju o ustavnosti in
zakonitosti ter v zvezi s presojo njihove ustavnosti in zakonitosti. Nicesar pa ustava ne pove o
pooblastilih za izdajanje podzakonskih aktov, ki jih izdajajo vlada in ministri. To vprasanje je
zato urejeno v ustrezni zakonodaji.

Ustava v 20. ¢lenu dolo¢a, da upravni organi opravljajo svoje delo samostojno v okviru in na
podlagi ustave in zakonov. Gre za t. i. legalitetno nacelo, po katerem so podzakonski akti,
ki jih izdaja drzavna uprava, vsebinsko vezani na (ustavo in) zakon. Vezanost pomeni, da
izvréilna oblast kot celota ne more izdajati predpisov na podlagi lastne funkcije v sistemu
drzavne oblasti, temve¢ samo na podlagi zakonske podlage, torej samo, &e je zakon Ze dolo¢il
neka pravila za urejanje konkretnih druzbenih razmerij. Podzakonski akt torej nobene zadeve
(druzbenega razmerja) ne more urejati izvirno (originarno). Vsebinska vezanost podzakon-
skega akta pa pomeni, da se mora gibati izklju¢no v mejah zakonske ureditve in nicesar ne
more urediti drugace, kot je to uredil zakon.

O legalitetnem nacelu je veckrat odloc¢alo Ustavno sodisce, ki stoji na stalid¢u, da je nacelo
legalitete eno temeljnih nacel ustav, ki se opira na druga temeljna nacela, zlasti na nacelo de-
mokracije, nacelo delitve oblasti, na nacelo pravne drzave in na ustavne garancije ¢lovekovih
pravic. Legalitetno nalelo pomeni vsebinsko vezanost delovanja izvrsilne oblasti (vlade in
drzavne uprave) na zakon, z vidika izdajanja izvrsilnih predpisov pa pomeni, da je samo za-
kon lahko osnova za izdajanje izvrsilnih predpisov. Stalis¢e Ustavnega sodisca je torej, da ni
dovoljeno izdajati izvrsilnih predpisov brez vsebinske osnove v zakonu, da pa izre¢no za-
konsko pooblastilo za izdajanje izvrsilnih predpisov ni potrebno, ker izhaja iz same narave
izvrsilne funkcije.

3. Izvrsilni predpisi vlade in ministra

V zakonu o vladi je posebej doloceno, da vlada izdaja predpise, in sicer izdaja uredbe in
odloke. Pri tem lo¢i zakon dvoje vrste uredb.

Z uredbo lahko vlada podrobneje ureja in raz¢lenjuje v zakonu ali v drugem aktu Drzavnega
zbora dolocena razmerja v skladu z namenom in kriteriji zakona oziroma drugega predpisa.
Druga vrsta uredb pa se nanasa na uresnicevanje pravic in obveznosti drzavljanov in drugih
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oseb. Uredbo za uresnicevanje pravic in obveznosti lahko vlada po zakonu o vladi izda le na
podlagi izrecnega (specialnega) pooblastila v zakonu.

Iz dikcije zakona se da torej sklepati, da se prva vrsta uredb sprejema na podlagi splosnega
(generalnega) pooblastila, ki ga vladi daje prav zakon o vladi. Te uredbe so v teoriji znane kot
t. 1. spontane uredbe, ki se izdajajo za izvr§evanje zakona brez njegovega izrecnega pooblastila.
Zaradi tega vlada pri izdajanju prve vrste uredb za izvr§evanje zakona ne potrebuje posebnega
pooblastila v zakonu, ki naj ga uredba izvriuje. Ce pa zakon posebej doloca, da za izvrSevanje
zakona vlada izda uredbo, to ne pomeni pooblastila vladi, da sme to storiti, temveé¢ njeno
dolznost, da to stori. Druga vrsta uredb pa se sprejema na podlagi posebnega zakonskega
pooblastila, ki mora seveda biti dano v zakonu, ki ga taka uredba izvrsuje.

Za izvr$evanje predpisov Evropske unije pa vlada izdaja uredbe in druge akte iz svoje pristoj-
nosti. Tudi tu ima torej vlada generalno zakonsko pooblastilo za izdajanje uredbe.

Poleg uredb lahko vlada izdaja tudi odloke, s katerimi ureja posamezna vprasanja ali sprejema
posamezne ukrepe, ki imajo sploden pomen, ter sprejema druge odloditve, za katere je z za-
konom ali z uredbo dolo¢eno, da jih ureja vlada z odlokom. Tudi odlokov je torej dvoje vrst,
in sicer odloki za izvr$evanje zakona in odloki za izvrSevanje uredb vlade. Prvi odloki imajo
oditno vi§jo veljavo od drugih, ki so postavljeni v vlogo izvr$evanja vladne uredbe. Prva vrsta
odlokov se lahko izda samo na podlagi specialnega zakonskega pooblastila, druga pa na pod-
lagi specialnega pooblastila, danega v vladni uredbi.

Podzakonske akte oziroma izvrsilne predpise lahko izdajajo tudi ministri. Ta vrsta podza-
konskih aktov torej sodi med izvrsilne akte drzavne uprave. Po njihovem mestu v hierarhi-
ji pravnih aktov bi jih lahko razvrstili v dve skupini. V prvo sodijo tisti, ki se izdajajo za
izvr$evanje zakonov, drugih predpisov in aktov drzavnega zbora, v drugo pa tisti, ki se izdajajo
za izvrevanje predpisov in aktov vlade.

Po zakonu o upravi so lahko izdajali ministri izvrSilne akte za izvrSevanje zakonov, dru-
gih predpisov in aktov drzavnega zbora ter predpisov in aktov vlade. Pri tem jih je zakon
pooblaséal za izdajanje pravilnikov, odredb in navodil. Ta ureditev pa je bila spremenjena z
zakonom o drzavni upravi, ki doloca, da za izvr§evanje zakonov, drugih predpisov in aktov
drzavnega zbora ter predpisov in aktov vlade ministri izdajajo pravilnike, ¢e tako dolo¢a pose-
ben zakon, pa tudi druge predpise. Pravilnik se izda, ¢e tako dolo¢a zakon ali uredba ali ¢e
minister oceni, da je izdaja pravilnika potrebna za namen iz prvega odstavka tega lena.

Taka ureditev je dokaj problemati¢na. Predvsem je bistveno manj jasna in pregledna od
prejsnje ureditve, po kateri je bil izbor takih aktov omejen na tri vrste aktov. Nova ureditev pa
dopusta povsem razli¢ne vrste aktov, pri katerih ni jasna njihova pravna narava in jih je tezko
razmejiti od drugih aktov ministrstva. Sedanja ureditev daje generalno pooblastilo samo za
izdajanje pravilnika, vsi drugi splo$ni akti ministra pa potrebujejo specialno pooblastilo v dru-
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gi (podroéni) zakonodaji. To je poleg drugega tudi izredno nepraktiéno, saj je treba pri vsakem
zakonu posebej doloditi ustrezen akt. V nasprotnem mora namre¢ minister izdati pravilnik,
ki pa po dosedanjem razumevanju njegove vsebine in celo po golem jezikovnem tolmacenju
(pravilnik pa¢ dolo¢a pravila) ni primeren za vsako izvrievanje vi§jih splosnih pravnih aktow.
Sedanja ureditev pa je ¢ mnogo bolj problemati¢na glede regulativne pristojnosti razli¢nih
agencij, katerih akti ustvarjajo neko novo pravno situacijo, ki ni dovolj pod strokovnim nad-
zorom, kar lahko slabo vpliva na kvaliteto pravnih pravil in tudi na pravno varnost.

Podzakonski akt se lahko izda Sele na podlagi Ze uveljavljenega zakona in lahko velja le to-
liko ¢asa, dokler velja zakon, razen seveda ¢e novi zakon dolo¢i drugale. Vsebinska vezanost
podzakonskega akta ima ve¢ pomenov in zahtev. Nedvomno je na prvem mestu zahteva, da
je vsebina podzakonskega akta v skladu z vigjim aktom, za izvrSevanje katerega je izdan. To
je lahko zakon ali podzakonski akt vi§jega ranga, vendar pa to velja ne samo za skladnost z
aktom, ki ga podzakonski akt izvrsuje, temve¢ mora biti v skladu tudi z drugimi zakoni in akti
vi§jega ranga. Seveda pa mora biti — kot vsak pravni akt — v skladu tudi z ustavo. To zahteva
nacelo ustavnosti in zakonitosti, doloeno v ustavi. Poleg tega pa mora biti v skladu tudi z
istovrstnimi podzakonskimi akti, kolikor ti posegajo v isto vsebino, ker to zahteva nacelo
koherentnosti pravnega reda kot celote. Konéno je treba omeniti tudi, da podzakonski akt ne
sme urejati vsebine, ki je ne bi smel urejati zakon.

Poseben problem je t.i. delegacija delegacije. Tu gre za vprasanje razmerja med vladno uredbo
in ministrskim pravilnikom. Natan¢neje, gre za vprasanje, ali lahko vladna uredba nalozi mi-
nistru, da s pravilnikom uredi neko zadevo. Tu sta mozna dva polozaja.

Ce je vladna uredba izdana za izvrievanje zakona brez posebnega pooblastila, je seveda mozno,
da vlada nekega vprasanja ne uredi v celoti, temve¢ dolo¢i, da ga delno oziroma podrobneje
uredi ministrski pravilnik. V obeh primerih je pravna podlaga za izdajo izvrsilnega predpisa
zakon in oba akta sta vsebinsko vezana na zakon.

Ce pa vlada izda uredbo na podlagi specialnega zakonskega pooblastila, Ce torej zakon dolodi,
da za izvr$evanje zakona vlada izda uredbo, potem vlada tega pooblastila ne sme prenesti na
ministra, ker bi s tem krsila zakon, ki zahteva, da neko zadevo uredi prav vlada. Prenos poo-
blastila bi bil dovoljen le, ¢e bi ga zakon posebej dolodil, ¢e bi bil torej del zakonskega pooblas-
tila vlade, da uredi neko zadevo z uredbo. V takem primeru bi moralo biti v zakonu doloéeno,
da vlada lahko z uredbo dolo¢i, da dolo¢ene zadeve uredi minister s svojim pravilnikom.

Ce torej vlada izda uredbo na podlagi specialnega zakonskega pooblastila, gre za t. i. de-
legacijo delegacije, ki je prepovedana tudi po splosnih pravnih pravilih. Delegacija delegacije
je prepovedana tudi pri zakonu: tudi zakon ne more prenesti na podzakonski akt urejanja
necesa, kar je po ustavi in splo$nih pravnih pravilih zakonska materija.
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