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»Izkusnje bi nas morale nauciti, da moramo
biti najbolj pozorni na zas¢ito svobode, kadar
so drzavni nameni [najbolj] dobrohotni.
Ljudje, rojeni v svobodi, so navadno pozorni in
pripravljeni odvrniti vdor v njihovo svobodo s
strani zlohotnih voditeljev. Najvedje nevarnosti
za svobodo se skrivajo v poseganju gorecih,
dobronamernih ljudi, a brez razumevanja«.

—Louis Brandeis
[Olmstead v. U.S., 277 U.S. 438 (1928)]”

»Za razumno preucevanje prava je lahko
¢rkobralski (ang. the black-letter) ¢lovek
sedanjosti, toda ¢lovek prihodnosti je ¢lovek
statistike in mojster ekonomije«.

—Oliver Wendell Holmes, Jr.
The Path of the Law (1897)
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PREDGOVOR K PREDELANI IN DOPOLN]JENI IZDA]JI

Upravno pravo je podrodje, ki je vedno »v iskanju samega sebe«. Enako velja za u¢-
benik, ki ne Zeli biti predolg, hkrati pa ne Zeli izpustiti najpomembnejsih vsebin. V
prvem primeru se izognemo pasti tako, da nimamo obcutka, da je pravo bolj jasno
kot v resnici je, v drugem pa naredimo prehod od klasi¢nega ucenja proti kriticne-
mu razmisljanju o pravu. To velja tudi za upravno pravo, katerega funkcionalnost
iS¢emo med temeljnimi postulati ustavne demokracije in med dnevnim urejanjem
vsakdanjega Zivljenja. Upravno pravo predstavlja podrocje uprave, ki je skladno z
vladavino prava podrejena pravu; to predstavlja klasi¢ni pristop do uprave, ki ne do-
voli prevelike koncentracije moci v rokah posameznikov ali javnih institucij. Druga
plat zahteve je v tem, da morajo biti tisti, ki izvajajo javno oblast, podrejeni razlicnim
oblikam nadzora. Tak$no rezoniranje je primer zapisa, ki ustvarja obcutek jasnosti
prava. Medtem, ko se klasi¢ni, institucionalni pogled usmerja predvsem v nadzor
nad podeljeno mocjo, se dandanes vse bolj dopolnjuje s funkcionalnim, ki usmerja
javno mo¢ predvsem v (sistemsko) izvr§evanje nalog, kjer niso pomembne le formal-
ne pristojnosti, pa¢ pa tudi vrednote, temeljna nacela in prava energija (beri: skrb
za javni interes, Cicero bi rekel ljubezen do ¢lovestva) na podlagi katerih delujejo
javni usluzbenci. Iskanje resitev predstavlja kriticni pogled na pravo. Institucionalni
vidik predstavlja klasi¢no, »pravno« perspektivo, funkcionalni vidik pa regulativno
perspektivo; prvi gleda v preteklost, drugi v prihodnost; prvi ima fokus odlo¢anja na
ze vzpostavljeno pravo, pristojnosti in institucije, drugi v iskanje novih resitev, ki bi
spremenile ravnanja odlocevalcev.

Besedna zveza »upravno pravo« daje le na prvi pogled slutiti, da gre za zaokrozeno
podrodje, da gre za pravo uprave. A tu je napaka: upravno pravo je veliko vec kot le
pravo uprave, saj posega v najrazli¢nejsa podro¢ja druzbenega zivljenja. Ze preprosta
varovalka, ki nam jo dajejo mozne kombinacije dveh besed (stvari, oseb itd.) opozar-
ja, da gre za $tiri kombinacije: upravno pravo, pravo uprave, upravljanje uprave in
pravo prava. Vsa podrocja se med seboj nenehno prepletajo: upravno pravo vkljucu-
je pravo uprave (npr. sistem, organizacija, pooblastila, pristojnosti, javni usluzbenci,
placni sistem), upravljanje uprave se osredotoca na vsebine, ki jih zajema teorija jav-
ne uprave (npr. decentralizacija, dekoncentracija, uspesnost, u¢inkovitost, etika, vre-
dnote, subsidiarnost, dobra uprava, dobro upravljanje), pravo prava pa predstavlja
temeljni (ustavno-) pravni red drzave, temeljna pravna nacela, temeljne clovekove
pravice, hierarhijo pravnih aktov, temeljna procesna varovala itd. Upravno pravo ni
»Cista pasmac; gre za »meSanca« s svojevrstnim karakterjem; prav slednji bo verjetno
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tisti, ki bo v okviru sklopa ostalih osebnih ves¢in poskrbel, da bo vsak od vas odnesel
znanje tega ucbenika na individualen nacin. Prav ta individualni element, ki ga nosi
vsak izmed vas, je razlog, da je bilo u¢beniku dodano poglavje (ne)uspelega poskusa
opredelitve upravnega prava. Iz njega izhaja namrec¢ prav ta osebna nota vsakega
javnega usluzbenca, ki v razmerju z drugimi skrbi za specifi¢cnost upravnega prava v
razmerju do drzavljanov (v¢asih je dovolj ze neoprijemljiv nasmeh in stisk roke). V
okviru funkcionalnega pristopa, ki daje pozornost poleg klasi¢nega odloc¢anja tudi
(sistemski) regulaciji, so dopolnjene tudi vsebine, ki zadevajo pripravo predpisov.

Ceprav gre za ucbenik, ki bi moral po Solsko poudarjati delitev oblasti in podreje-
nost izvr$ne veje zakonodajni glede na pristojnost sprejemanja zakonodaje, si ne gre
zatiskati o¢i: zakonodajna veja je v Stevilnih primerih tista, ki je dejansko podrejena
izvr$ni veji (predlogi zakonov se v vecini primerov pripravljajo v organih drzavne
uprave). To ni samo po sebi ni¢ slabega ali dobrega: gre pa vsekakor za to, da po-
skusamo dvigniti raven strokovnosti na podrocju regulacije, ki vsebuje tako materi-
alne kot procesne vidike, saj je v takih razmerah (obratne podrejenosti) poznavanje
upravnega prava toliko bolj pomembno.

V dobi razcveta informacijske tehnologije je pricakovati vecji porast neposredne-
ga ucinkovanja predpisov kot izjeme od obveznosti izdaje upravnih aktov in vedji
porast e-odlocb, kjer stranka ne bo prisla v stik z javnim usluzbencem (ki za dane
primere sploh ne odloca, saj se pravilo ustvari na podlagi vnaprej dolo¢enih algori-
temskih pravil). S tem namenom so bile v u¢benik dodane vsebine, ki se nanasajo na
neposredno uc¢inkovanje predpisa, na predpise, regulacijo. Prav slednja je namrec $e
vedno dokaj zanemarjeno podrocje v javni upravi (Se posebej podzakonska, ¢eprav
tudi predlogi zakonov velikokrat ne dosegajo ravni potrebne skrbnosti in strokovno-
sti pri njihovi pripravi). Ceprav je upravno pravo nastalo iz (sodno)procesnih vpra-
$anj, ki so se pojavila ob resevanju konkretnih tezav, ne gre pozabiti, da sta postopek
in vsebina nerazdruzljivo povezana. Obratno bi bilo enako trditi, kot da Zzivilo nima
ni¢ opraviti s koraki, ki so privedli do njegove kvalitete; vsebina je po drugi strani
— in ¢e se vrnemo na zacetek — moc¢no odvisna ne le od formalnega postopka, pa¢
pa od dnevnih postopkov (bolje receno ravnanj) javnih usluzbencev, ki pripravljajo
predloge predpisov ali odlo¢ajo v posami¢nih primerih. Na koncu se vedno zvede na
njih, na nas, vas same — kaj boste odnesli od tega ucbenika je tako odvisno od vsakega
posameznika (kaj bo pri tem razmisljal, kako in s ¢im bo dopolnil svoje znanje, s ¢im
bo negiral zapisano ipd.). Kar se avtorja tega ucbenika tice, sprejemam vse napake,
ki so nastale tekom njegove priprave. Zelim si, da bi razmigljali, iskali resitve in jih
udejanjali. Znanje se mora vedno dopolnjevati; ne le z novim znanjem, pac pa tudi
s karakterjem (mocjo, pogumom) ¢loveka in njegovimi ¢ustvi (simpatija, empatija,
vedenje o tem, kaj je prav in kaj narobe). Vse to potrebuje vsak, ki se ga tice upravno
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pravo. Ne gre za to, kako vidimo sebe - postaviti (vziveti) se je treba v vlogo drugega
(stranke, drzavljana, prebivalcev); vloga slednjega je ena najbolj iskrenih predpo-
stavk, iz katerih lahko ustvarjamo, sprejemamo in izvr§ujemo lastne odlocitve. Drugi
nas (vas) bodo sodili predvsem po tem, kar bomo naredili, ne le kar smo mislili. Stari
Rimljani bi rekli »Dejanja, ne besede«!

Acta non verba!

Prof. dr. Mirko Pecari¢
V Ljubljani, marec 2021






Upravno pravo ni za mehkuzneze - nagnite se
nazaj, sklopite vase stole in se prikrajsajte za precej
dolgocasno predavanje.

- Antonin Scalia, sodnik Vrhovnega sodis¢a ZDA
(1989, str. 511).

1 UVOD

pravno pravo je zanimiva tema, Se posebej za tiste, ki jih zanimajo nacini prek

katerih pravo usmerja in nadzira (u)porabo moci in resursov sodobne drzave
ob hkratnem varovanju pravic posameznikov ali skupin. S sodobnim razvojem nara-
$¢a vloga drzave, s tem pa tudi vloga upravnega prava. V obdobju po drugi svetovni
vojni je ta veja prava dozivela vsesplosen razcvet, ¢e v obzir vzamemo le naras¢ajoce
$tevilo izdanih upravno-pravnih aktov. Gre za podrocje, ki se nenehno razvija, stalno
“sledi samemu sebi” oziroma njegovim glavnim idejam. Upravno pravo se je poja-
vilo z nastankom liberalne pravne drzave, z vzponom socialne (intervencionisti¢ne)
drzave se je $irilo na (nova) podro¢ja javnih sluzb (upravna drzava), z neoliberalnimi
idejami vodenja drzave pa se je — kljub idejam o umiku, liberalizaciji in deregulaci-
ji — kot nenacrtovana posledica razsirilo z re-regulacijo tudi na civilno druzbo, na
nevladne in neodvisne (upravne) organizacije, kolikor uporabljajo vecji ali manjsi
element “javnosti”. Iz osnovne ideje po varovanju pravic drzavljanov pred mocnejso
“pravno” voljo in varovalno, zadrzano vlogo, je poseglo v aktivno, socialno drzavo,
drzavo javnih sluzb, ki nudi dobrine in storitve v javnem interesu, vse do danasnjih
dni, ko bi za upravno pravo lahko uporabili razlicne pridevnike: varovalno, aktivno,
promovirajoce, spodbujajoce, inovativno; skratka vse, kar bi lahko pripisali same-
mu ¢loveku (znotraj in izven javnih institucij), ki uporablja (javno) moc¢ na vnapre;j
dogovorjen, priznan in dopusten nacin. Gre za pravo, ki mora varovati pridobljene
pravice in ki hkrati dopusc¢a spremembe, jih celo mora vkljucevati z vidika razvoja
druzbe v okvir pravnih norm, ki zagotavljajo temeljna nacela zakonitosti, pravne in
legitimne drzave. Gre torej za regulacijo kakr$negakoli razmerja med drzavljanom in
organizacijami javne oblasti, kjer slednje sicer nastopajo z mo¢nejso voljo, a s svojim
ravnanjem prepricajo, s tem pa vzpostavljajo temeljno zaupanje med ljudmi v rav-
nanje drzave. Gre za nemalokrat tezko nalogo, saj upravno pravo v izhodi$¢u obstaja
in deluje le ob obstoju antagonisti¢nih sil - ¢e ni nasprotja med javnim in zasebnim
interesom, med sedanjim in zelenim stanjem, ni razloga za njegov obstoj. Kljub temu
mora upravno pravo odrazati navade, ki v praksi izrazene kot vrednote druzbenega
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zivljenja. Ni (le) glas oblasti — pred tem mora biti predvsem izraz druzbenega hotenja
po tem, kar je prav, kar je varno, dobro in pravi¢no z vidika posameznika in sku-
pnosti kot celote. V izhodis¢u gre za tehtanje (posameznik — skupnost), za zatekanje
h grski boginji Temidi, ki ima tehtnico (kot znak pravi¢nosti) in me¢ (javna oblast)
(pri ¢emer naj preveza ez oci kot simbol nepristranskosti in neodvisnosti sluzi le pri
odlocanju, pri ugotavljanju dejanskega stanja in spremljanju razvoja druzbe, pa naj
jo le “sname” in pozorno odpre oci za vse spremembe); vse to — in $e veliko vec - je
upravno pravo, med kompleksno druzbenopoliti¢no in pravno stvarnostjo, ki ne po-
zna (vec teoretsko) ciste delitve oblasti, pristojnosti, stroge zakonitosti in hierarhije
pravnih virov, v ¢asu ko moramo notranji, vrednostni “kompas” uskladiti z vse ve-
¢jim naborom informacij, tezenj in pri¢akovanj ob vse manjsih javnih (materialnih
in finan¢nih) sredstvih.

Cilj besedila, ki je pred Vami, je v podajanju temeljnih institutov splosnega uprav-
nega prava, saj bi dodajanje posebnega-splosnega (tj. poglobljenega) upravnega pra-
va, procesnega in posebnega upravnega prava, prava javnih sluzb in usluzbenskega
prava, moc¢no preseglo namen ucbenika; namen slednjega je studentom ponuditi
vpogled v glavne institute upravnega prava, ki jih lahko zasledimo na vseh podro¢jih
drzavnega in drugega javnega oblastnega delovanja ter jim omogociti osvojitev glav-
ne ideje upravnega prava - pravne regulacije izvrSevanja drzavne oblasti za omogo-
¢anje javnega interesa ob hkratnem varovanju in omogocanju nemotene rabe pravic
posameznikov in drugih skupin.



2 PRAVNIRED ALI PRAVNI SISTEM

reden se lotimo upravnega prava, je treba na kratko pojasniti nekatere temelj-
Pne pravne elemente, na katerih temelji tudi upravno pravo. Prvi je seveda sam
pravni red kot posamezno, kontekstualno (kontingen¢no tj. situacijsko), zgodovin-
sko izoblikovano (pogojeno) pravo v organizirani skupnosti (kontinentalni, anglo-
saksonski, $eriatski, me$ani). Tvorijo ga sestavine I. normativne narave in II. de-
janske narave (pravna dejstva). Prvine pravnega reda tvorijo pravna pravila, ki se
povezujejo v pravne institute, slednji pa v pravne panoge. Pravo je sistem, celota
ucinkovitih pravnih pravil in pravnih nacel, ki urejajo zunanja vedenja in ravnanje
posameznikov in njihovih zdruzenj v Zivljenjsko pomembnih druzbenih razmerjih.
Pravo je umetnost dobrega in pravicnega (ius est ars aequi et boni). Rimski pravnik
Ulpian je to idejo predstavil s tremi temeljnimi nacini ¢loveskega delovanja: honeste
vivere (posteno ziveti), neminem laedere (nikomur $koditi), suum cuique tribuere
(vsakomur dati svoje), medtem ko je Leibnitz ala Ulpian postavil posteno zivljenje za
zahtevo po prepovedi skodovanja drugim in pravi¢no razdelitvijo dobrin.

Pravni red bi moral biti — od srednjeveskega pravoznanstva naprej' - notranje za-
kljucena celota, kjer ne bi smelo biti protislovij. Druzbeni razvoj na drugi strani terja
stalno poseganje v druzbeno dogajanje, zato se pravni red spreminja, dopolnjuje. Da
ne bi zapadli v pravni nered, se norme uvrscajo po posameznih podro¢jih in po hi-
erarhi¢nem razmerju = sistemizacija prava kot skupek pravnih predpisov, ki urejajo
vsebinsko zaokrozena druzbena razmerja = pravna pravila, institut; skupek ustanov
= pravna panoga (javnopravne panoge: ustavno, mednarodno javno pravo, uprav-
no in davéno, kazensko in vse oblike procesnega prava; zasebnopravne panoge: go-
spodarsko [statusno, intelektualno, stecajno] pravo, obligacijsko, dedno, druzinsko,
stvarno in delovno pravo). V ¢loveku je “vrojena” lastnost po tem, da je treba dogo-
vorjeno spostovati; ‘Ze v rimskem pravu so postavili temelj za izoblikovanje nacela
pacta sunt servanda, ki je, ceprav je formulirano v latinskem jeziku, samo po sebi
nerimsko’.? V vnaprej dolo¢ene dogovore vstopimo v njih z nekim “statusom”, tudi
pri vsaki delitvi dobrin in storitev, v menjalnih razmerjih, delitvi dela...; pri vecini
teh zadev se niti ne zavedamo, da nas vseskozi spremlja pravo kot enoten pojem za
doloceno vrsto druzb. norm, ki jih moramo spostovati.> Pravo je sklop vrednostno

1 Srednjevesko pravoznanstvo je vire pretezno razumelo kot logi¢no konsistentno celoto in si je prizadevalo,
da bi doseglo nekaksno Concordantia discordantium legum (Zimmermann, 2007, str. 673).

2 Stavek pacta quantumcunque nuda servanda sunt prvic zasledimo v Corpus Juris Canonici, veliki srednjeveski
cerkveni pravni zbirki (Prav tam, str. 666).

3 Razum in jezik kot njegov pravni simbolni izraz sta sicer le del ¢loveka in nikoli ne moreta natancno izraziti
nase celote, ki jo sestavlja tudi iracionalni svet volje, intuicije, Custev.
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utemeljenih norm, ki kot celota u¢inkovito urejajo pretezno zunanje vedenje in rav-
nanje ljudi, ki je potencialno ali aktualno tako konfliktno ter tak$ne narave, da ga
drzavna oblast more in mora prisilno urediti in sankcionirati.

2.1 Merila pravnosti*

1. Normativnost. Norma (nacelo, pravilo, vodilo, merilo, kriterij) kot eksistencna
prvina prava doloc¢a pravice in dolznosti pravnih subjektov. Usmerjenost v nekaj
“kar naj bo” oz. preskriptivnost (prim. ang., fr. prescription = recept); splosne,
abstraktne, generalne, individualne, konkretne norme.

2. Ucinkovitost. Sistem pravnih norm je druzb. ucinkovit, ¢e se v pretezni meri
uresnicuje v praksi. Uporaba razli¢nih meril vrednotenja za razli¢na podro¢ja.

3. Konfliktnost. Pravne norme urejajo podrocja, ki so potencialno ali aktualno
konfliktna. Ena bistvenih nalog prava je preprecevanje/odpravljanje osebnih ali
druzb. konfliktov. Naloga prava je zagotoviti PRAVNO VARNOST, s tem pa
druzbeni RED in MIR. Pravna varnost: tem. pr. vrednota, katere cilj je zagotoviti
predvidljivost in zanesljivost prava. Uspesno uresnicevanje pravne varnosti = za-
upanje v pravo, ki je tem. kamen pravne drzave.

4. Moznost in nujnost pravnega urejanja. Pravne norme lahko urejajo: a) le tisto
ravnanje ljudi, ki ga oblastne institucije lahko v zadostni meri nadzirajo in usmer-
jajo ter b) le tista druzb. razmerja, kjer je poseg prava nujen. Ce obstaja konflikt,
$e ne pomeni, da ga je treba nujno urediti s pravom (prim. prelomljena obljuba
prijateljstva, zamera, pozabljivost, zgovornost..., odvisno od teze posega). Merilo
moznosti in nujnosti sta tesno povezani z ucinkovitostjo. Pravne norme, ki bi
zapovedovale nekaj nemogocega nimajo narave prava. Ocena pravne relevantno-
sti 0z. nujnosti je izraz vrednostno pogojenega pravnega obcutka in racionalne
vrednostne presoje.

5. Usmerjenost v zunanje vedenje posameznikov. V fizi¢ne in pravne osebe, ki
so lahko odgovorne za svoja ravnanja ali ravnanja za tiste osebe ali stvari, ki jih
imajo v svoji odgovornosti. De internis non judicat praetor. Relativnost! (volja,
krivda, priStevnost)

6. Prisilnost, drzavna sankcija. Pravne norme so prisilne narave - za njih uresni-
¢evanje skrbi drzava s prisilnimi sredstvi in drzavnimi organi. Ni nujno, da pride
do prisile (prostovoljna izpolnitev obveznosti, ujemanje z moralnimi, obi¢ajnimi
normami); sankcija mora biti obvezno vnaprej dolocena! Sodobno pravo tezi h
kognitivni “prisili” (fizi¢na sila je ultima ratio, skrajno sredstvo): prevlada moci

4 Gl. (Bohinc, Cerar in Rajgelj, 2006, str. 41-50).
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argumenta nad argumentom (fizi¢ne) moc¢i. Argumentiranje odlocitev, obrazlo-
Zitev ...

Vrednote. Brez vrednot je pravo (ob vseh omenjenih merilih) le forma, ki jo je
mogoce poljubno zapolniti z neko vsebino. (Glavne) pravne norme so “prezete”
z vrednotami (tehni¢ne, operativne seveda manj, odvisno z vidika gledi$c¢a): mo-
rala, obicaj’, religija, politika, stroka, tipi¢no pravne (red in mir, pravna varnost,
zakonitost, svoboda, pravna jamstva, pristojnost ...). Gre za tehtanje med druzbe-
nim redom in pravi¢nostjo, za razliko, ki pretvarja organizacije v institucije.

2.2 Temeljne znacilnosti modernega prava®

Moderno pravo pomeni tip prava, izoblikovanega v zadnjih stoletjih v okviru zaho-

dnega sveta kot razmeroma samostojna, avtonomna pojavnost; nobena znacilnost

individualno per se ni zadosten razlikovalni znak, gre za organsko celoto vseh te-

meljnih znacilnosti:

1.

Povezanost z moderno (nacionalno) drZavo: liberalna in pravna drzava kot varuh
¢lovekove svobode ob locitvi civilne druzbe od drzave. Temeljna je oblika poli-
ti¢nega sistema, razvoj pravne drzave, vladavine (avtonomije) prava, poudarjanje
racionalnih prvin v ¢lovekovem bivanju,

Individualizem in ¢lovekove pravice. Subjekti imajo polozaj samostojnih enot, ki
lahko s pravnimi sredstvi v dopustni meri sledijo lastnim Zeljam in interesom.
Posameznik ima priznane pravice (najpomembnejse so TCP), ki se jih uteme-
ljuje iz posameznikove svobode, ki je pravni red ne deklarira, pa¢ pa konstituira
(temeljnost, univerzalnost, neodtujljivost, deklarativnost TCP [razlika od drugih
pravic] in absolutnost, politi¢na narava, moralnost in pravnost TCP)

Priznavanje civilne druzbe. Priznavanje originarnosti s pravno regulacijo te sfere
(civilna druzba kot vmesna kategorija med drzavo in posameznikom). Postavlje-
ni so sicer okviri avtonomije svobodnih asociacij, vendar se uposteva nacelo indi-
vidualne in kolektivne svobode posameznikov.

Splosnost, abstraktnost, formalizem in sistemati¢nost

Pravo je bilo veliko bolj navzoce tu, v skriti plasti druzbe, kot pa v ukazih vladarjev, pa cetudi so imeli tiransko

oblast. Vladarji so morali biti do obicajev zelo spostljivi in so jih morali pazljivo izbirati. Vladarji niso delali
prava, nicesar niso ustvarili ... izvirna znacilnost vladarja, karakteristika njegove oblasti in dolznosti je bila
posebna vrlina, namre¢ njegova aequitas, pravi¢nost; to pa pomeni, da je postopal pravi¢no, v skladu s
tistim, kar je bilo zapisano v naravi stvari. Njegova najvisja oblast je postala zavezujoca dolznost (Grossi,
2010, str. 30-31). Upravno pravo mora biti pri normiranju $e posebej pozorno na prakse v druzbi, saj druzba,
ljudje spostujejo pravo, ce odraza temeljne vrednote druzbe. Pravo kot (spontano) urejanje druzbe predhodi
posameznim pravilom. »Pravo ne izvira iz pravil, pac pa iz prava nastane pravilo« - to je izrazil rimski pravnik
Julius Paulus (222-235 leta n.st.) z rekom: »Non ex regula ius sumatur, sed ex iure quod est regula fiat«.

Gl. (Bohinc, Cerar in Rajgelj, 2006, str. 158-180).
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5. Racionalizem. Sposobnost razumskega misljenja; v pravu kot posplosevanje (ge-
neraliziranje) - dejstva, na katerih temeljijo pravne odlocitve se reducirajo na eno
ali ve¢ pravnih nacel, ki se izrazijo v splosnih pravnih normah (poskus obvlado-
vanja kompleksnosti sveta), kot sinteza v smislu sistemizacije, kot javnost odloci-
tev, kot dualizem, bipolarnost pravnih konceptov

6. Sekularnost, tj. locitev drzave od cerkve; pravo se vzpostavlja na nereligiozni
0snovi

7. Visoka stopnja avtonomnosti vis-a-vis drugim vrednostno normativnim ali ide-
oloskim druzbenim sistemom. Kaze se prek zajemanja podrocij, ki per se niso
prezeta z moralnimi ali obi¢ajnimi druzb. normami kot posledica po urejanju
pretezno depersonaliziranih razmerij ali so urejena drugace kot v morali ali obi-
¢ajih; Se posebej pomembno je (relativno avtonomno) razlikovanje med pravom
in politiko ali ideologijo, nadalje tudi kot sklop ljudi, ki se strokovno ukvarjajo s
pravom

8. Nacelo pravne drzave. Nemski koncept pravne drzave ob formalnih nacelih (le-
galitete, racionalnosti, splo$nosti, neretroaktivnosti zakona, podrejenosti uprave
zakonodaji) pozna tudi materialnega (tem. substan¢ne pravne vrednote — varstvo
TCP); vladavina prava ne uposteva drzave kot bistvenega elementa, pomeni pa od-
sotnost arbitrarnega odlo¢anja organov oblasti, pravno enakost in pravno varnost.

9. Dogmatic¢nost (deskriptivno za $tudij) in ambivalentnost prava (law in books/in
action).

Pravo je univerzalna disciplina; podobno kot matematika, slovnica, igra. Vse teme-
ljijo na pravilih - kot take zahtevajo jasnost in natan¢nost. Kljub temu se je treba
zavedati, da pravo ni “Zivljenjski eliksir, kelih Zivljenja”, ki bi sam po sebi uredil vse
tezave: varovati se je treba “pravnega fetisizma”, ki verjame, da bo sprejem pravil re-
$il vse tezave (Tacit: “pessimae rei publicae plurimae leges”), kot pravnega nihilizma,
ki negira pomen prava. Zakonodajalec (beri: javni usluzbenec) se sprasuje: kaj in do
kam regulirati, ¢e — kako, na kaksen nacin, s kaksnimi sredstvi? Kolikor bolj “Zivo,
strokovno” je podrocje, bolj ga intenzivnost reguliranja krni, slabi, kolikor bolj ohla-
pno regulira, ve¢jo svobodo prepusca javnemu usluzbencu in sodniku (vprasanje
delitve oblasti). Sodobni regulator se mora zato zateci k rimskemu pravniku Kvinti-
lijanu, ki poudarja, nacelo “ne veliko (stvari), pa¢ pa (le-te) zelo dobro (Non multa
sed multum, Instit., X, I, 59). Ker ne gre za podrocje leposlovja, mora biti besedilo
enostavno, pri ¢emer mora povedati mnogo (Ockhamova britev — ne mnoziti stevila
enot, ve¢ kot je potrebno).
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2.2.1 Pravna norma

O normi’ lahko govorimo samo tedaj, ko govorimo o razmerjih med ljudmi oziroma
o dolo¢enem nacinu obnasanja ¢loveka in skupnosti ljudi (naravni zakoni niso “nor-
ma”). Norma je tipi¢na za Ziva bitja, obdarjena z razumom, zavestjo in hotenjem.
Norma vedno zasleduje nek cilj, ki predstavlja dolo¢eno vrednost. Normo in njen
cilj je vedno mogoce vrednotiti (ne le v smislu ugotavljanja vrednosti, kakovosti, pa¢
pa skladnosti z vrednotami). Sankcija je tipicna za norme, njen namen pa je doseci
ravnanje, ki bo v skladu z normo (pravni ucinek).

Pravna norma je temeljna normativna (in dogmati¢na) sestavina prava; gre za do-
lo¢itev ravnanja, ki se razlikuje od vseh drugih pravil obnasanja (eti¢nih, moralnih
itd.) po svojem pravnem (prisilnem) znacaju. Je Sir§a od pravnega pravila, saj lahko
Vv pojem pravne norme umestimo tudi pravno nacelo. Ne nanasa se le na posamezni
oz. konkretni dogodek (KPN), temvec lahko tudi na vrsto podobnih dogodkov, zato
bi jo lahko enacili z izrazom abstraktna ali splo$na norma. Pravo je torej celota >
KPN + APN. Upravne norme so prav tako konkretne (KUN) ali abstraktne (AUN =
upravni/podzakonski/splo$ni oz. abstraktni upravni predpisi/upravne dolocbe).

2.2.1.1 Lastnosti pravne norme

1. Abstraktnost norme: z analizo dejanskega stanja izlo¢imo bistvene (oz. odmisli-
mo nebistvene) elemente (okolis¢ine), ki se pojavljajo v podobnih razli¢icah pri-
merov in prek teh elementov postavimo pravilo ravnanja za vnaprej (npr. cestno-
-prometna varnost). Abstraktnost se nanasa na nedoloceno Stevilo primerov oz.
na dejansko stanje, ki ga predvideva hipoteza pravila; gre za proces ustvarjanja
prava, saj nam abstraktna norma kaze pravo v njegovi dinamiki in v razvoju, na
nacin prek katerega smo do necesa prisli. Ustvarjanje prava je proces abstrahi-
ranja, v katerem se dolocitev vsebine pravne norme oblikuje za pravno obvezno
na podlagi ocene konkretnih situacij, ki pravno Se niso urejene; z abstrakcijo do-
lo¢imo pravno normo (indukcija od konkretnega [ne-pravnega] elementa [lat.
inducere: voditi]) k abstraktnemu (dolo¢enemu-pravnemu) = refleksija (odsev,
lat. reflexionem: upogniti nazaj); nakar sledi dedukcija od abstraktnega (pravne-
ga) k konkretnemu (primeru), kar pomeni razsodno moc.

2. Generalnost (splosnost®) - pravilo ima pred seboj nedoloceno stevilo ljudi, ki so
zajeti z normo. Ne gre za posameznike, pac pa za vse oz. posamezne skupine ljudi,
ki bi jih prepoznali v normi - nanasa se na subjekte (npr. udelezenci v prometu).

7  Lat.norma= mera, pravilo.

8 Pogovorni jezik: sploSna norma pomeni abstraktno in generalno normo, ki velja za vnaprej za (bolj ali manj)
nedolocen krog ljudi. Splosnost in abstraktnost sta garant nepristranskosti obravnavanja in predvidljivosti
pravila. Sta elementa nacela pravne drzave in enakosti pred zakonom.
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Z generalno normo oznacujemo stati¢no stanje neke stvari, ki nam pove samo to,
da imamo opravka s pravnim pravilom ravnanja, ki velja za nedoloceno $tevilo
ljudi (spomnite se na generacijo ljudi).

2.1. Konkretnost — konkreten primer oz. dejansko stanje (npr. voznja v naspro-
tno smer to¢no dolocenega dne, lokacije in ure s strani znanega vozila)

2.1. Individualnost — nanasajo¢ se na zakljucen krog konkretno dolocljivih ljudi
ali skupin (npr. voznik z znanim imenom in priimkom).

Pri uporabi prava ima veliko vlogo ¢asovni razmak med nastankom pravne obve-
znosti iz norme in med njeno uporabo v konkretni situaciji. Pri uporabi prava gre za
preprecitev razkoraka med staticnim znacajem pravne norme in dinamic¢nim zna-
¢ajem razvoja druzbe (originalizem [tekstualizem] vs. a) pragmatizem [tudi konse-
kvencionalizem - s strani interpreta Zelene posledice, operativnost] in/ali b) namen-
ska [teoloska razlaga, kaj naj bi bil namen zakonodajalca po mnenju interpretal).’
Konkretizacija pomeni iz¢rpanje hipoteze abstraktne norme za konkretni primer.
Konkretna norma je najnizje umescena pravna norma, saj ne predstavlja pravnega
vira za druge pravne norme; za njeno strukturo sta bistveni samo dve sestavini: dis-
pozicija in sankcija.

Splosna norma Posami¢na norma
Abstraktnost (primeri - vrsta) | <> |Konkretnost (primer - dogodek)

Generalnost (ljudje) <> |Individualnost (oseba)

Slika 1: Splosna in posami¢na norma

2.2.2 Osnovna pravila konsistentnosti pravnega sistema

Predpostavka pravnega sistema je, da nepoznavanje prava skoduje (lat.: ignorantia
iuris nocet). Na podlagi pravil konsitentnosti si lahko pomagamo pri razlagi razli¢nih
pravnih norm (kdaj dati prednost kateri izmed njih). Pravila konsistentnosti (skla-
dnosti glede na razmerja) med normami so:

1. Pravilo prevlade viSjega predpisa nad nizjim in viSje norme nad nizjo (lat. lex
superior derogat legi inferiori);

9 Seveda lahko tudi tekstualizem vklju¢uje namensko in pragmati¢no razlago, vendar mora biti namen
in posledice zakona biti zapisane v tekstu (ne smejo biti prepusc¢ene osebni volji razlagalca - sodnika ali
uradnika).
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2. Pravilo prevlade posebnega predpisa (istega ranga) nad splo$nim (lat. lex specialis
derogat legi generali);

3. Pravilo prevlade kasnejsega predpisa (istega ranga) nad prejs$njim (lat. lex posteri-
or derogat legi priori)

A. Kasnejsi zakon dopolnjuje predhodnega, kolikor mu ni nasproten (lat. leges po-
steriores ad priores pertinent, nisi contrarie sint);

B. Kasnejsi zakon ukinja prej$njega, ce mu je nasproten (lat. leges posteriores priores
contrarias abrogant);

C. Kasnejsi splosni zakon ne derogira prej$njega specialnega (lat. lex posterior gene-
ralis non derogat priori speciali).

2.2.3 Pravna nacela

V okviru pravne prakse imajo velik pomen pravna nacela (ustavna nacela, pravila
mednarodnega obi¢ajnega prava, splo$na pravna nacela, ki jih priznavajo civilizirani
narodi, t. i. principes généraux du droit), ki jih je sodna praksa razvila iz posameznih
primerov. Pri uporabi pravnih nacel je potrebna pazljivost — nacela lahko zavedejo v
nepravilna sklepanja ali celo dokazovanja (sploh ob njihovem primerjanju); nacelo
je vedno na-Celu, prvotno in $irSe-obsegajoce, podobno kot sladkor jé v razli¢nih zi-
vilih; z enako vsebino se kaze v razli¢nih pojavnih oblikah, ga ne moremo dokazovati
v nedogled, ga ne moremo upravicevati s proti-naceli (npr. nacela enakosti ne mo-
remo dokazovati z nacelom neenakosti ali primerjati z nacelom zaupanja v pravo in
obratno), pac pa govori s svojo vsebino v konkretnosti stvari. Sele tako lahko vzpore-
dno samostojno stojijo npr. nacelo pravne drzave, nacelo milosti in nacelo izrednih
razmer v skupnem pravnem sistemu. Pravno nacelo je lahko vrednostno merilo (ne
tip ravnanja kot pravno pravilo v smislu “vse ali ni¢” - Dworkin), kako naj ravhamo
v pravnih razmerjih, v katerih smo nosilci dolo¢enih tipov ravnanja - tako nam sluzi
kot razlagalno (kot “temelj, merilo in urejevalni razlog” — Esser) in s tem tudi kot
omejevalno merilo. Ustavno sodis¢e RS pri odlo¢anju oziroma tehtanju med pra-
vicami, enaci “javni interes“ s temeljnimi naceli oziroma s ¢lovekovimi pravicami.

Temeljna nacela odrazajo vodilni pravni nazor druzbe o tem, kaj naj bo urejeno neko
podrodje, ko se neka politi¢na, ekonomska ali druga miselnost prelevi v pravico ali
dolznost. Izvr§evanje predvsem slednjih navadno $tejemo v okvir represivnega dela
drzavne uprave, zato moramo razresiti dilemo uporabe striktnih in ohlapnih pravil,
prava in morale, stroke in emocij pri delu; vse skupaj lahko razmejimo na del med
temeljnimi pravnimi naceli in (drugimi, bolj konkretnejsimi in individualnimi, a Se
vedno abstraktnimi ni generalnimi pravili) pravili. Ronald Dworkin se navadno Ste-
je za vodilnega pravnika, ki je dajal zelo velik pomen temeljnim pravnim nacelom.
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Ukvarjal se je z vprasanjem nacina premostitve legalisticnega pravnega odlocanja
z demokrati¢nimi ideali, kjer v Hard Cases (1975) postavi lo¢nico med argumenti
politik (ang. arguments of policy) in argumenti nacel (ang. arguments of principle).
Medtem ko prvi opravicujejo politi¢cno odlocitev (ki omogoca ali varuje nek kolek-
tivni cilj skupnosti kot celote), drugi spostuje ali varuje neko individualno pravico ali
pravico v neki skupnosti; prvi se uveljavlja v zakonodajnem postopku, drugi v prav-
nem odlocanju; v prvem primeru lahko govorimo o ekonomski u¢inkovitosti, v dru-
gem pa (le) o pravicah in korelativnih dolznostih. O ekonomski uc¢inkovitosti lahko
odlo¢amo v pravnih postopkih le, ¢e jih zakon “spremeni” v pravico ali dolznost.
Nacela so predpostavke, ki opisujejo pravice, politike so predpostavke, ki opisujejo
cilje. V preprostih, jasnih primerih naj se po Dworkinu pravni odlocevalci oprimejo
dolocil predpisa, v tezjih, kjer rezultat ni jasno doloc¢en v predpisu, pa naj ustvarijo
pravilo s pomocjo nacel, ki dajo najboljso interpretacijo v lu¢i zgodovine posamezne
institucije ter postenosti (dosedanja praksa, precedensi) in $e $irSe pravicnosti (oseb-
no razumevanje morale, dostojanstva, vrednot neke skupnosti). Tematiko je nadalje
razvijal v delu Taking Rights Seriously (1978), ki $e vedno predstavlja temeljno delo
s podrodja filozofije prava; v njem nasprotuje pravnemu pozitivizmu in utilitarizmu
z idejo, da so (¢lovekove) pravice posameznikov proti drzavi izven pisanega prava in
predhodijo interesu vecine.

Se posebej je pomembna delitev med pravili, naceli in politikami (v smislu policy).
Politika je zanj standard, ki doloca sredstva za doseganje ciljev, na splo$no gre za
izboljsave na nekem ekonomskem, politicnem ali druzbenem podrocju skupnosti,
medtem ko je nacelo standard, ki ga je treba spostovati, ne zaradi tega, ker bi pospe-
$eval neko zazeleno ekonomsko, politi¢no ali druzbeno situacijo, pa¢ pa gre za zah-
tevo postenosti ali pravi¢nosti oziroma kak$no drugo dimenzijo moralnosti. Razlika
med pravnimi naceli in pravnimi pravili je logi¢na razmejitev; oba dela nakazujeta
na dolocene odlocitve glede zavez v dolocenih okoli$¢inah, a se razlikujeta v znaca-
ju usmeritve. Pravila so uporabna na nacin “vse ali ni¢”, medtem ko nacela nimajo
pravnih posledic, ki bi izhajala avtomatsko ob izpolnjenih pogojih. Nacelo daje ra-
zlog, ki argumentira za eno smer, vendar ne povzroca specificne odlocitve. Nacela
imajo dimenzijo, ki je pravila nimajo - dimenzijo teze ali pomembnosti. Ko se nacela
krizajo, se konflikt razresi z upostevanjem relativne teze vsakega izmed njih glede
na specifike posameznega primera. O tem je pisal Ze Aristoteles v Metafiziki, ko je
razpravljal o razmerju med deli in celoto, kjer se deli osamosvojijo (sicer bi se celota
zgolj podvajala) in njihova substanca predstavlja ne element (ki se lahko deli na ve¢
delov), pa¢ pa nacelo (gr. arkhé) kot naravo stvari. Pravna nacela so ali pa niso; ¢e so,
so prisotna v vsakem delu pravila kot njegova prava narava stvari.'’ Ne le, da pravila

10 Za lazjo predstavo lahko naredimo primerjavo s sladkorjem v casu, ki se nahaja v vsaki kaplji vode - ce ga
ni, ne moremo reci, da je ¢aj sladek kjerkoli v njegovi vsebini. Poseben pomen pravnih nacel je v tem, da jih
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izhajajo iz nacel — nacela so vedno relacijska, kontekstualna - ker so abstraktne na-
rave, lahko “pravi” (pravno zavezujo¢) pomen pravnega nacela damo $ele z aplika-
cijo na posamezni primer (Dworkin, 1978; Endicott, 2011; Streifer & Goens, 2004).
Dworkinov model pravnih nacel se povezuje s Hartovim “pravilom za pripoznavo”
kot obveznim kriterijem za identificiranje primarnih pravil obveznosti, v katerega bi
lahko $teli tudi aplikacijo pravnih nacel. Po Hartu (1994, str. 100-101), ‘relativno po-
drejenost enega kriterija drugemu razlikujemo od izpeljave enega kriterija iz drugega
(npr. obic¢aj in precedens iz zakona) prek pravila za pripoznavo (pravnega statusa).
V vecini primerov pravilo za pripoznavo ni izrecno postavljeno, pac pa se njegov ob-
stoj kaze v na¢inu kako sodis¢a ali drugi uradniki ali zasebniki ali njihovi svetovalci
identificirajo posamezna pravila ... znacilno za notranje stali¢e [notranja sodba] je,
da tako sodisca kot drugi ... uporabljajo neformulirana pravila za pripoznanje ...
tisti, ki jih uporabljajo, s tem dokazujejo, da jih sprejemajo kot vodilna pravila’. Po
Hartu je pravilo za pripoznavo, ki nudi kriterije za presojo veljavnosti drugih pravil
sistema poslednje pravilo, kjer so kriteriji razvrsc¢eni glede na pod- in nad-rejenost,
to pocetje pa je v temelju vedno osebno - nekdo sprejme neko pravilo za kon¢no in
ga kot takega tudi uporablja.

Na tovrstno podobnost naletimo tudi na podro¢ju nemskega pravnega pozitivizma s
Kelsnovo Cisto teorija prava, kjer se (za pozitivista presenetljivo kot pri Hartu) trdi,
da ne uporabljamo nacela kavzalnosti pri opisu normativnega reda, pac¢ pa nacelo
pripisa. Dispozicija in sankcija nista povezani z vzrokom in u¢inkom, pa¢ pa z “naj
bo”, kot voljo pravne oblasti (Kelsen, 2005, str. 71-72). Kot pozitivista se zavedata, da
je treba enkrat “narediti konec”, sicer zapademo v zanko “pravila pravila”** kjer mo-
ramo - Ce Zelimo odgovoriti na vprasanje, ali je pravilo pravno veljavno - za kriterij
veljavnosti nekega pravila priskrbeti vedno novo pravilo. A vendar - e oba vidita
izhod v konkretni praksi sodnikov, uradnikov in drugih oblastnikov, ga Dworkin
vidi $e en korak vigje, tj. v pravu kot integriteti, kjer ne (le) razli¢ni uradniki, pac pa
skupnost dejansko in v realnosti uporablja rezim nacel na enak nacin, ne glede na
razloge, ki so jih dali razli¢ni uradniki v preteklosti (2006, str. 16). Na vprasanje kako
lahko (dolocen) zakon ukazuje (ko ukazi in smeri mol¢ijo), ko (tudi) pravne knjige
molcijo, so nejasne ali dvoumne Dworkin odgovori, da je pravna interpretacija pra-
ksa konstruktivne interpretacije, kjer se pravo v najboljSem primeru sestoji iz celotne
pravne prakse, ki gre izven posameznega zakona in se torej obraca na celoto (1986).
Loc¢nica med njegovima deloma Hard Cases in Law’s Empire je lo¢nica med uporabo

moramo uporabljati v celotnem postopku, ¢eprav v posameznih (pod)poglavjih niso posebej poudarjena.
Gre torej za uporabo/razlago vsakega posameznega ¢lena »Cez filter« pravnega nacela.

11 Onjem je pisal Ze Nietzsche: Sodba - to je vera: »To in to je tako.« Torej ti¢i v sodbi priznanje, da se sre¢ujemo
z »identi¢nim primerom«: predpostavlja torej primerjavo in si pomaga s spominom. Sodba ne ustvari tega,
da bi bil viden tu kak3en identi¢en primer. Veruje namre¢, da takega zaznava ... ze pred sodbo mora biti
opravljen proces asimilacije: tako gre tudi tu za neko intelektualno dejavnost, ki ne pade v zavest (1991, str.
304-305).
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nacel in pravil v okviru enega zakona in v okviru $irSega pravnega sistema, tj. tistim,
kar se razlikuje med uporabo enega zakona in uporabo drugih posebnih zakonov.
Sirse glede temeljnih nacel in nacel inspekcijskega nadzora gl. Kova¢, Kersevan, Pe-
¢ari¢, Remic in Cas, Inpekcijski nadzor: razprave, sodna praksa in komentar zako-
na. Uradni list Republike Slovenije, Ljubljana 2016.

Vprasanja za ponavljanje:

Kaj je pravni red?

Kaks$na so merila pravnosti?

Katere so temeljne znacilnosti modernega prava?

Kaj je pravna norma?

Katere so temeljne lastnosti pravne norme?

Katera so osnovna pravila konsistentnosti pravnega sistema?
Kaj so pravna nacela?

2N e W W=

Kako razlikovati pravna nacela od politi¢nih ciljev?
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3 NACELA UPRAVNEGA PRAVA

reden preidemo k obravnavi upravnega prava, se bomo dotaknili temeljnih
Ppravnih nacel, ki jih lahko Stejemo tudi za temeljna nacela upravnega prava.
Med glavna nacela upravnega prava uvr§¢amo nacelo sorazmernosti, nacelo zakoni-
tosti, nacelo enakosti in nacelo zanesljivosti prava.

3.1 Nacelo enakosti

Nacelo enakosti pred zakonom (14. ¢len URS) doloca, da so ‘[v] Sloveniji vsakomur
zagotovljene enake ¢lovekove pravice in temeljne svoboscine, ne glede na narodnost,
raso spol, jezik, vero, politi¢no ali drugo prepric¢anje, gmotno stanje, rojstvo, izobraz-
bo, druzbeni polozaj ali katerokoli drugo osebno okolis¢ino. Vsi so pred zakonom
enaki.” Gre torej za enakost v zakonu in enakost pred zakonom. Poleg nacela pravne
in socialne drzave, je nacelo enakosti najvisji cilj drzave. Razlikovanja med ljudmi so
sicer dopustna, a morajo biti stvarno in razumsko upravi¢ena. Zakon moramo upo-
rabljati enako za vse naslovnike; razlikovanje pa mora ustrezati razumevanju vsak-
danjega Zivljenja. Preveriti je potrebno, ¢e pravni akt dopuscéa razlikovanje: temu
najprej sledi test dopustnosti in upravicenosti, preveriti je potrebno ali so sredstva,
ki so uporabljena za dosego cilja enako uporabljena za vse, ali ustava dopusca razli-
kovanje in razlicno dolo¢anje namena in sredstev ter ali je zakon dovolj jasen glede
opisa dejanskega stanja ali pravnih posledic. Skoraj najvecji problem predstavlja pri-
krita diskriminacija. V konkretnih primerih pa je “normalno”, da odlo¢anje ne more
biti za vse enako. Zelo malo je namre¢ tipi¢nih, ¢istih primerov, zato mora organ
presojati dejansko stanje, kar pa povzroca razlikovanje. To nacelo zato odpira tudi
pomembna in zapletena vprasanja, ki zadevajo postenost in pravi¢nost. Obstaja star
pregovor, da “so vsi pred zakonom enaki,” vendar je pri tem treba biti zelo pazljiv:
formalna enakost lahko povzroca ali nima neposredne zveze z dejansko neenako-
stjo.'> Pojmovanje enakosti je treba zato dopolniti v smislu, da je enakost tudi to, da
se enaki obravnavajo enako, razli¢ni pa razli¢no glede na stopnjo njihove razli¢nosti
oziroma podobno glede na stopnjo njihove podobnosti.*?
me v podporo argumentu, da revni omogocajo bogatim, da ostajajo na svojih polozajih in
podpirajo njihovo lenobo navedel: [rlevni morajo delati za to [premozenje]; v prisotnosti velicastne enakosti,

zakon pa enako prepoveduje revnim in bogatim spati pod mostovi, prosjaciti na ulicah in krasti kruh” (2013,
str. 35).

13 Gl npr. odIUS, st. U-I-322/94 z dne 18.10.1995: ,ustavnega nacela enakosti ne gre razumeti, kot da ukazuje
enako zakonsko obravnavanje vseh, ne glede na razli¢nost upostevnih sestavin primerov, ker bi taka slepa
pravna enakost prinasala dejansko neenakost. Pooblastilo, da prepoznava relevantne razli¢nosti tipi¢nih
primerov in da tem razli¢cnostim primerno vzpostavi tudi razlicno zakonsko ureditev, nujno pripada
zakonodajni oblasti, saj bi brez tega ne mogla opravljati svojega poslanstva. Razli¢nost pravnega urejanja
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Diskriminacija pomeni krsitev nacela enakega obravnavanja. O njej lahko govorimo,
¢e je neka oseba zaradi dolocene osebne okolis¢ine obravnavana manj ugodno kakor
neka druga oseba. To pomeni razlikovanje, omejevanje, izkljuc¢evanje, ipd. s ciljem
ali posledico ogroziti nekomu uveljavljanje clovekovih pravic in temeljnih svobo-
$¢in. Enakost je moralna komponenta, ki je vgrajena v sodobnih pravnih sistemih kot
eno najpomembnejsih pravnih nacel, na katerega so vezani zakonodajalci, sodi$c¢a in
upravni organi. Drzave sveta so svojo zavezanost nacelu enakosti potrdile v stevilnih
mednarodnih pogodbah - temeljnih dokumentih varstva ¢clovekovih pravic in po-
sebnih mednarodnih pogodbah, s katerimi so zavezane k boju proti diskriminaciji.
Diskriminacijo predstavlja tudi nadlegovanje, in sicer v primeru, da gre za nezazeleno
ravnanje, ki temelji na katerikoli osebni okoli$¢ini, ki ustvarja zastragujoce, sovrazno,
ponizujoce, sramotilno ali zaljivo okolje za nadlegovano osebo ali Zali njeno dosto-
janstvo. Poznamo posredno in neposredno diskriminacijo. Posredna diskriminacija
zaradi osebne okolis¢ine obstaja, kadar je oseba z doloceno osebno okolis¢ino bila,
je, ali bi bila zaradi navidezno nevtralnega predpisa, merila ali prakse v enakih ali
podobnih situacijah in pogojih v manj ugodnem polozaju kot druge osebe, razen ce
te dolocbe, merila ali ravnanja objektivno upravicuje zakoniti cilj in ¢e so sredstva za
doseganje tega cilja ustrezna in potrebna. Neposredna diskriminacija zaradi osebne
okoli$¢ine pa obstaja, e je oseba zaradi te osebne okolis¢ine bila, je ali bi lahko bila v
enakih ali podobnih situacijah obravnavana manj ugodno kot druga oseba.

3.2 Nacelo sorazmernosti

Nacelo sorazmernosti izhaja iz nacela enakosti, ki ga vsebuje Ze v svojem pojmovanju
distributivne pravi¢nosti (po Aristotelu je sorazmernost zlata sredina med prevec in
premalo). Vsaki strani namre¢ daje sorazmerno enako koli¢ino ali kakovost tistega,
o ¢emer se odloca. Predpogoj za dopustnost posega v temeljno ¢lovekovo pravico
(TCP) je, da poseg zasleduje ustavno-pravno dopusten cilj (test legitimnosti= TCP
so lahko omejene s pravicami drugih in v primerih, ki jih dolo¢a URS). Zakonodaja-
lec mora pri urejanju razmerja med ustavno varovanimi dobrinami (legitimnost), ki
si nasprotujejo, upostevati, da mora biti:

1. sredstvo za dosego legitimnega cilja, primerno (tj. ustrezno) za dosego tega cilja.

2. izbrano sredstvo mora biti potrebno (tj. nujno v demokrati¢ni druzbi — po “stras-
bourski” dikciji) - cilja ni mogoce doseci na nacin, ki bi manj posegel v ustavno
varovane poloZaje, in

mora biti v razumnem sorazmerju z razli¢nostjo urejanih zadev in razmerij ter racionalna glede na namen
zakona. Znotraj teh nacel Ustavno sodisce ne presoja primernosti resitev, ki jih je zakonodajalec izbral. To velja
toliko bolj, dokler je drzava Slovenija v prehodnem obdobju: zakonodajalec mora imeti dovolj proste roke
v oceni najprimernejsih potov, nacinov in dinamike spreminjanja druzbenega sistema, lastninjenje pa mora
izpeljati tako, da bo v skladu z novim ustavnim redom med drugim zagotavljalo izpolnjevanje specifi¢nih
nalog drzave. Pri vsem tem mora zakonodajalec zaradi nacela enakosti izhajati iz splosnih povprecnih
dejanskih stanj, saj oblikuje splosne in abstraktne norme, in se na netipi¢ne primere ne more ozirati'.

14



NACELA UPRAVNEGA PRAVA

3. poseg mora biti v (politi¢cno-vrednostnem) sorazmerju s pomenom ene in druge
ustavne vrednote oziroma pravice, tj. tiste, ki je s posegom okrnjena, in tiste, ki
naj bi bila z njim varovana (sorazmernost v ozjem smislu).

Nacelo sorazmernosti vsebuje $tiri podnacela: tj. legitimni cilj (ali torej ukrep zasle-
duje legitimni cilj), primernost (ali je ukrep sposoben doseci ta cilj - test uspesnosti),
nujnost (ali ukrep posega v pravico v najmanj$i mozni meri, ali ni na voljo nobene
alternative ali manj invazivnega ukrepa - test nujnosti in subsidiarnosti) in propor-
cionalnost v oZjem smislu (tj. tehtajoci test - ali ukrep predstavlja skupno vecjo korist
pri zasledovanju cilja kot predstavlja izgubo omejitev dolocene pravice; obseg pri-
zadetosti varovane pravice mora biti v sorazmerju z vrednostjo zakonodajnih ciljev.
Teza legitimnih posegov zakonodajalca je dopustna, Ce je vzpostavljeno ravnovesje
med vrednostjo teh ciljev in tezo posegov (test sorazmernosti v strogem smislu oz.
stricto sensu). Kljub poudarjanju nacela sorazmernosti za tehtanje posegov v ¢love-
kove pravice ali javni interes, se je treba zavedati, da $tevilne (predvsem anglosakson-
ske) drzave uporabljajo druge teste'* za presojo posegov.

3.3 Nacelo zakonitosti

Nacelo zakonitosti dozivi vzpon v obdobju po francoski revoluciji (1789 leta), ko se
izoblikuje pravna drzava, ki nacelo zakonitosti in upravo podredi pravu. Upravno
pravo se je kot lo¢ena pravna disciplina razvilo v Franciji Ze v ¢asu fevdalizma. To
je obdobje postopnega nastanka me$canstva, ki si je uspelo pridobiti nadzor nad
zakonodajno oblastjo. Uprava in sodstvo sta Se vedno bila pod oblastjo absolutnih
vladarjev, a se je boj me$¢anstva nadaljeval v smeri omejevanja delovanja uprave na
podlagi zakonov. Z uveljavitvijo nacela zakonitosti govorimo o zacetkih pravne dr-
zave in s tem o nastanku upravnega prava. Uvedba nacela zakonitosti pomeni stalno
presojanje in ocenjevanje delovanja uprave glede na veljavni pravni red, zato ta del
zakonitosti imenujemo tudi zakonitost norm. Vladavina prava temelji na ideji, da
pravila veljajo enako za upravljavce kot za upravljane. Nacelo pravne drzave zavezuje

14 Sorazmernost vs. nerazumnost vs. tehtanje — lord Diplock v Council of Civil Service Unions proti The
Minister for the Civil Service [1984] 3 All ER 935, HL postavi temelje, na katerih lahko sodis¢a posegajo v
odlocitve uprave: nezakonitost, nerazumnost in procesna neprimernost. Nerazumnost (t. i. Wednesburyska
nerazumnost — uporablja se pri diskrecijskih “Z” odlo¢itvah: ‘Ce Y obstaja, X lahko stori Z) se ‘nanasa na
odlocitev, ki je tako nezaslis$ana v svojem kljubovanju logiki ali sprejemljivim moralnim standardom, da
nobena razumna oseba, ki bi uporabila svojo pamet v zvezi z obravnavanim vprasanjem ne bi prisla do
takSne odlocitve’. Neracionalnost: nerazumnost, nepomembni razmisleki, neprimerni motivi. V VB je na
odlocevalcu, da se odloci kako pomemben je cilj in s tem nivo uspesnosti sredstev (ni elementa nujnosti
v okviru nacela sorazmernosti). Sodis¢a od odlocevalca ne zahtevajo, da je uspesnost ukrepa manjsa na
ra¢un manjse invazivnosti ukrepa, saj menijo, da gre za neupravicen poseg v meritornost, tj. bistvo odlocitve
(delitev oblasti). Nacelo sorazmernosti se v VB uporablja le glede pravic iz EKCP.V ZDA so sodis¢a bolj aktivna;
t. i. balancing test (enfant terrible zaradi nedorecenosti) sodnika napotuje na tehtanje (na kontekst) med
interesi ene stranke glede na interese druge stranke v postopku, pri ¢emer prosto tehta interese tudi glede
na SirSe druzbene interese, ki jih stranki zastopata. Sodnik tehta med dejstvi, pravili in rezultati. Interesi, ki so
“tezji" pri tehtanju (glede na evalvacijo individualnih in druzbenih vrednot) - zmagajo.

15



NACELA UPRAVNEGA PRAVA

izvr$no vejo oz. upravo, da ne ravna arbitrarno. V okvir vladavine prava zato sodi
legalitetno nacelo. Upravni organi so pri svojem delu vezani na okvir, ki ga dolocata
ustava in zakon, na ustavno in zakonsko podlago in nimajo pravice izdajati pred-
pisov in odlocati brez podlage v zakonu ali drugem nadrejenem predpisu (t. i. “A
government of laws and not of men” — John Adams 1774 — prim. 120. in 153. ¢l. URS).
Izvr$na veja mora spos$tovati pristojnost za izdajo akta, ne sme krsiti predpisov, spo-
$tovati mora formalne in procesne zahteve za izdajo splosnega akta (sem sodi tudi
upostevanje [le] relevantnih okolis¢in, dejstev in razumno sklepanje o dejstvih ali
dokazih) in ne sme zlorabiti svoje pristojnosti (zasledovanje ciljev izven dolocenih).
Ce je drzava na zaletku skugala delovati ¢im bolj liberalno, je industrializacija in ur-
banizacija povzrocila, da je zacela skrbeti za javne sluzbe in pravice delavstva (tudi tu
veljajo tem. pr. nacela). Proces podrejanja uprave zakonom izhaja iz prizadevanj po
uvedbi parlamentarizma in omejitvi drzavne oblasti. Pravna drzava ima korenine v
nemskem konceptu “Rechtstaat” in angleskem principu “Rule of law”. Pravna drzava
je skupni imenovalec za integralno celoto modernega prava ter vseh njegovih pr-
vin."® Zakonitost upravnega delovanja (uprava izvaja dejavnost izklju¢no na osnovi
zakonskega pooblastila; vsi akti uprave morajo biti v skladu z zakonom). Legitimnost
- upravicenost upravnega delovanja z vidika ljudstva (Weber, 3 tipi legitimnosti - le-
galna, tradicionalna, karizmati¢na); gre za prepric¢anje (zaupanja) ljudstva, da javne
institucije dolo¢ajo in uveljavljajo zakon in red v javnem interesu, na podlagi kate-
rega lahko izdajajo ukaze. Legitimnost se vzpostavi prek javnega zaupanja, da bodo
javne institucije spoStovale predpise. Legitimnost NI legalnost (slednja pomeni le
spostovanje zakonov, ne glede na to kaj si o njih mislimo - spostujemo jih zato, ker
bi sicer nastal kaos, zato jih spreminjamo po vnaprej dolo¢enih poteh).

Nacelo zakonitosti se ne nanasa le na zakon, temvec na pravno normo. Pomeni, da
mora vsaka odlocitev, vsak upravni akt (odlocba ali sklep) ali ravnanje temeljiti na

15 Nacela pravne drzave - vladavine prava (npr.):

- ustavnost in zakonitost

- pravi¢nost in opravicljivost (utemeljenost) predpisov

- demokrati¢na oblast

- nacelo pravne varnosti, ki se kaze v predvidljivosti in zanesljivosti pravnih aktov ter zagotavljanju
zaupanja v pravo

- nacelo pravne enakosti,

- nacelo sorazmernosti,

- varovanje ¢lovekovih pravic in svoboscin,

- podrejenost same drzave pravu, ki ga sprejema,

- nacelo delitve oblasti, s poudarkom na sistemu zavor in ravnovesij,

- nacelo da zakone sprejema parlament kot splo3ni predstavniski organ,

- nacelo podrejenosti izvr$no-upravne oblasti ter sodstva ustavi in zakonu,

- zakonodajna oblast mora biti podvrzena ustavnosodnemu nadzoru,

- nacelo prepovedi povratne veljave pravnih predpisov, razen redkih izjem, ki morajo biti ustavno ali
zakonsko izrecno dolocene,

- sodni oblasti, ki opravlja nadzor nad odlocitvami upravne oblasti, mora biti zagotovljena neodvisnost,

- nacelo nepristranskosti sodstva (tudi uprave),

- nacelo omejevanja diskrecijskega odlocanja upravnih organov

- civilna druzba.
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zakonu in podzakonskem predpisu (slednji pa na ustavni in zakonu) ter na splos$nih
aktih, ki jih izdajajo nosilci javnih pooblastil. Gre za vezanost organov na veljavne
predpise. Zakonitost delimo na formalno in materialno. Formalna terja od organa,
da vodi postopek po posebnem ali splosnem (npr. upr.) postopku. Materialna pa ter-
ja od organa, da priznava pravice in nalaga obveznosti samo v okviru in mejah pravic
in obveznosti, ki jih dolo¢a materialni predpis. Pri odlo¢anju mora spostovati hierar-
hijo predpisov (Ustava, ratificirane mednarodne pogodbe, zakoni, uredbe, odredbe,
pravilnik, navodilo), nacelo sorazmernosti, prepoved retroaktivnosti, diskrecijsko
pravico. Temelj je Ustava RS (2., 120., 153. ¢l.) in mednarodno (javno) upravno pra-
vo. Bistvena vsebina se nanasa na odlocanje po veljavnih predpisih, ki mora uposte-
vati tudi pravo EU. Zakonitost je materialna (pravice, dolznosti, pravne koristi) in
formalna (postopkovna, organizacijska), pri cemer se postopek ureja le z zakonom.
Nacelo poudarja nujnost zakonitega delovanja uprave. Sama legalnost predpisa ne
zadosca: predpis mora biti tudi legitimen, kar pomeni, da je v skladu z interesom
ljudstva, katerega mora javna uprava ves ¢as zasledovati. Zakon, ki nasprotuje tem
splosnim nacelom, je v druzbi nesprejet zaradi éesar ne more biti u¢inkovit. Ce javna
oblast ne vlada v skladu s koristmi ljudstva, deluje samovoljno, arbitrarno, saj ne
zasleduje pravega namena zakonov, ¢etudi bi bil le-ta dolocen v njem. Da se lahko
doseze namen, mora biti predpis legitimen, neizogiben in stvarno upravicen, sred-
stvo za dosego namena mora biti nujno za dosego cilja, ne sme biti prekomerno,
ne sme pretirano obremenjevati strank oz. ljudi. Sredstvo mora biti tudi v bistveni
povezavi z namenom. Pri nedolo¢enih pravnih pojmih je namen sicer dolo¢en, niso
pa dolocena sredstva za dosego namena. Ta sredstva lahko z zapolnjevanjem vsebine
nedolocenih pravnih pojmov izbere drzava.

Nacelo zakonitosti uprave pomeni, da mora delovati na podlagi in v skladu z zakoni
in podzakonskimi predpisi. Uprava mora oblastno delovanje opravljati v skladu s
hierarhijo pravnih aktov in v pravnih okvirih; za svoje delovanje mora imeti vedno
podlago v sprejetih zakonih. Nacelo zakonitosti uprave je mozno doseci le v pri-
meru, ko je zakonodajna oblast legitimna, ko so zakonske in druge norme medse-
bojno usklajene in upostevajo standarde pravnosti in pravicnosti ter so priznane v
mednarodni skupnosti. Nacelo zakonitosti uprave je namenjeno varstvu drzavljana,
njegove osebne svobode in ga varuje pred arbitrarno silo ali kaznovanjem s stra-
ni drzavnih represivnih organov. Pri nacelu zakonitosti je dovoljeno odlo¢anje po
prostem preudarku je na podlagi vnaprej dolo¢enih primerov, kar mora biti ex post
facto jasno utemeljeno oz. obrazlozeno. Zakonitost uprave do drzavljanov pomeni,
da ni nihce iznad prava, ne glede na razlicne okolis¢ine kot so socialni polozaj, rasa,
spol, narodnost, politi¢cno prepricanje, kar lahko povzamemo kot ustavno pravico
enakosti pred zakonom. Nacelo zakonitosti delovanja uprave v nasi drzavi ima te-
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melj v Ustavi RS, kjer sta $e posebej pomembni dolo¢bi 120. in 153. ¢lena.'® Celotno
delovanje uprave, tako drzavnih organov, organov lokalne skupnosti in nosilcev jav-
nih pooblastil mora temeljiti na zakonu oziroma zakonitem predpisu.

Oblike zakonitosti — materialno zakonitost uprave enac¢imo z materialno skladnostjo.
Materialna zakonitost se nanasa na izdajanje razlicnih aktov in materialna dejanja
uprave. V primeru izdajanja upravnih aktov imajo izdajatelji dolznost, da jih izda-
jajo v skladu z zakonskim pooblastilom, podlaga za izdajo akta mora biti v zakonu,
odlocba pa mora biti vsebinsko skladna z zakonom in podzakonskimi akti. Za ma-
terialno zakonitost uprave je v ve¢ini primerov znacilno, da ne velja retroaktivnost.
To pomeni, da sprejeti akt ne more veljati za nazaj, razen ce je dopustna kot izjema.
Nikakor pa sprejeti predpisi ne morejo veljati za nazaj, ¢e se dotikajo temeljnih svo-
bos¢in in pravic ¢loveka in drzavljana, posebej to velja na podrocju kazenske zako-
nodaje. Pri materialni zakonitosti uprave morajo biti zagotovljena dolocena pravna
sredstva, kot so pravica pritozbe, zahteva za varstvo zakonitosti ter pravica vlozitve
tozbe v smislu presoje upravnega akta v upravnem sporu. Formalna zakonitost ali
formalna skladnost pomeni, da mora biti vsaka norma sprejeta v obliki in postopku,
ki je praviloma predpisan v vi§ji pravni normi za izdajo izvr$ilnih norm.'” Organi, na
drzavnem ali lokalnem nivoju, so dolzni odlocati na podlagi zakonov, podzakonskih
predpisov ter veljavnih aktov, kar onemogoca samovoljo organov.

16 120. ¢len (organizacija in delo uprave)

Organizacijo uprave, njene pristojnosti in nacin imenovanja njenih funkcionarjev ureja zakon.

Upravni organi opravljajo svoje delo samostojno v okviru in na podlagi ustave in zakonov.

Proti odlocitvam in dejanjem upravnih organov in nosilcev javnih pooblastil je zagotovljeno sodno varstvo

pravic in zakonitih interesov drzavljanov in organizacij.

153. ¢len (usklajenost pravnih aktov)

Zakoni, podzakonski predpisi in drugi splosni akti morajo biti v skladu z ustavo.

Zakoni morajo biti v skladu s splo3no veljavnimi naceli mednarodnega prava in z veljavnimi mednarodnimi

pogodbami, ki jih je ratificiral drzavni zbor, podzakonski predpisi in drugi splosni akti pa tudi z drugimi

ratificiranimi mednarodnimi pogodbami.

Podzakonski predpisi in drugi splo$ni akti morajo biti v skladu z ustavo in z zakoni.

Posamicni akti in dejanja drzavnih organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil morajo

temeljiti na zakonu ali na zakonitem predpisu.

17 Formalna zakonitost pomeni, da morajo vsi postopki potekati v skladu z zakonom. Odlocba, ki je izdana s
strani drzavnega organa mora biti izdana v mejah zakonskega pooblastila, v skladu znamenom, za katerega
je pooblastilo izdano, naveden mora biti predpis, na osnovi katerega se predmetna odlocba izdaja, slediti
mora obrazlozitev in mora biti utemeljena. Tako je npr. v Zakonu o splosnem upravnem postopku - na
osnovi katerega se v vecini primerov odloc¢a o posameznikovih pravicah, obveznostih ali pravnih koristih na
podrodju upravnega prava — nacelo zakonitosti doloceno v 6. ¢lenu:

(1) Organ odlo¢a v upravni zadevi po zakonu, podzakonskih predpisih, predpisih samoupravne lokalnih
skupnosti in splosnih aktih, izdanih za izvrsevanje javnih pooblastil.

(2) V upravnih zadevah, v katerih je organ po zakonu ali po predpisu samoupravnih lokalne skupnosti
upravicen odlocati po prostem preudarku, mora biti odlo¢ba izdana v mejah pooblastila in v skladu z
namenom, za katerega mu je pooblastilo dano. Namen in obseg pooblastila dolo¢a zakon ali predpis
lokalne skupnosti, ki vsebuje pooblastilo za odloc¢anje po prostem preudarku.

(3) Tudiv upravnih zadevah, v katerih je organ upravi¢en odlocati po prostem preudarku, mora postopati
po tem zakonu.

Tudi Zakon o javnih usluZzbencih med skupna nacela sistema javnih usluzbencev navaja nacelo zakonitosti,

ki javnim usluzbencem zapoveduje, da izvrsujejo javne naloge na podlagi in v mejah ustave, ratificiranih in

objavljenih mednarodnih pogodb, zakonov in podzakonskih predpisov.
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Vprasanja za ponavljanje:

Kaj pomeni nacelo enakosti?

Kaj pomeni nacelo sorazmernosti?

Kateri trije elementi sestavljajo nacelo sorazmernosti?
Kaj pomeni nacelo zakonitosti?

Katere oblike zakonitosti poznamo?

N

Katera so nacela pravne drzave?
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4 POMEN IN OPREDELITEV UPRAVE

na od temeljnih lastnosti javne uprave, ki ji daje oznako histori¢nosti in znan-
Estvenosti z njenimi unikatnimi lastnostmi, je pojem uprave. Gre za osrednji ele-
ment teorije o javni upravi. Po SSKJ ima uprava tri temeljne pomene: 1. dejavnost,
ki se ukvarja z urejanjem, usmerjanjem zivljenja v kaki druzbeni skupnosti, 2. organi
v kaki delovni skupnosti, ki odlo¢ajo o Zivljenju, opravljanju temeljnih nalog v tej
skupnosti; 3. upravljanje: prevzeti upravo nad dolo¢enim ozemljem.

4.1 Formalna in materialna uprava

Za $tevilne je uprava neko delovanje, funkcioniranje, kar lahko imenujemo funkcio-
nalno pojmovanje uprave. Pri takem pojmovanju se pojma uprava in upravno delo-
vanje pokrivata. Drugi razumejo upravo v organizacijskem smislu kot skupnost vseh
upravnih organov oz. upravni aparat. Izraz uprava se v organizacijskem smislu vca-
sih uporablja za to¢no doloc¢eno obliko upravnih organov (carinska uprava, davéna
uprava ...). Drugi uporabljajo ta izraz tako v organizacijskem kot v funkcionalnem
smislu, tako za upravne organe kot za njihovo delovanje. Taksna uporaba teh poj-
mov nas ne pribliza razumevanju bistva in vsebine pojma uprave. Da ne bi prihajalo
do nesporazumov, je potrebno oba pomena razlikovati. Za dosledno razlikovanje
uprave uporabljamo izraze: uprava v organizacijskem smislu pomeni upravna or-
ganizacija, uprava v funkcionalnem smislu pa upravljanje, tj. odlocanje.

Uprava in upravljanje pojmovno oznacujeta isti druzbeni pojav, pri cemer prvi za-
jema njegov organizacijski, drugi pa funkcionalni vidik. Z opredelitvijo pojma se
strinja vec¢ina avtorjev, medtem ko sta se glede pojma “upravljanje” razvili dve smeri.
Prva je prevladujoca smer v ZDA (pri nas jo zastopa npr. prof. Buc¢ar'®) in pravi, da
je upravljanje proces odlocanja o skupnih ciljih in nacinih za njihovo uresnicitev. Ta
dejavnost poteka preko razli¢nih faz, ki skupaj tvorijo upravni proces. Te faze so:

- ugotovitev potrebe

- zbiranje informacij (ugotavljanje dejanskega stanja)

- oblikovanje razli¢nih alternativ (moznost razresitve problema)

- izbor med alternativami (odlocanje v oZjem smislu)

- nadzor nad izvajanjem odlocitev

18 Odlocanje o potrebah in nacinu njihove zadovoljitve teh potreb imenujemo upravljanje (Bucar 1969, str. 11).
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Upravljanje zajema sam proces odlo¢anja in vso strokovno pomo¢ pri odlocanju.
Taksna opredelitev pojma upravljanja je najsirsa, saj na podroc¢ju druzbenih zadev
zajema celoten proces druzbenega odlocanja. Z organizacijskega vidika opravlja to
dejavnost celoten upravno-politi¢ni podsistem, v katerem je klasicna uprava eden
izmed njegovih delov. Druga smer, ki jo zastopajo nekateri predstavniki slovenske
upravne znanosti (prof. Lado Vavpeti¢)'® pravi, da je upravljanje nujno potrebna po-
moZna dejavnost, ki omogoca, da lahko nemoteno tecejo procesi v temeljni dejavnosti.
Ta definicija je oZja od prve, ker zajema samo instrumentalni del uprave (odloc¢anje
v okviru ze sprejetih odlocitev in strokovno pomoc¢ pri odlo¢anju na vseh ravneh).
Njena posebnost je v poudarku na razlikovanju med t. i. temeljno in upravno dejav-
nostjo oziroma pomoznimi nalogami, ki omogocajo opravljanje temeljne dejavnosti.
Upravna dejavnost mora biti prilagojena temeljni, vendar pa ima svoje znacilnosti in
tvori neko celoto. Ceprav je uprava pomozna dejavnost, je kljub temu nujno potreb-
na, ker neposredno omogoca uresnic¢evanje glavnih nalog. Bistveno za to delovanje
je tudi to, da je trajno, sistematicno in strokovno. Rezultati upravljanja se kazejo v
temeljni dejavnosti in ne v sami upravi. Upravljanje torej ne more biti samo sebi na-
men. Zmeraj je namenjeno doloc¢eni temeljni dejavnosti, to je ustvarjanju dolo¢enih
dobrin, s katerimi se zadovoljujejo potrebe ljudi in druzbe kot celote.

Bucar trdi, da je opredelitev uprave kot pomozne dejavnosti pravilna samo, ¢e ima-
mo v mislih strokovno tehni¢no upravo (Bucar 1969, str. 13), torej upravo, ki daje
organom odlocanja samo potrebne informacije o dejanskem stanju, strokovne na-
svete, potrebne za odlocitev in posreduje sprejete odlocitve. Po njegovem mnenju
so v neki kompleksni dejavnosti vse dejavnosti, ki jo sestavljajo, ena nasproti drugi
pomozne. Zato tudi ni bistveno, kaj je pomozno, ampak kaj je nujno. Vse, kar je po-
trebno, da organizacija doseze svoj cilj, je tudi nujno (prav tam, str. 35). Za Bucarja je
torej bistvo uprave v odlo¢anju. ‘Celokupnost fizi¢nih ali pravnih oseb, pooblas¢enih
za odlo¢anje na posameznem podrodju, med katerimi velja organsko utrjen sistem
medsebojnih razmerij, pooblastil in odgovornosti, nadrejenosti in podrejenosti, ime-
nujemo uprava. Imenujemo jo formalna uprava. Z istim izrazom uprava pa pogosto
oznacujemo tudi sam proces sprejemanja odlocitev, odlo¢anje kot posebno dejav-

» <«

nost. To je uprava v materialnem smislu.” “Kot strokovno tehni¢no upravo moremo

Steti samo tiste pomocnike in sodelavce posameznega organa odlocanja, ki z njim
neposredno sodelujejo, katerih osnovna in edina dolznost obstaja v tem, da za orga-
ne upravljanja ugotavljajo dejanski stan, ki zbirajo in obdelujejo razli¢ne informacije,

19 O upravljanju kot pomozni dejavnosti govori ze Hegel v svojem delu Grundlinien der philosophie des rechts
(Osnovne crte filozofije prava) iz leta 1820: »Od odlocitve je razlicno izvrSevanje in uporaba knezjih odlocitev,
nasploh podaljSevanje in vzdrZzevanje v istem stanju tistega, kar je bilo Ze odloc¢eno, obstojecih zakonov,
ustanov, zavodov za skupne namene ipd. Ta naloga subsumcije zajema v sebi upravna oblast, pri kateri so
prav tako zajeta in sodna in politicna pooblastila, ki se neposredno nanasajo na tisto posebno mescanske
druzbe, s ¢imer dajejo veljavo splosnemu interesu v teh namenih« § 287. »Naloge upravljanja so objektivne,
za sebe po svoji substanci ze odlo¢ene narave« (§ 291).
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mu dajejo strokovne nasvete in kakorkoli neposredno sodelujejo pri odlo¢anju. Sem
moramo pristeti tudi vse tiste njegove sodelavce, ki zanj neposredno opravljajo raz-
licna tehni¢na opravila v zvezi s prenosom informacij oz. odlo¢itev in nudijo razno
drugo pomo¢, ki je neposredno v zvezi z njegovim delom’ (prav tam, str. 15).

Upravljanje ima na vseh druzbenih podro¢jih enako nalogo in enako naravo. Upra-
vljanje je univerzalen sodoben pojav, ki se pojavlja povsod tam, kjer imamo opravka
z organiziranim clovekovim delom. Upravljanje je umska dejavnost, medtem ko je
temeljna dejavnost lahko umska ali fizi¢na. Kjer ni odlocanja, ni upravljanja. Upra-
vljanje mora biti usklajeno z naravo temeljne dejavnosti. Upravljanje je interdiscipli-
narna dejavnost,”® vanjo sodi tudi informacijska dejavnost (zbiranje, obdelava, ana-
liza in izkazovanje podatkov in informacij). Tisti, ki odlo¢a, navadno ne potrebuje
posebne strokovne pomoci le za odlocanje, ker bo lahko stevilo primerov, o katerih
bo moral odlo¢iti, tako veliko, da ne bo mogel o vsem sam odlo¢iti. Kakor velja na
podrocju proizvodnje dobrin nacelo delitve dela, ker ob danasnjem nacinu proizvo-
dnje nihce ni sposoben vsega opravljati sam, tako velja tudi na podrocju odlo¢anja
- upravljanja nacelo delitve dela: tisti, ki odloca, prenasa nekatere svoje pravice za
odlo¢anje na druge, njemu odgovorne osebe.*!

Za delitev dela na podrocju odloc¢anja je v nasprotju s horizontalno delitvijo dela v
proizvodnji znacilna vertikalna delitev: tisti, ki odloca, se ne more s prenosom pravi-
ce za odloc¢anje na osebo, ki jo je pooblastil za odlo¢anje (pooblasc¢enca), znebiti svoje
lastne odgovornosti v procesu odloc¢anja. Pooblas¢enec sprejema odlocitve vedno v
imenu in pod odgovornostjo pooblastitelja. S prenosom pooblastil za odloc¢anje lah-
ko nastaja cel organizem, sestavljen iz nosilcev pooblastil za odlocanje. Celokupnost
fizi¢nih ali pravnih oseb, pooblasc¢enih za odloc¢anje na posameznem podrocju, med
katerimi velja organsko utrjen sistem medsebojnih razmerij, pooblastil in odgovor-
nosti, nadrejenosti in podrejenosti, imenujemo uprava. To je pojem uprave v orga-
nizacijskem smislu. Imenujemo jo formalna uprava. Z istim izrazom uprava pa zelo
pogosto oznacujemo tudi sam proces sprejemanja odlocitev, odlo¢anje kot posebno
dejavnost. To je uprava v formalnem pomenu.

Uprava v materialnem in formalnem pomenu se nahaja na slehernem podrocju
organiziranega delovanja, kjer imamo opraviti z delitvijo dela. Glede na podro¢je
upravljanja zato govorimo npr. o gospodarski ali negospodarski upravi, o javni ali
privatni upravi itd. BliZja oznacba uprave pomeni samo blizjo opredelitev podrocja,
na katero se uprava nanasa, ne zadeva pa v nicemer samega pojma uprave. Vsaka
20 Proucuje jo vec znanstvenih vej: sociologija, psihologija itd.
21 Na podro¢ju upravnega prava 3e danes ni popolnoma razreseno vprasanje nadaljnjega delegiranja
pristojnosti izzakonodajne na izvrsilno vejo oblasti. Izraza se v maksimi Delegata Potestas Non Potest Delegati
(delegirana pristojnost ne more biti delegirana naprej); doktrina nedelegiranja se je kot ameriski vir pojavila

v zvezi s vprasanjem prenosa pristojnosti zakonodajne veje na izvrsilno po povezavi z nacelom delitve
oblasti iz Ustave ZDA (gl. npr. Duff in Whiteside, 1929).
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znanstvena veda ima vecje ali manjse tezave pri dolo¢anju pojmov in mej, v katerih
se giblje. Upravna znanost ob vseh naporih Se vedno ni presla vseh tezav; razlog je
verjetno v tem, da gre za zivo znanost, odvisno od interdisciplinarnih, druzbenih,
politi¢nih, gospodarskih, zgodovinskih in drugih dejavnikov, ki jih posamezno ob-
dobje in okolica izpostavita kot dovolj pomembne, da preidejo mejo anonimnosti.
Ceprav je imela javna uprava predvsem politiéno konotacijo, jo njena Siritev prek
drzavnih mej in ugotavljanje univerzalnih lastnosti** izdvajata iz domene politike;
depolitizacija javne uprave je zahteva, ki je prisotna vse od konca 19. stoletja. Tako
moramo tudi pojem uprave iskati izven sfere klasicne politike, dodatek “javne” pa
iskati v polju javnosti, ki ga doloc¢ata posamezen tip druzbene ureditve in stopnja
njenega razvoja. Javnost se ne nanasa le na odprtost, transparentnost, pa¢ pa tudi na
javno razpravljanje in upos$tevanje argumentiranih mnenj posameznikov. Naslednja
tezava vsake opredelitve je prizma, prek katere avtor gleda na dolo¢eno polje obrav-
nave, zaradi ¢esar prihaja do razli¢nih definicij; podobno velja za §ir$i druzbeni vidik,
prek katerega se gleda na taisto stvar. O isti stvari tako lahko dobimo vrsto razlicnih
(tudi nasprotujocih si) interesnih in vrednostnih pogledov. Iz te razli¢nosti se potem
poskusa prek analize izlus¢iti skupne elemente, ki se pojavljajo v ve¢ definicijah, in
jih izpostaviti kot abstraktne elemente skupne definicije.

Uprava v organizacijskem smislu je upravna organizacija; v funkcionalnem pa upra-
vljanje, tj. odlo¢anje. Kdor upravlja, odloca - ali pa tudi ¢e ne odloca - vedno (verje-
tno bolj slabo) upravlja. Sprejemanje dobrih splosnih in posami¢nih odlocitev je zato
toliko bolj pomembno pri delu javne uprave. Upravljanje*’ (menedZment) pomeni
organizirano ljudsko dejavnost, v kateri se nahaja subjekt, ki upravlja, objekt s ka-
terim se upravlja in vsebina (proces) upravljanja: zaporedne aktivnosti planiranja,
organiziranja, ukazovanja, koordinacije in kontrole (POUK). Je proces nacrtovanja,
odlocanja, usmerjanja, razporejanja virov, vodenja, nadzora in vrednotenja izvajanih
aktivnosti (ali: odloc¢anje o ciljih in sredstvih za njihovo dosego). Predpostavlja obla-
stno, navadno enostransko vsiljene volje (stranke ne morejo svobodno oblikovati
svojih pravic in obveznosti). O “javni upravi” govorimo, ¢e upravljanje izvajajo:

1. organi drzave s pomocjo (vir - avtor) drzavne oblasti (avtoritativnost)

2. z zakoni in drugimi predpisi je urejena pristojnost, naloge in dejavnost uprave
(zakonitost), kar je tudi

3. cilj uprave in dejavnosti omogocanja javnega interesa — Zeleno stanje (delno) de-
finirano s predpisi drzave.

22 Javna uprava ima podobno kot upravno pravo nekatere skupne elemente v vecini drzav, ne glede na obliko
vladavine. Upravljanje, centralizacija, decentralizacija, subsidiarnost, sorazmernost, odlocanje, hierarhija,
nadzor, informacije so npr. dejavniki, ki bi jih nasli v vseh pravnih redih.

23 Lat. Ad-ministrare (blizu do-prisostvovati, sluziti, ministru [sluzabnik]); manage, tj. cura (Ziveti, skrbeti za,
poskrbeti, da so stvari narejene).
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4.2 Organizacijska in funkcionalna uprava

Pri organizacijskem pojmu dolo¢anja pojma uprave izhajamo iz specificnosti or-
gana (institucije), ki vr$i upravno nalogo - dejavnost. Organska definicija uprave se
usmerja po organizacijskem smislu (“Skupek drzavnih organov, ki vrsijo upravno
dejavnost”). Gleda se torej na specificnosti upravne organizacije; pojem organizacije
(delitev dela, cilji ...). Osnova javnega prava ni (ve¢ oz. le) mo¢ ukazovanja, pac pa
organizacija, ki mora izpolnjevati socialno, servisno funkcijo (javno sluzbo, service
publique). Zaradi tega je tudi vsak upravni akt nezakonit, ¢e ne sledi temu kon¢-
nemu cilju (Duguit); prim. public servant, v sluzbi javnosti, u-sluzbenec. Upravo v
organizacijskem smislu lahko definiramo kot kompleksno** (Le Chatelier-jevo na-
¢elo kemicnega ravnovesja, tudi Newtonov 3. zakon akcije in reakcije) organizacijo,
katere primarni cilj je izvajanje upravnih funkcij — dejavnosti, ki se ustvarjajo z izva-
janjem nalog prek ljudi s specificnimi pravicami, obvezami in statusom, z uporabo
odgovarjajoc¢ih materialnih sredstev v okviru specifi¢ne organizacijske strukture in
z doloceno stopnjo samostojnosti v odnosu na druge organizacije v drzavi, s ciljem
zadovoljevanja potreb ljudstva.

Pri funkcionalnem pojmu uprave se pojem doloca glede na specifi¢nosti upravne
dejavnosti (razlikovanje upravne in sodne funkcije!). Upravo lahko definiramo nega-
tivno (Otto Meyer, Ivo Krbek), izhajamo lahko iz cilja: ohranitev sedanjega pravnega
razvoja in kulturni razvoj (George Jellinek), definiramo jo lahko kot javno sluzbo
(Leon Duguit), ki prvenstveno daje vlogo drzavi, vkljucuje pa tudi dejavnosti zunaj
tradicionalnih drzavnih funkcij, lahko jo definiramo tudi s pomocjo pozitivnega pra-
va kot tisto, kar sodi v poseben upravno-pravni rezim (Benoit). Lahko jo razume-
mo kot splet, oz. razmerje upravnih dejavnosti med pogumom, custvi in razumom
(thymos, eros, nous; Platonovi deli ¢loveske psihe), med prijaznostjo, lepoto in resni-
co (Einsteinovi ideali ¢loveskega prizadevanja) ali kot u¢ni izid Y(znanje + vescine =
kompetence). Funkcionalni koncept uprave lahko opredelimo kot kompleksno de-
javnost, ki obsega izvr$evanje zakonov in drugih predpisov, prek sprejemanja splo-
$nih in posami¢nih upravno-pravnih aktov, z materialnimi dejanji, s posedovanjem
drzavne oblasti, kakor tudi z izvajanjem drugih neoblastnih strokovnih dejavnosti,
vklju¢no z organizacijo javnih sluzb, vse v smeri nudenja storitev za dobro celotne
skupnosti. Ce Zelimo biti enostavni, lahko re¢emo, da je javna uprava “drzava v akci-
ji” — gre za upravljanje javnih zadev oziroma implementacijo javnih politik, za tisto,
kar drzava po¢ne. Vendar taksna definicija ne prispeva veliko k vsestranskosti, obse-
znosti, kompleksnosti, razlicnosti, univerzalnosti ter razvoju.

24 Lat. Senatores boni viri senatus autem bestia (senatorji so sicer dobiri ljudje, a senat je posast); gre za razlicno
vedenje posameznika per se in v skupini.
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4.3 Druge opredelitve uprave

Javna uprava je tako Siroka, da vsaka definicija izpusti kaksen njen del. Shafritz, Rus-
sell in Borick (2011)*° navajajo 18 definicij, ki jih razdelijo v $tiri kategorije: politi¢ne,
pravne, managerske in poklicne (javno upravo obravnavajo v najsir$em smislu, tako
da v njo stejejo tudi politiko). Prvo kategorijo sestavljajo politi¢ne definicije, saj javna
uprava ne more obstajati izven politicnega konteksta, ki ji daje pridih javnosti, tiste-
ga, kar jo locuje od zasebne ali poslovne uprave.

Javna uprava je to, kar pocne drzava - kar poc¢ne vsak izmed vseh javnih usluz-
bencev v najrazli¢nejsih organizacijah javne uprave. Gre za totaliteto vseh delovnih
aktivnosti javnih usluzbencev po celem svetu ne glede na to, ali gre za ne/zakonito,
celostno ali pomanjkljivo, posteno ali zavrzeno aktivnost.

Javna uprava je neposredna in posredna. Neposredna je takrat, ko drzava sama iz-
vaja storitve ali proizvaja dobrine, posredna pa takrat, ko za storitve in proizvode za
svoje potrebe in potrebe drzavljanov placuje zasebnim proizvajalcem. V neposredni
del sodijo oblastne naloge in storitve v okviru rezijskih javnih sluzb, v posredni del
pa javne sluzbe, ki jih izvaja zasebni sektor, ter privatizacija, liberalizacija in cista
trzna dejavnost. Drzava tudi tu vedno ohrani dolocen del kontrole. Drzave so upo-
rabljale zasebne pogodbenike Ze v davnih ¢asih - rabelj, ki je upravljal z giljotino
v Franciji, je kot neodvisni pogodbeni partner zasluzil pla¢ilo za delo po glavi. Se
vedno prevladujo¢ trend privatizacije,”® ki se je zalel v osemdesetih letih prej$njega
stoletja v ZDA in Veliki Britaniji, je tipicni predstavnik posredne dejavnosti uprave.
Ta trend se povecuje tudi z vse ve¢jim poudarkom na tretjem sektorju, na civilni
druzbi, ki prejema velik del javnih sredstev za posamezne socialne storitve, raziskave
in drugo s tem povezano delovanje. Privatizacija je drzavo usmerila proti novim na-
logam, zaradi Cesar se Stevilo oziroma obseg javne uprave po svetu ni zmanjsal, pa¢
pa zgolj preusmeril v nove naloge. Vse vecja Siritev javne uprave v smeri zasebnega
in neprofitnega sektorja je dala upravljanju nov pomen; kar je bilo véasih sinonim
za delovanje drzave (ang. government), se sedaj nanasa tudi na medorganizacijska,
medinstitucionalna prizadevanja, ki skusajo resevati c¢ezmejne probleme z uporabo
mreze ljudi in organizacij. Ne upravlja ve¢ samo drzava, pa¢ pa se bori za skupne cilje
s pomocjo mreze nedrzavnih institucij, gospodarstva in civilne druzbe za doseganje
ciljev, ki so pomembni na ravni, $irsi od posamezne drzave (ang. governance).

25 V nadaljevanju navajam definicije teh avtorjev, pri cemer je tekst pod posameznimi definicijami zmes
omenjenega dela in avtorjevih dodatkov.

26 Privatizacija predstavlja transfer premozenja oziroma kapitala iz javne v zasebno last. V $irsem smislu lahko
oznacuje tudi zasebno upravljanje z drzavnim premozenjem. Grobo obliko privatizacije, kjer so bistvene
prvine v lasti zasebnikov, je svet poznal ze v ¢asu fevdalizma. »Novi fevdalizem« se rojeva povsod tam, kjer
si ljudje Zelijo in seveda lahko privoscijo zasebne storitve, ki so bile (so $e vedno pretezno) javne: zasebno
varovanje, zasebno policijo, zasebno zdravstvo in druge storitve, ki jih opravlja pretezno javni sektor.
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Javna uprava je del v ciklu oblikovanja in ustvarjanja politike. Ustvarjanje politike
se nikoli ne konca. Drzava vedno trpi zaradi problema, podobnega problemu Shake-
spearovega Hamleta, neodlo¢nega, razdvojenega in premalo odlo¢nega cloveka, kar
se odraza v njegovih samogovorih. Najbolj znan je “biti ali ne biti”. Ce ima Hamlet
obcutek, da je rojen, da “uravna svet”, a se za to cuti presibkega, se drzava vedno
srecuje z vprasanjem “delovati ali ne delovati”. Karkoli od tega stori, je stvar javne
politike (tudi odlocitev, da ne bo sprejela odlo¢itve, je odlocitev) s strani tistih, ki
nadzirajo politicno mo¢ in implementirana s strani javne uprave. Politika in uprava
sta tako vsak svoja stran istega kovanca - ena odlo¢i, druga izvaja. Ne moreta biti
loceni, ena stran ne more obstajati brez druge. Izvrsitev politicno sprejete odloci-
tve se ne konca zgolj z njeno implementacijo, saj se vedno najdejo nacini za boljso
izvrsitev nalog. Ta povratna zanka®” je lahko neformalna prek pritozb drzavljanov,
raziskovalnega novinarstva, javnega mnenja, ali pa ima obliko drzavnega organa, ki
spremlja in evalvira stanje ali ki poroc¢a drugim, da na podlagi ocene stanja sprejmejo
korektivne ukrepe. Izkaze se, da so vedno znova potrebne odlocitve tudi v primerih,
ko se je sklenilo, da se ne bo o nicemer odlocilo.

Javna uprava je implementacija javnega interesa. Javni interes je univerzalna ozna-
ka, v katero politi¢ni akterji zavijejo svoje politike in programe. Ali bi kdorkoli pre-
dlagal program, ki ne bi bil “v javnem interesu”? Zelo tezko, saj javni interes pomeni
splo$no sprejeto dobro ali koristno dejavnost. Kot fraza se zato uporablja za uvelja-
vljanje idej, ki so (ali pa tudi niso) v skupnem interesu, in za odvracanje od tistih, ki
to niso (pa dejansko so oziroma bi bile). Gre za oznako, ki $ele potrebuje konkretno
vsebino. Vrsta avtorjev si je “lomila zobe” na tem pojmu, zato naj bo dovolj na tem
mestu, ¢e recemo, da gre za tisto odlocitev, ki bi jo sprejel vsak posameznik, ¢e bi
imel pred o¢mi druzbo kot celoto, ¢e bi pri tem v celoti odmislil vse zasebne interese.
Obcutek za nianse in zdravo pamet, za nesebicnost, je pogost element pri vecini ljudi,
kar bi kazalo na dokaj enostavno dolocitev javnega interesa. Temu ni vedno tako.
Ce voditelji zagovarjajo odlo¢itve, ki niso v skladu s tem, navadno pomeni, da vedo
nekaj ve¢ od nas (npr. tajni podatki), da odlocitev predstavlja politicni kompromis
za kaks$no drugo odlocitev, da vrednostno odstopajo od njihovega prepricanja, ali pa
da so zgolj popustili pritiskom raznih interesnih skupin in lobijev, ki so jih prepricali
na tak ali drugacen, bolj ali manj dovoljen nacin. Z vidika javnih usluzbencev®® se
mkaterega opozori teorija sistemov. Vec o tem glej v nadaljevanju.

28 Delo temelji na izhodiscu, da so javni usluzbenci tisti, ki predstavljajo javno upravo, tisti, ki ji dajejo dobro in
slabo podobo. Njihov glavni opredelilni element so javna pooblastila, ki jih lo¢ujejo od ostalih zaposlenih v
zasebnem sektorju in ki jih izvajajo v okviru organov javne uprave. Upravnotehni¢na smer, ki se je razvijala v
ZDA, je dala velik poudarek na javnih usluzbencih. Sami zametki upravnega prava so zadevali usluzbensko
pravo, pa tudi danes je upravni organ (ang. administrative agency) neposredno povezan z zaposlenimi (ang.
agents) v najsirSem smislu, saj je organ, ustanovljen za izvajanje nalog ali namenov svojega ustanovitelja:
,[als the word »agency« suggest, the »authorities« that are the subject matter of administrative law are the

agents-officers, boards, commissions and the like-established by some principal to carry out that person’s or
body’s purposes’ (Mashaw, Merrill in Shane, 2003, str. 12).
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njihovo pojmovanje javnega interesa kaze pri pripravi zakonodajnih predlogov in
pri odloc¢anju na podlagi diskrecijske pravice, kjer se odlo¢ajo med ve¢ moznostmi,
kjer naj bi izbrali tisto, ki je skladna z javnim interesom ali druga¢nim, a podobnim
nedolocenim pravnim pojmom (javna varnost, javno zdravje ipd.).

Javna uprava je kolektivno opravljanje tistih del, ki jih individualno ne moremo
storiti. Taksno razumevanje drzave temelji na “legitimnem cilju drzave” Abrahama
Lincolna.”” Javna uprava po takem razumevanju predstavlja skupnostni duh. Kar se
je zacelo kot prostovoljna dejavnost (npr. pozarna varnost, skrb za revne), s¢asoma
postane institucionalizirana oblika, za katero so ljudje prek volitev izkazali svojo na-
klonjenost s placilom davkov. Tako so neko¢ prostovoljne oblike postale drzavne
naloge. Podobno predstavlja kolektivna akcija sredstvo proti “tragediji skupnega”
(ang. tragedy of the commons®), kjer posamezniki, delujo¢ zgolj v lastnem interesu,
unicujejo omejene javne vire, kot sta zemlja in voda. V tem smislu je javna uprava
glavni dejavnik regulacije individualnega vedenja v imenu skupnega dobra.

Prehod med politi¢nimi in pravnimi definicijami javne uprave bi lahko dolo¢il de-
finicijo javne uprave kot sklopa (tudi potencialnih’') podrocij, na katere posega
(ali bi lahko posegala) drzava prek zakonitih in legitimnih sredstev za skupno
dobro druzbe kot celote, ki se uresnicuje na prostovoljni osnovi, lahko pa tudi z
vidika javne oblasti. Pred pojmovanjem prava, ki mu dandanes postavlja namen za-
konodajalec, je namen postavljen v vladarja, ki zagotavlja le mir in spokojnost, “pax
et tranquilitas”. Interes obstoja narekuje, da se sCasoma interes vladarja prevesi iz
omejevanja podanikov v Siritev v smeri interesa celotne skupnosti. Tu lahko zazna-
mo prehod iz formule obstoja, od “ius eminens” vladarja v opravi¢evanje po shemi
namen/sredstvo, v policijsko “pravo”, kameralistiko. Od popolnoma osebne koristi
se mi$ljenje premakne v osebno misljenje vladarja o tem, kaj je dobro za skupnost.
Policijska drzava izhaja iz tega, da “cilj opravicuje sredstva”, zato izgubi moznost
pravne utemeljitve svojih dejanj. Z nastopom pravne drzave se misljenje o namenu

29 Legitimni cilj vlade je, da za skupnost stori tisto, kar bi bilo treba za ljudi storiti, pa tega ne zmorejo ali ne
zmorejo dovolj dobro kot posamezniki oziroma v okviru lastnih kapacitet. V vse stvari, ki jih lahko ljudje
posamic¢no zadovoljijo, se drzava ne bi smela vmesavati. Zelene stvari, ki jih posamezniki ne zmorejo storiti
ali jih ne zmorejo dobro storiti, sodijo v dva razreda: tiste, ki se nanasajo na krivice, in tiste, ki to niso. Vsak od
teh dveh razredov se osamosvoji v neskoncno razli¢nih enot. Prvi se nanasa na vsa kazniva dejanja, prekrike
in neizpolnjevanje pogodbenih obveznosti. Drugi zajema tiste, ki po svoji naravi in brez krivic zahtevajo
skupek ukrepov, kot so javne ceste in avtoceste, javne 3Sole, dobrodelne ustanove, domovi za obubozane,
sirotiSnice, pokopalis¢a in sam drzavni aparat. |z tega je razvidno, da bi bila $e vedno prisotna potreba po
vladi, tudi ¢e bi bili vsi ljudje pravi¢ni (Lincoln, 1953, str. 221).

30 Tragedija skupnega je dilema, ki izhaja iz razmer, v katerih bi ve¢ posameznikov, ki delujejo neodvisno in
racionalno zasledujoc le svoj lastni interes, na koncu unicilo skupen omejen vir, tudi ¢e je jasno, da nima
nihce od njih dolgoroc¢nega interesa, da bi se kaj takega zgodilo. Dilemo je prvi¢ omenil Garrett Hardin, v
¢lanku The Tragedy of the Commons, v reviji Science (1968, str. 1243-1248).

31 Ta del se navezuje predvsem na aktivno nacelo zakonitosti, ki se usmerja na spremljanje stanja, analizo,
preucevanje in podajanje novih predlogov glede na ugotovljeno dejansko stanje. Preden se namre¢ odloci
drzava za doloc¢en ukrep, je potrebno imeti zanj dovolj informacij, ki ne sme kulminirati ze v javnih protestih
drzavljanov, pac¢ pa drzavo zavezujejo, da budno spremlja okolico, v katero posega.
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premakne v zakonodajalca, v njegovo pojmovanje dobrega v javnem interesu, o ka-
terem na koncu (v primeru sodnega spora) presodi sodna veja. Javna uprava je pri
izbiri sredstev za uresnicitev ciljev vezana na njihovo vzro¢no uc¢inkovanje, tovrstna
presoja pa je vedno vzro¢no-vrednostna (tudi informacijska ne/vednost o u¢inkih
izbranih sredstev) glede na postavljen namen. Kavzalno razumevanje vedno zahteva
formo reda, ki mora vzpostaviti razmerje med sredstvom in namenom. Namen je
osnova za utemeljitev izbranih sredstev na podlagi njihovih (dovoljenih) uc¢inkov. Ce
so se norme Vv policijski drzavi navezovale na “naloge” drzavnih organov (ne glede na
uporabljena sredstva), lahko govorimo le o normah kompetenc, pristojnosti, med-
tem ko se norme v pravni drzavi nanasajo $e na razmerje do sredstev, s katerimi se
zasleduje naloga (namen). Obrat proti vse ve¢ji specifikaciji pogojev ravnanja uprave
ima (poleg vse $irsih nalog) za posledico mnozicen porast norm v javnem pravu,
ki zahtevajo izpolnjevanje dolocenih pogojev za njihovo uresnicitev. Pravna norma
mora biti v ¢im vedji korelaciji z dejanskim stanjem - to racionalno iskanje alternativ
(sredstev) in njihovih ucinkov, njihovo specificiranje, preciziranje, locevanje (kdaj je
ukrep nujen, primeren in potreben) sodijo v celostno razumevanje vzrocno posledic-
nih odnosov, s ¢cimer zgolj pravo ne more priti do konca. Na tem mestu skusa teorija
javne uprave osvetliti $e preostala podrod¢ja.

Na prehodu definicij iz politike v pravo lahko dolo¢imo tudi lojalnost. Ena izmed
vecjih dolznosti, ki jo vsak delodajalec (tako tudi drzava) zahteva od zaposlenih, je lo-
jalnost, ki pa se ne navezuje na brezpogojno ubogljivost (kot se veckrat misli), pa¢ pa
spostuje nadrejenost in podrejenost, navodila in ukaze nadrejenega le kot sredstvo,

1.32

ki ima za cilj spostovanje pravil.’* Prav tako SSKJ lojalnost opredeljuje prvenstveno

kot “izpolnjevanje drzavljanske obveznosti, zakonov zaradi dolznosti”. Izpolnjeva-
nje zaradi dolznosti ima zato tudi moralno vsebino, kot tak pa je povezano s castjo,
ki velja med pripadniki dolocene skupnosti, obe pa z vojasko disciplino. Lojalnost
nima vec enake vsebine, kot jo je poznala zgodovina. Drzava ne more od zaposle-
nega, $e manj od drzavljana zahtevati brezpogojne lojalnosti ob hkratni zahtevi po
spostovanju nacela zakonitosti. Zakonitost je prva pravna vrednota in stoji nad lojal-
nostjo (v starem smislu brezpogojne vdanosti nadrejenemu, ker je tudi on zavezan
zakonitosti) oziroma predstavljata dve plati istega kovanca, pri cemer ima lojalnost

32 Lojalnost - izvor besede najdemo v stari francos¢ini, v besedi “loial” (fr. loi — zakon, postava, pravo), ki naj
bi izhajala iz latinske besede legalis. Gre za trdno spostljivost pravil, v vecji meri glede na njihov cilj kot na
njihov izvor (Bog, vladar, drzava, pravo). V zgodovini lahko najdemo ve¢ primerov “smrtne lojalnosti” do
pravil, ki naj bi jih postavil Bog (svetniki, muceniki, borci za sveto vojno, Antigona) ali (absolutni) vladar
(vojaki, ki so vedeli za neizogibno smrt — npr. japonske jacuze, tudi samuraji), medtem ko je 3e vedno najbolj
znan primer smrti zaradi spostljivosti, ubogljivosti pravil zaradi pravil (kljub neutemeljenosti obtozbe in
moznosti pobega iz zapora) Sokratova smrt. Ko naj bi se z obtoZbo od njega zahtevalo, da se odrece svoji
filozofiji, je to primerjal s svojimi vojaskimi izkusnjami - filozof, ki odstopi od svoje filozofije, je kot vojak,
ki odstopi od borbe, ker mu preti smrt v bitki (dialog Fajdon). Brezpogojno spostljivost do pravil, lojalnost
do pravnega reda, tudi za ceno svojega zivljenja, lahko zasledimo tudi v odgovorih sodobnih posameznih
razkrivalcev nepravilnosti (t. i. whistleblower).
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bolj moralno, zakonitost pa nevtralno vsebino. Lojalno je skladnost dolznosti s pra-
vili, zakonitost je skladnost ravnanja po pravilih,** povezuje pa ju samozakonodajna
pravicnost, ki odmerja delez lojalnosti glede na vsebino pravil. Zgodovinski razvoj
je privedel do ugotovitve, da ljudje najbolje delujemo v okviru pravil, ki jim damo
potrditev na najvisji ravni sprva prek volitev, nato pa prek nacinov legitimnega vpli-
vanja na delovanje drzave. Ker ta poseduje monopol fizi¢ne sile in ostalih sredstev, je
zavezana, da deluje skladno z vnaprej** postavljenimi pravili. Glede na pomen prava
za urejanje druzbe so se izoblikovale tudi pravne definicije javne uprave.

Javna uprava je zakon v akciji. Ker drzavni organi lahko delujejo le skladno z nace-
lom zakonitosti, je jasno, da naj bi vse, kar po¢no z vidika javne oblasti, predstavljalo
izvr$evanje javnega prava. Vsako taksno izvr$evanje pomeni dejanje organa, ki mora
imeti ustrezno pravno podlago. Znano (francosko’®) opredelitev, da je posamezniku
dovoljeno vse, kar mu ni izrecno prepovedano in da je drzavi prepovedano vse, kar
ni izrecno dovoljeno, lahko vsebinsko najdemo tudi v nasi ustavi. To pomeni, da ima
in mora drzava za svoja in dejanja drzavljanov tako sprejemati kot izvrSevati zakone.
Zaradi nepopolnosti ¢loveka so taki tudi zakoni, v katere Se dodatno udarjajo valovi
vsakokratnega dejanskega stanja, novih okolis¢in, potreb in idej. Zakon v akciji po-
meni tisto, kar javna uprava dejansko poc¢ne ali ne po¢ne, kaksni so rezultati, dobre
in slabe posledice, ne le glede na zapisan tekst zakona. Zakon v akciji je pravna teori-
ja, povezana s pravnim realizmom, ki obravnava vlogo prava, ne le v smislu njegove-
ga obstoja v predpisih in upravno-sodnih primerih, pa¢ pa v smislu njegove dejanske
uporabe v druzbi. Zakon v akciji se usmerja na uporabo prava v realnem ¢asu in pro-
storu ter se povratno z ugotovitvami o ravnanju institucij in njihovem delu usmerja
nazaj k izvoru v smislu njegove korekcije. Kenneth B. Davis, dekan Univerze Wis-
consin Law School pravi, da ‘zakon v akciji pomeni, da se moramo pri preucevanju
in raziskavah, ne glede na to, kako zanimiva bi bila pravna teorija, vedno vprasati, kaj
to pomeni ljudem v resni¢nem svetu.”*® Javna uprava se v tem delu najbolj razlikuje
od upravnega prava; ¢e se prva usmerja v dejanskost izvrsevanja in posledic ne glede
na zapisano, se slednje usmerja v vprasanja pravilnosti odgovorov na vprasanja ali,
kako, kdaj in kje se lahko izvr$ujejo posamezna dejanja glede na dolocbe predpi-
m»nelojalni« nadrejenemu, ¢e ne deluje skladno s pravili, ker je dolznost usmerjena na

pravila. Zaradi tak$ne usmerjenosti sama lojalnost zahteva, da se nepokorscina evidentira in oceni v skladu

z za to predpisanim postopkom in pravili, nikakor pa ne pomeni le odrekanja poslusnosti brez utemeljene

argumentacije. V konfliktu med lojalnostjo in zakonitostjo mora prva (v smislu podrejenosti nadrejenemu)

nujno kloniti, kar se kaze v naznanjanju kaznivih dejanj s strani vseh, kasneje pa tudi v uzakonjenih pravilih

razkrivanja nepravilnosti s strani zaposlenih. Ustrezne pravne norme za take primere lahko najdemo v

Zakonu o delovnih razmerjih, Zakonu o javnih usluzbencih, Kazenskem zakoniku in Zakonu o integriteti v
javnem sektorju.

34 Clovek v fizicnem smislu ne more posegati za nazaj, lahko pa vnaprej. Vnaprej$nja dolo¢enost pravil je ena
temeljnih lastnosti, po kateri lahko pravo sploh dobi oznako pravnosti.

35 Glej5.in 7. ¢len Deklaracije o pravicah ¢loveka in drzavljana iz leta 1789.

36 <http://www.law.wisc.edu/law-in-action/davislawinactionessay.html> (4.1.2011). V tem delu gre za
podoben koncept, kot je »univerzalnost normeg, o kateri je govora v uvodu.
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sov. V pravo se javna uprava v akciji (v smislu nacina dela in postopanja) spreminja
tudi z dolgotrajnostjo enakega izvrsevanja enakih ali podobnih nalog, kar poznamo
pod pravnim nacelom upravicenih pricakovanj (da drzavni organi v naem prime-
ru ne bomo samovoljno spremenili dosedanje, uteene prakse).’” Tako postavljena
definicija javne uprave je mo¢no podobna (in bi jo lahko enacili) definiciji ne javne
uprave, pac pa upravnega prava kot ‘veje javnega prava, ki se ukvarja z aktualnim
delovanjem drzave, z upravnim procesom, ki se za¢ne po sprejemu nujne primarne
zakonodaje in se nanasa na vsakodnevno upravljanje drzave na centralni in lokalni
ravni, ki v prakso postavlja ustavno dolocene politike’ (De Smith in Brazier, 1994,
str. 577). Zadnja opredelitev se ujema z upravnim pravom glede upravnega procesa,
v ostalem pa bolj priti¢e definiciji javne uprave v akciji.Javna uprava je regulacija.>®
Javna uprava je tista, ki drzavljanom v najveéjem Stevilu primerov pove, kaj lahko
po¢no in kaj ne. Regulacija predstavlja eno najstarejsih dejavnosti drzave,* ki se da-
nes vse bolj prevesa v smer izvrsilne veje oblasti (sprejme najvecje stevilo predpisov).
Za taksna dejanja pa je odlocilno razmerje med zakonodajno in izvr$no oblastjo,
ki dandanes temelji na spoStovanju nacela zakonitosti. To nacelo doloc¢a razmerje
med parlamentom in vlado kot politi¢nim vrhom uprave. Zakon mora biti vsebinska
podlaga za izdajanje podzakonskih predpisov in posami¢nih aktov izvr$ilne 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 zakon-
skem okviru. V ustavnem in zakonskem okviru predstavlja regulacija s strani javne
uprave sprejemanje odvisnih splo$nih upravnih aktov, izdajanje konkretnih uprav-
nih aktov, posredno pa tudi razlago pravnih aktov in zapolnjevanje praznin. Razlaga
zakona oziroma dopustnost delegacije zakonodajnih pristojnosti od zakonodajalca
na izvr$ilno vejo oblasti je vprasanje, ki se je zastavljalo vse od XVIIL. stoletja dalje.
Nanasa se na dopustnost prenosa pooblastil zakonodajne veje na izvrsno v zvezi z
izvrdevanjem zakonodajnih ciljev in na meje takega prenosa. Izvrilna veja naj bi
zasledovala nacelo uc¢inkovitosti (izvajanje zakonodajnih ciljev), medtem ko naj bi
zakonodajna dolocala (politi¢ne) cilje. Danes lahko javna uprava regulira vse, za kar
ji je podeljena pristojnost, in tega ni malo; nasa zivljenja so konstantno regulirana.
Ko se rodimo, dobimo rojstni list, v $olo moramo hoditi do dolocene starosti, po
zakljucku $ole lahko opravljamo poklic, za katerega smo izobrazeni ali usposobljeni,
v pokoj gremo takrat, ko nam zakon to omogoca, uradno smo proglaseni za mrtve z
mrliskim listom - vse to in mnogo ve¢ predstavlja regulacijo.

37 Neformalnost scasoma vedno pripelje do (nove oziroma prekinitve s staro) formalnosti!

38 Regulacija je dejanje ali proces nadziranja prek pravil ali restrikcij, pravilo ali ukaz, ki ima pravno mo¢,
navadno izdan s strani upravnih organov (Garner, 2004, str. 1311).

39 Hamurabijev zakonik (tudi Hamurabijev kodeks) iz Mezopotamije (Babilonije) iz 18. stol. pr. n. $t. je z
282 cleni ena prvih zbirk zakonov. V klinopisu ga je dal zapisati kralj Hamurabi (1792-1750 pr. n. §t.) in je
najpomembnejsi pravni spomenik v taki obliki.
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Javna uprava je velikodusnost. Velikodusnost se kaze v omogocanju ali podarjanju
dolocenih dobrin ali storitev. Velikodu$nost, milost uprave je bila ena njenih prvih
poimenovanj (skladno z milostjo vladarja, akt milosti*°), ki se je razumelo kot da-
rilo podanikom in kasnej$im drzavljanom. Zadnje sledi te milosti lahko opazimo v
poimenovanju doloc¢enih ustanov po voditeljih ali kraljih, ¢eprav so bile zgrajene z
davkoplacevalskim denarjem, a se vseeno Steje, kot da naj bi jih vladar podaril svojim
podanikom (Univerza v Ljubljani se je neko¢ imenovala Univerza kralja Aleksandra
v Ljubljani, angleski Kraljevi institut za mednarodne zadeve, Bolnica kralja Petra I
itd.), danasnji pomen te milosti pa lahko najdemo v poimenovanju drzave kot soci-
alne drzave.

Javna uprava je kraja. Definicija izhaja iz ideje minimalisti¢ne drzave, kjer naj drza-
va skrbi samo za red v drzavi, v druge zadeve naj ne posega. Glavna sila taksne svo-
bodomiselnosti*' (libertinizma) je bila Any Rand, ki je napadla idejo socialne drzave,
drzave blaginje zaradi sebi¢nosti in Zrtvovanja za skupno dobro. V delu Capitalism:
The Unknown Ideal (1966) je zapisala, da “je edina prava naloga vlade v svobodni
drzavi, da deluje kot organ, ki varuje posameznikove pravice, da varuje posameznika
pred fizi¢nim nasiljem”. Taksno konzervativno gledanje izhaja iz skrbi pred tem, da
bi drzava z vidika socialnosti prenasala sredstva v okviru davéne politike iz enega se-
gmenta populacije na drugo (drzava kot sodobni Robin Hood, ki odvzema bogatim
in daje revnim) ali v okviru zakonodaje, ki daje prednost enim pred drugim. Redis-
tribucija je ena od tri-delne klasifikacije javnih politik, kamor sodita $e distrubucija
in regulacija. Zaradi prerazporejanja sredstev je redistrubucija vedno bolj zazelena
pri eni druzbeni skupini kot pri drugi. George Bernard Shaw pravi, da “drzava, ki
oropa Petra, da bi dala Pavlu, lahko vedno ra¢una na podporo Pavla”. Eden naj-
bolj znanih konzervativisti¢nih rekov se nanasa na rek, ki ga je izrekel Pierre-Joseph
Proudhon:** “lastnina je tatvina”. S to izjavo Proudhon ni mislil vse lastnine, am-
pak le njeno zlorabo. Prepreciti je hotel obrestovanje kapitala in njegovo grabljenje,
medtem ko je v lastnini sicer videl najboljso zas¢ito pred posegi oblasti. Naslednja
Proudhonova izjava se lahko uvrsc¢a pod definicijo javne uprave kot kraje, kakor tudi
kot implementacijo javnega interesa:

40 Pomilostitev s strani predsednika drzave se 3e vedno Steje za akt milosti (akt oblasti).

41 Svobodomiselnost je zavedno ali nezavedno filozofsko stalis¢e, da osebno mnenje ne sme biti podvrzeno
avtoritetam, tradicionalnim staliS$¢em ali dogmam (roza maceha naj bi bila simbol svobodomiselnosti, op. p.).

42 Pierre-Joseph Proudhon (1809-1865) velja za oceta modernega anarhizma in za oceta mutualizma (soZitje
dveh ali ve¢ vrst, kjer imajo korist vsi udelezenci; zveza jim omogoca prezivetje v okolju z neugodnimi
zivljenjskimi pogoji ali u¢inkovitejso izrabo sredstev). Proudhon je bil prvi, ki je v stiridesetih letih 19. stoletja
za oznako protidrzavnega politi¢nega gibanja in brezoblastne druzbene ureditve pricel uporabljati pojem
anarhije. Ceprav je bil socialist, je bil obenem skrajni individualist, ki mu komunisti¢ne ideje niso bile vie¢.
Zato je v svojem mutualizmu zdruzeval naceli enakopravnosti in vzajemnosti. Razredno ureditev in drzavno
oblast z javno upravo bi bilo potrebno ukiniti, ustvariti bi bilo potrebno civilno milico. Proudhon se je kmalu
odrekel anarhizmu in ponovno pristal na zmerni etatizem (Alatri, 1980; Rizman, 1986).
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To, da ti vladajo, pomeni, da te nadzirajo, opazujejo, vohunijo, usmerjajo, uzakonjajo,
uravnavajo, omejujejo, etiketirajo, indoktrinirajo, pridigajo, nadzorujejo, ocenjujejo,
presojajo, cenzurirajo in ukazujejo ljudje, ki nimajo za to ne pravice, ne znanja in
ne vrline. Da ti vladajo, pomeni, da si pri vsakem delu, pri vsakem opravku, pri vsa-
kem gibanju zabelezen, registriran, popisan, obdavéen, oznacen, odmerjen, vredno-
ten, obremenjen, patentiran, odpuscen, pooblaséen, potrjen, ukorjen, preprecevan,
reformiran, ostet, kaznovan. Pomeni tudi, da si pod pretvezo javne koristi in splo$ne-
ga interesa dolzan placevati prispevke, da si dresiran, da se mora$ se odkupiti, da si
ogoljufan, izkori$¢an, monopoliziran, izsiljevan, izZeman, varan, okraden, nadalje, pri
najmanjSem znaku odpora ali ugovoru te zatrejo, kaznujejo, zani¢ujejo, nadlegujejo,
preganjajo, zmerjajo, potol¢ejo, razorozijo, zadusijo, zaprejo, ustrelijo, sodijo, obsodi-
jo, prezenejo, Zrtvujejo, prodajo, izdajo, in da bi bila mera polna, te se smesijo, slepijo,
sramotijo in onecastijo. Temu se pravi vladanje; to sta njegova pravica in morala.

Za upravljavske definicije javne uprave je izhodisce v njihovem delovanju, saj pravna
podlaga omogoca zgolj njen obstoj. Javna uprava je izvr$ilna funkcija drzave. V
demokrati¢nih drzavah so organi javne uprave ne glede na to, ali gre za republike
ali ustavne monarhije, tisti, ki predpise implementirajo v praksi. Ideja, da bi imela
vlada dolZnost izvajanja notranje politike, ni bila prisotna vse do konca 19. stoletja.
Domaca zakonodaja je dobila svoj stimulus navadno iz pobud ¢lanov parlamenta.
‘Pogosto je bilo naklju¢no odkritje “zla”, Sokantnega za narod, tisto, ki je proizvajalo
spodbudo za reforme. Zakonodaja na zacetku 20. stoletja tako ni temeljila, ni bila
usmerjana ali na¢rtovana po pravilih, ki bi jih razvila drzava. Centralizacijo zakono-
dajne pobude (v vladi, op. p.) so povzrocili trije glavni razlogi, in sicer razvoj stalnih
komisij, narascajoce razprave o zakonodaji v komisijah Kabineta in rast delegirane
zakonodaje’ (Craig, 2003, str. 73, 75). Nastanek moderne drzave v Veliki Britaniji
lahko tako povezemo s povecano skrbjo za nadzor nad moznimi druzbenimi nega-
tivnimi vplivi, njihovim odpravljanjem in s tem povezano centralizacijo zakonodaj-
nih pobud v rokah vlade. V ZDA lahko opazimo podoben trend. Veéina drzav je od
svetovne gospodarske krize v tridesetih letih prejsnjega stoletja zagotovila izvrsilni
veji $irsa pooblastila v boju proti gospodarski krizi. Delitev oblasti na izvrsilno, so-
dno in zakonodajno je obravnavana na drugem mestu.

Javna uprava je specialnost v upravljanju. Upravljanje se navezuje tako na ljudi,
ki so odgovorni za delovanje organizacije kot na sam delujo¢ proces — na upora-
bo Stevilnih sredstev za izvrsitev institucionalnih ciljev. Najvisji vodje so odgovorni
za najpomembnejse odlocitve in za sploSen uspeh organizacije. V drzavi so ti naj-
pomembnejsi vodje (top managerji) politiki, ki svoj mandat dobijo z izvolitvijo ali
imenovanjem. Politiki so redko profesionalni vodje in le redko nase gledajo kot na
strokovnjake s podro¢ja managementa. Gre za strankarske veljake, njihove prijatelje,
¢lane stranke ali njihove privrzence. Zaradi tega dejanske strokovnjake najdemo v §i-
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rokem polju srednjega managementa, v skupini ljudi, ki je odgovorna za izvr§evanje
in razlago politik vodstva in za dnevno delovanje razli¢cnih organizacijskih enot. Ti
ljudje so tisti, ki spravljajo politiko v dnevno Zivljenje in se kot uradniki (vodstvena
uradni$ka mesta) borijo za implementacijo idej, ki so bile zamisljene s strani politike.

V ZDA na javno upravo gledajo tudi kot na Miki Misko (Mickey Mouse) iz znane
Disneyeve risanke, ki si je prizadevala z velikimi napori za dolocen cilj, ki ji je prinesel
zelo malo rezultatov. Tako je Miki Miska s¢asoma “posodila” ime tudi javni upravi v
smislu njenega prizadevanja za dolocene rezultate z velikimi sredstvi in napori, ki so
privedli do majhnih rezultatov ali celo nobenih.** Termin se uporablja tudi za poli-
tike ali regulacije, ki zahtevajo znatne napore za majhne rezultate, ki so nepotrebne,
neumne ali celo Zaljive. Bivsi predsednik ZDA Ronald Reagan je uporabil ta termin,
ko se je leta 1982 pritozeval, da je “drzavni program ZDA za sprejem proracuna tak
kot najbolj neodgovorna Miki Miska”. Ta oznaka se uporablja tudi za administrativ-
ne ovire, nepotrebno birokratizacijo, pretiran formalizem in pozornost do rutine, t.
i. red tape.** Gre za splo$no oznako, ki ima slabsalen pomen, ¢eprav se lahko zgodi,
da je tisto, kar nekomu predstavlja nepotrebno oviro, za drugega pomembna proce-
sna varovalka. Kopicenje predpisov se navadno pripisuje Zelji po ¢im vecji enakosti,
enaki obravnavi, sledenju nacelu zakonitosti oziroma varovanju dolocenih pravic, na
drugi strani pa lahko predstavlja samo varovalko zaposlenim v javni upravi, ki noce-
jo odstopiti od pravila zaradi strahu pred kaznovanjem. Vprasanje (ne)potrebnosti
pravil se na koncu izvede na vprasanje prave mere na konkretnem podrodju.

Javna uprava je umetnost, ne znanost - in obratno. Nekateri ljudje imajo dar za
upravljanje, vodenje. Weber jih je imenoval karizmati¢ni voditelji. Imajo “Zilico” za
zdruzevanje ljudi na nacin, ki prinasa rezultate. Upravljanje je tako umetnost pre-
soje, domisljije in zdravega razuma. Vendar je umetnik navadno neuporaben brez
orodij, brez tehni¢nih ves¢in (znanost), ki omogocajo obdelavo in prenos informacij.
Trditev, da je javna uprava eno ali drugo, je brezpredmetna - je namrec oboje (jasno
pa je, da vec¢ kot ima umetnik vedenja o znanosti, boljsi bo). Ucenje iz knjig iz ljudi
ne dela umetnikov, ¢e nimajo daru za neko dejavnost. Visoke izobrazbe prav tako
ne moremo enaciti s profesionalnostjo. Na zacetku ameriske drzavljanske vojne je

43 Stakim izhodis¢em bi jo lahko brez tezav poimenovali tudi kot »A je tol« po znani ¢eski risanki, kjer nastopata
Pat in Mat. Risanko sta ustvarila Lubomir Benes in Vladimir Jiranek in jo sprva poimenovala kot »Misleca,
nato pa kot »To je to« (A je to).

44 Rdeci trak (red tape) je izraz za prekomerno regulacijo ali trdno vztrajanje na formalnih pravilih, ki se stejejo
za odvecne ali birokratske in otezujejo ali onemogocajo dejanja ali odlocitve. Ponavadi se nanasa na vlade,
podjetja in druge velike organizacije. Rdedi trak obicajno vkljucuje izpolnjevanje na videz nepotrebne
papirologije, pridobivanje nepotrebnih dovoljenj, ki jih mora odobriti ve¢ oseb ali odborov in raznih pravil
poznamo tak pojem v besedni zvezi “administrativna ovira”, prizadevanje za njihovo zmanjsanje pa kot
“odprava administrativnih ovir”. Bolj uveljavljen pojem je birokratizacija. Rdedi trak je dobil oznako po traku,
ki je bil ovit okoli spisa (ovoja, v katerem je listinska dokumentacija) v doloceni zadevi, ki so ga uporabljali
uradniki v 19. stoletju, Se danes pa ga lahko vidimo npr. pri notarskih listinah.
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bil Henry Wager Halleck verjetno eden izmed najbolj znanih severnjakov, ki so se
spoznali na umetnost in znanost vojskovanja. Njegovo delo Elements of Military Art
and Science (1846) se je uporabljalo tudi na vojaski akademiji West Point, kjer je tudi
pouceval. Imel je vzdevek “stari mozgani” (Old Brains); od njega se je veliko prica-
kovalo, ko se mu je poverilo vodenje vojske na terenu. Kljub temu, da je poznal celo
znanost s tega podrodja, ni bil ves¢ vodenja v realni bitki. Ceprav je konéal kot glav-
ni vodja osebja ameriske vojske, ni uvr§¢en na nobeno listo pomembnih generalov.
Nasprotno je imel Ulyses S. Grant, zmagovalni general drzavljanske vojne, taktiko
za “ni¢ ve¢ kot zgolj zdrav razum”. V svojih Spominih (Memoirs 1885) je zapisal, da
verjame, da “njegovi vojaki niso nikoli odkrili, da ni Studiral taktike, ki jo je upora-
bljal”. Ali ste bolj podobni tipu Hallecka - vsa znanost in ni¢ umetnosti, dobri pri ka-
drovanju, vendar nezmozni poveljevanja - ali tipu Granta - vsa umetnost in ni¢ zna-
nosti, tipski linijski oficir? Zgolj zaradi visoke izobrazbe ali doktorata iz javne uprave
$e ne pomeni, da boste lahko delovali kot visok uradnik, da boste profesionalec. Za
vodenje je treba voditi, ne uradovati. S postopnim prevzemanjem bolj odgovornih
del se boste izkazali za umetnika, ki bo zmozen delovati tudi v obi¢ajnem upravnem
kaosu. Poklicne definicije javne uprave so za razliko od usmerjanja v javne debate,
zakone in upravljavske prakse usmerjene predvsem v delo posameznika.

Javna uprava je poklicna kategorija. Javna uprava v tem pomenu je tisto, kar javni
usluzbenci povsod po svetu pocno (podobna je javni upravi v akciji). Razteza se od
operacije mozganov do pometanja javne ceste. Vecina teh ljudi zase nikoli ne pomi-
sli, da so javni usluzbenci, pa¢ pa se identificirajo s svojo stroko in poklicem. Kljub
temu, da niso upravljavci v smislu managerjev, vodijo, ne glede na to, ali se tega za-
vedajo ali ne (v smislu zagotavljanja storitev), javnost. Ceprav gre za majhen del, se
njihova stevil¢nost kaze v vsakdanji praksi.

Javna uprava je tekmovanje v pisanju esejev. Ljudje v uradniskih karierah napredu-
jejo ali nazadujejo glede na to, kar napisejo. Ustna predstavitev je pomembna, vendar
vecina ljudi bolje govori kot pise, zato je odlocilnejsega pomena, kdo bo idejo bolje
zapisal. Vse organizacije dajejo zelo pomemben poudarek ljudem, ki dobro in hitro
pisSejo v stresnih c¢asih. K tem ljudem se bodo organizacije obrnile tudi v ¢asu, ko se
bo pokazala pomembna priloznost.

Javna uprava je idealizem v akciji. Veliko ljudi vstopi v sluzbo javne uprave, ker
so idealisti, ker Zelijo uresnicevati plemenite cilje. Izhajajo iz “razreda bojevnikov”,
katerih zaveza je varovati Sibke in obubozane, ki sprejemajo idejo, da plemenitost
zavezuje. S¢asoma, tekom zgodovine so se vojaske zadeve (npr. ideja o musketirjih
kot vojakih, opremljenih z musketo, se prenese v nerazdruzljive prijatelje, ki poma-
gajo vsem, ki so pomoci potrebni) prenesle na celotno podrocje javne uprave. Visoki
uradniski polozaji, ki so bili v¢asih privilegij imenitnih, dobro stoje¢ih rodbin z do-
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brimi povezavami, so sedaj (ne kot samoumevnost, pac pa kot trud in prizadevanje)
dostopni tudi tistim, ki so bili rojeni s talentom, vendar brez denarja in povezav. Ide-
alizem privlaci ljudi v javno upravo zato, ker jim zagotavlja stvari, ki jim omogocajo
dobro ali drugacno zivljenje. Nikjer drugje ljudje ne pridejo do taksne oblasti kot v
drzavnih sluzbah, nikjer drugje ne morejo uporabljati doloc¢enih sredstev kot v javni
upravi (npr. vesoljske rakete, vojaska letala, policijska vozila, druge drage naprave,
laboratoriji). Celo otroci zelo premoznih druzin se odlocajo za vstop v sluzbo javne
uprave, ker jim omogoca na eni strani opravljanje dobrih del, na drugi pa uporabo
javne oblasti, moci. Ko je bil multi-milijonarski predsedniski kandidat John F. Ken-
nedy vprasan, zakaj zeli biti predsednik, je odgovoril, da “zato, ker je tam moc¢”. Na
ta nacin so ti idealisti v javni upravi, ki Zelijo ljudem delati le dobro, s strani drugih
ocenjeni le kot tatovi, druzbeni paraziti (obi¢ajno s strani tistih, ki ne potrebujejo
pomoci javne uprave). Veliko ljudi verjame, da je treba resiti dolocene socialne pro-
bleme, zaradi Cesar vstopijo v sluzbo uprave in iz nje izstopijo, ko je problem resen.

Javna uprava je akademsko podro¢je. Gre za $tudij umetnosti in znanosti upravlja-
nja, uporabljenega v javnem sektorju. Navezuje se na upravljanje in vse politicne,
druzbene, kulturne in pravne znacilnosti, ki vplivajo na delovanje javnih institu-
cij. Kot podro¢je $tudija je interdisciplinarno, ker vsebuje politologijo, sociologijo,
psihologijo, pravo, antropologijo, medicino, poslovno upravo itd. Kot samostojno
akademsko podrocje je bila javna uprava vedno kontroverzna; vedno se je razumela
kot pastorek politologije, ki se $e vedno bori za svoj obstoj. Nekateri jo razumejo le
kot skupek posameznih podrocij — da od nje ni¢ ne ostane, ¢e jih odstranimo. Leta
1975 Dwight Waldo zapise, da “javna uprava trpi zaradi krize identitete, ker je zelo
razsirila svoje podrocje, ne da bi pri tem ohranila ali ustvarila zdruzevalni center”.
V sedanjem casu si je javna uprava sicer izborila svoj legitimni “prostor pod son-
cem”, ustvarila je samostojne pojme in institute, ki predstavljajo zmes posameznih
podrodij in jih kot takih ne najdemo drugje, sploh zaradi elementa javne oblasti (npr.
uprava, centralizacija, decentralizacija, javna pooblastila, uradni polozaj, zakonita
uporaba sile in sredstev, upravljanje javnih sredstev, vse z vidika javnega interesa).
Javna uprava nastane Sele z zdruzevanjem posameznih elementov, ki sami po sebi ne
morejo tvoriti enakih lastnosti, pa¢ pa privede do njih Sele njihova zdruzitev.** Ce-
prav zdruzuje v sebi mnoga, vcasih tudi nasprotujoca si vprasanja in odgovore, gre
za samostojno, intelektualno zanimivo polje. Vsako akademsko podrogje, ki v sebi
nima nasprotij, je v stanju nazadovanja. Javna uprava je tako $e kako ziva disciplina.

Javna uprava je stroka. Je aplikacija njenih unikatnih umetnosti in znanosti na pro-
bleme druzbe. Vendar ali je stroka tako kot pravo, medicina ali arhitektura? Ali vse-

45 Prirast, pomesanje, zmesanje so tudi nacini pridobitve lastninske pravice na premicninah. Jasno je, da tudi
zmesanje stvari, idej na drugih podrogjih lahko privede do nove kvalitete.
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buje vse tri glavne elemente, ki so skupni tradicionalnim strokam?*® Javna uprava
izpolnjuje vse tri pogoje, ceprav v nekaterih drzavah ne poznajo obveznega izpita za
zaposlitev v javni upravi, vsekakor pa je tak zahtevan na vseh mestih, kjer prihaja do
oblastnega odlocanja.

Uprava ni samo med politiko in stroko. Je povsod, nenehno zadeva nasa Zivljenja,
je med splosnim grskim polisom in konkretnim delovanjem francoske “la police”.
Je vseprisotna, zadeva vsa podrocja. Vincent de Gournay je Ze okoli 1750 leta pisal o
bureaumaniji, ki se vse do danes $e ni polegla. Tako kot Boga, jo je tezko definirati,
zato se pisci od Otta Mayerja (pa $e ta je ugotovil, da ni vse uprava kar ni zakonodaja
niti sodstvo - t. i. ustavnopravne pomozne dejavnosti) naprej obrnili na negativno
definicijo uprave ali pa se opisuje glede na usluzbence, ki sprejemajo akte.*” Krbek
je ze leta 1950 predlagal, da bi namesto starega razlikovanja med zakonodajo, sod-
stvom in upravo, razlikovali med sprejemanjem pravnega predpisa, njegovim kon-
kretnim izvr§evanjem in kontrolo predpisa (1950, str. 75). Za upravo je znacilno,
da za razliko od zakonodaje, sodstva in tozilstva vsebuje vse tri dejavnosti, zato jo je
bolje opisati v odnosu do drugih organov in ljudi, ki jo obkrozajo. Javna uprava kljub
velikanskemu napredku znanosti in zmoznosti vplivanja na ljudi pocasi prehaja iz
okvira ucenja uprave iz 19. do prehoda v 20. stoletje, ki je poudarjal tehni¢no raci-
onalni vidik uprave s hierarhi¢no strukturo. Politika zastopa interes demokracije,
uprava demokratizacije (zmanjSanje birokratskih ovir). Hannah Arendt je pojmo-
vala politiko kot “sposobnost za zacenjanje”: sposobnost ljudi, da s skupnim delova-
njem zastavijo nov zacetek. Ta “lastnost novega” se vse bolj osredotoc¢a v upravi kot
najvedji predlagateljici predpisov; proti skopneli inkarnaciji metodi¢ne urejenosti in
mehanske trajnosti nastopa nova inkarnacija mrezne, procesne strukture, ki jih naj-
demo v celicah organizma.

Znanost o javni upravi le pocasi vklju¢uje spoznanja drugih znanosti v svoja dogna-
nja, kar velja tudi za socialno psihologijo in druzboslovne raziskave. Razmisljanje,
da necesa ni potrebno popravljati ker ni pokvarjeno, v danasnjih razmerah, ko so
cloveske potrebe vse bolj sofisticirane in obseznejse, ne zdrzi. Ni dovolj, da imamo
na voljo samo sredstva; treba jih je tudi (ravno) prav uporabiti. Z znanstvenim ra-
zvojem se moznosti povecujejo; pri omejenih sredstvih pa odlocitve postajajo cedalje
tezje, s tem pa dobiva nacin sprejema odlocitve ¢edalje vecji pomen. Povecan vpliv
na ljudi pomeni predvsem eti¢ne in politi¢ne odlocitve, ki morajo temeljiti na pravih
vzrokih in dobro predvidenih posledicah brez “ad populum” argumentov, kar pred-

46 1. Skupek akademskega in prakticnega znanja, ki se uporablja kot servis druzbe; 2. Standard uspeha, ki se
teoreti¢no meri z zagotavljanjem potreb druzbe bolj kot zasledovanje javne koristi; 3. Sistem kontrole nad
prakso, ki regulira izobrazevanje novih ¢lanov s kodeksom etike in primernimi sankcijami.

47 Pomena javnih usluzbencev se je zavedal eden najvecjih mislecev francoskega upravnega prava, Marcel
Waline, ki je definiral ,upravno funkcijo kot tisto, kar izvrsujejo javni usluzbenci (agents publics), ki niso ne
parlament niti sodniki’ (Krbek, 1950, str. 74.
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stavlja tudi osnovo njune dejavnosti. Razmerje med politiko in upravo obstoji in je
obstajalo vedno, ¢etudi ni bilo zapisano v zakonu. Klju¢nega pomena tako postane
zapolnjevanje vsebine njunega razmerja - sodelovanja, nadzorovanja in ukrepanja.
Le v tem okviru se lahko odgovorno spopadeta s tezavami in po nacelu zgleda enako
zahtevata od svojih drzavljanov.

Oblikovanje pojma politike in javne uprave, ki vstopa v hiSe drzavljanov in parla-
mentarne hodnike, je velikega pomena za legitimnost drzave. Obema je kljucen od-
nos, ki si priznava medsebojno legitimnost. Prepricanje o legitimnosti je osnova vseh
sistemov avtoritete; Weber je na tej osnovi razvil pet konceptov legitimnosti, od ka-
terih je za na$o razpravo zanimiv predvsem peti: da poslusnost ne sodi k osebi, ki ima
avtoriteto, pac pa k brezosebnemu redu, ki mu je dal ta polozaj. Delo naj bi teklo po
predpisanih pravilih in postopkih, kar bi zagotavljalo ¢im boljso izkljucitev moznosti
samovolje in nepredvidljivega ravnanja posameznikov. Ali to drzi? Na drugi strani
prepricanja je verjetje v legitimnost, ki so ga zmozni le ljudje. Kafka je v svojem Pro-
cesu poudaril, da ima moc¢ tisti, ki ima moZnost razlage predpisov. Na zanemarjanje
¢loveskega faktorja se je odzvalo veliko psiholoskih in socioloskih teorij, prispevek
pa poskusa nakazati odnos med javno upravo in politiko, pri cemer se sklicuje na
bistveni dejavnik osebne motivacije in prispevka konkretnih ljudi, ki ga dolocajo ter
tistih, ki ga (ne)odobravajo.

Za vsakim pojmom (tudi za politiko in upravo) stojijo ljudje, ki mu dajejo vsakodnev-
no vsebino. Medtem, ko se lahko od vsakega politika nacelno zahteva odgovornost
do spostovanja ¢lovekovih pravic, je za javnega usluzbenca ta dolznost $e posebno
pomembna. Ta individualni posameznik vsakodnevno in neposredno implementira
javne politike, ki zadevajo tudi konkretnega drzavljana. Ljudje so svobodni $ele za-
radi konkretnih (ne)ravnanj, ki jih (ne)opravljajo upravni organi ne pa abstraktnih
dolo¢b s strani politike. Ce se naj javni usluzbenci premaknejo naprej od vloge varo-
valnih agentov nacela zakonitosti, ki skrbijo zgolj za izvr$evanje predpisov in zagota-
vljanje dobrin in storitev, morajo postati motivirani za vzrok in smisel dolznosti, ki
gre prek zakonitosti v strokovnega, odgovornega in predvsem skrbnega gospodarja.
Javna uprava mora za razliko od politike najti poti za nastanek in potrditev lastne
demokrati¢ne legitimnosti, ki ne izvira iz volitev, pa¢ pa iz samega nacina dela. Za to
je potrebna nova koncepcija lastne identitete in z njo okrepitev razmerja med javni-
mi usluzbenci, njihovimi nadrejenimi ter drzavljani, katerim sluzijo. Pomoc¢ drzave s
poseganjem v razmerja posameznikov ne sme ogroziti njihove temeljne neodvisno-
sti. Teoreti¢ni lahkotnosti trditve sledi tezka prakti¢na uveljavitev. Glede na izzive in
tezave, s katerimi se spopada politika, potrebuje upravo, ki ne bo le poslusen izvrse-
valec politik, pa¢ pa tudi legitimni akter upravljavskega procesa. Globalizacijske in
organizacijske spremembe se vse bolj prepletajo in povzrocajo spremembe tudi na
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drugih podro¢jih. Ce pritrdimo Salmanu Rushdie-u, da se “ve¢ina pomembnejsih
zadev v nasem zivljenju zgodi v nasi odsotnosti” potrebujemo politiko in upravo, ki
sta dovzetni za ucenje, zaznavanje in strate$ko razmisljanje (tudi ko nas ni zraven).
Legitimnost ravnanja se vse bolj zgleduje tudi po nadnacionalnih povezavah in nji-
hovih vplivih, kar je tema poglavja, ki se nanasa na EU.

4.4 Izvrsilna funkcija javne uprave

Javna uprava je dejavnost drzavnih organov, ki ni neposredno oblikovanje zakono-
dajnih norm (ni zakonodajni organ) in ni odlo¢anje o sporih (ni sodni organ). Toda
uprava vcasih po¢ne vse troje: v okviru zakonodajne funkcije oblikuje splo$na pravna
pravila s sprejemanjem podzakonskih predpisov, ki se nanasajo na vse ali na dolocen
krog ljudi; v okviru izvrsilne funkcije v ozjem smislu izvrSuje zakone (pomembna
je tudi predlagalna funkcija v razmerju do zakonodajne oblasti, poleg tega pa mora
slediti njenim politiénim usmeritvam), medtem ko v okviru sodne funkcije*® tekom
upravnega postopka in drugih posebnih postopkov razresuje spore, tudi tiste, v kate-
re sta lahko vpleteni ostali dve veji oblasti.

4.4.1 Pozitivno-pravni pojem uprave v funkcionalnem smislu

Pozitivno-pravni pojem uprave definira upravo izhajajo¢ iz veljavnih*® pravnih norm
v drzavi: Ustava RS, Zakon o drzavni upravi, Zakon o Vladi RS, Zakon o splosnem
upravnem postopku, Zakon o lokalni samoupravi, posebni predpisi s posameznih
podrocij... Po pozitivhem pravu v Republiki Sloveniji pomeni drzavna uprava v funk-
cionalnem smislu (upravna dejavnost kot avtoritativno izvajanje oblasti, kot skupek
avtoritativnih in neavtoritativnih nalog kot posledica spremenjene in razsirjene vloge
drzave v sodobni druzbi). Najpomembnejsi zakon za doloc¢anje nalog uprave je vse-
kakor Zakon o drzavni upravi (ZDU). Ze uvodni ¢len tega zakona dolo¢a, da drzavna
uprava opravlja upravne naloge. Slednje so tiste naloge, ki so povezane z upravlja-
njem druzbe: regulativne funkcije uprave so najbolj tipicne upravne naloge oblastve-

48 Kelsen je pravosodje in upravo enacil pri posrednem izvrsevanju zakonov, loceval pa ju je pri neposrednem
tj. ko drzavna uprava sama gradi infrastrukturo za izvajanje javnih sluzb (grajeno javno dobro) ali ko izvaja
javne sluzbe: ,[k]akor pri pravosodju lahko tudi v primeru uprave dokazemo, da gre za individualizacijo in
konkretizacijo zakonov, tokrat upravnih. Velik del tega, kar ozna¢ujemo kot drzavno upravo, se namre¢
sploh ne razlikuje od tega, kar imenujemo sodstvo ali justica, upravni aparat skusa sluziti drzavnemu
smotru na enak nacin kot sodid¢a; ko druzbeno zaZeleno stanje oz. stanje, ki ga zakonodajalec ima za
taksno, dosezemo tako, da se drzavni organi na nasprotje tega stanja odzovejo z uvedbo prisilnega akta ...
¢e v prvem primeru govorimo o pravosodju, v drugem pa o upravi, je razlika le v organizacijskem, namre¢
zgodovinsko razloZljivem poloZzaju sodnikov, ki so neodvisni, Cesar za upravne organe vec¢inoma (vendar
tudi ne vselej) ne bi mogli redi. Bistvena podobnost pa je ta, da je drzavni smoter v obeh primerih uresnicen
le na posreden nacin. Funkcionalna razlika ... je podana le, kadar drzavni smoter neposredno izvajajo drzavni
organi, ¢e drzavni organ, ki je k temu pravno zavezan, neposredno vzpostavlja druzbeno Zeleno stanje,
kadar sam zgradi Sole in Zeleznice, ali jih vodi, v bolnicah zdravi bolnike itd. (Kelsen, 2005, str. 72).

49 Lat. positivus, izhaja iz ponere = dogovoriti iz predhodno arbitrarne ravni, postaviti.
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ne narave. Sem sodi izvrSevanje zakonov in drugih predpisov ter izdajanje abstrak-

tnih in konkretnih pravnih aktov. Druga skupina so pospesevalne naloge uprave, ki

nimajo oblastvene narave, ampak servisno. V to skupino $tejemo predvsem razvojne

naloge, kot so nacrtovanje druzbenega razvoja. Tretjo skupino predstavljajo upravne

naloge, ki se nanasajo na zagotavljanje javnih sluzb, ki tudi spadajo med servisne

funkcije uprave. Na koncu pa so $e upravne naloge strokovno-tehnicne in analiticne

narave kot so spremljanje stanja, vodenje in vzdrzevanje evidenc, ter sodelovanje pri

oblikovanju politik. ZDU doloc¢a upravne naloge od 8 do 13. ¢lena:

1.

50
51

sodelovanje pri oblikovanju politik (uprava za vlado pripravlja predloge zakonov,
podzakonskih predpisov in drugih aktov ter druga gradiva ter zagotavlja drugo
strokovno pomoc¢ pri oblikovanju politik); 1992 - 2015: vlada predlaga 3329 za-
konov (sprejetih 3028 — 91,8% uspes$nost), poslanci 999 (263 oz. 7,9%); volivci 14
(2 0z. 14,2%).5°

izvrsilne naloge (uprava izvr$uje zakone in druge predpise, ki jih sprejema DZ,
ratificirane mednarodne pogodbe, drzavni prorac¢un, podzakonske predpise in
druge akte vlade. Za izvajanje teh nalog uprava izdaja upravne (splo$ne-predpise
in posamic¢ne) akte ter interne akte, vstopa v imenu in za racun Republike Slo-
venije v civilnopravna razmerja ter opravlja materialna dejanja. Za opravljanje
materialnih dejanj, s katerimi se posega v osebno prostost, telesno ali dusevno
celovitost, zasebnost, lastnino in druge ¢lovekove pravice oziroma temeljne svo-
bos¢ine, mora imeti uprava neposredno podlago v zakonu);>*

inSpekcijski nadzor (uprava opravlja in$pekcijski nadzor nad izvajanjem predpi-
sov. In$pekcijski nadzor ureja poseben zakon);

spremljanje stanja (uprava spremlja stanje druzbe na podro¢jih, za katera je pri-
stojna, in skrbi za njen razvoj v skladu s sprejeto politiko drzave. Uprava vzpo-
stavi, vodi, vzdrzuje in povezuje zbirke podatkov in evidence; AJPES, UMAR,
Statisti¢ni urad RS);

razvojne naloge (uprava na podlagi in v okviru zakonov, drugih predpisov in dr-
zavnega proracuna spodbuja oziroma usmerja druzbeni razvoj);

zagotavljanje javnih sluzb (uprava zagotavlja opravljanje javnih sluzb v skladu z
zakonom. Opravljanje javnih sluzb se zagotavlja v javnih zavodih in gospodarskih
druzbah ter v drugih organizacijskih oblikah, ki jih dolo¢a zakon, lahko pa tudi v
upravnih organih).

Zavzpodbudo pri sodelovanju pri oblikovanju politik gl. https://www.youtube.com/watch?v=YelXdFhQxRQ

A. Einstein: “Ni¢ ni bolj destruktivnega za spostovanje drzave in prava kot sprejemanje zakonov, ki se jih ne
daizvrSevati”.

40



POMEN IN OPREDELITEV UPRAVE

Med 2-6: izdajanje posami¢nih upravnih aktov kot razli¢nih nivojev kontrole (izda-
janje dovoljenj, vodenje registrov, certificiranje, licenciranje) oz. spodbujanja dejav-
nosti (koncesija kot posebno dovoljenje) ti¢i med specificnim izvrsilnim dejanjem
uprave in splo$nim postopkom sprejemanja pravil.

4.4.2 Pozitivno-pravni pojem uprave v organizacijskem smislu

Izvrsilno oblast sestavljajo predsednik republike, vlada ter javna uprava v najsirSem
pomenu, kamor se umesc¢a drzavna uprava (skrbi za izvr$evanje javne oblasti in s
tem ureja razmerja v druzbi), funkcionalna (nedrzavna) uprava (skrbi za izvajanje
razli¢nih storitev v javnem interesu na podlagi javnih pooblastil - javne sluzbe, zbor-
nice, javne agencije; znacilno je nedrzavno odloc¢anje, a ima lahko tudi javna poobla-
stila) ter lokalna samouprava (opravljanje javnih zadev, ki temelji na pravici ljudi na
dolo¢enem obmocju, da odlocajo in upravljajo z dolocenimi stvarmi).

V okviru drzavne uprave opravljajo upravne naloge upravni organi in sicer mini-
strstva (za opravljanje upravnih nalog na enem ali ve¢ upravnih podro¢jih), organi
v njihovi sestavi (specializirane strokovne, izvrsilne in razvojne upravne naloge, in-
$pekcijski in drug nadzor, naloge na podrocju javnih sluzb, e se s tem zagotovi vecja
ucinkovitost in kakovost pri opravljanju nalog ali ¢e je zaradi narave nalog ali delov-
nega podrocja potrebno zagotoviti vecjo stopnjo strokovne samostojnosti pri opra-
vljanju nalog) in upravne enote (naloge drzavne uprave, ki jih je treba organizirati in
izvajati teritorialno, dekoncentrirano). Upravne naloge izven drzavne uprave lahko
izvajajo tudi Zupani in obcinske uprave, javne agencije (JA) in drugi nosilci javnih
pooblastil (t. i. osebe javnega prava & “organ” za namene ZUP). Z zakonom ali na
podlagi zakona lahko javno pooblastilo za opravljanje upravnih nalog pridobijo tudi
druge osebe javnega prava, posamezniki in pravne osebe zasebnega prava (izbira se
opravi na javnem natecaju). Pri izvajanju imajo nosilci javnih pooblastil pravice in
dolznosti uprave, ki jih doloc¢a zakon ali drug predpis.

4.5 Pojem upravnega prava

Na tem mestu se bomo le malce dotaknili pojma upravnega prava, saj zahteva nje-
govo $ir§e razumevanje poznavanje vrste vsebin, katere boste spoznali tekom branja
ucbenika. Bolj celostna in kompleksnejsa opredelitev upravnega prava se zato nahaja
na koncu ucbenika, na tem mestu pa bo podana v strnjeni vsebini. Upravno pravo je
del pravnega sistema drzave in predstavlja sistem pretezno prisilnih (kogentnih) pra-
vil in nacel, ki urejajo Zivljenjsko pomembno zunanje vedenje in ravnanje subjektov
(oblastnih organov in strank), ko obstaja dejanski ali potencialni konflikt med javnim
in zasebnim interesom. Za upravnimi pravili stoji drzava s sistemom prisile. Sir§a
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definicija: upravno pravo je pravna disciplina, ki jo sestavljajo posebna pravna nacela
in pravila, ki z vidika zascite javnega interesa vsebinsko, organizacijsko in postop-
kovno urejajo delovanje in organizacijo javnega sektorja. O upravnem pravu lahko
govorimo Sele s podreditvijo uprave pravu. Upravno-pravna pravila in nacela so tista
s podrocij drzavne in javne uprave uprave, lokalne samouprave, oseb javnega prava
in javnega ter zasebnega izvajanja javnih sluzb. Definicij upravnega prava je veliko:

- pozitivna - organska opredelitev: upravno pravo je veljavno pravo upravnih or-
ganov;

- negativna funkcionalna opredelitev: upravno pravo je skup pravnih norm, ki se
nanasajo na urejanje razmerij in dejavnosti javne uprave in ne sodijo v nobeno
drugo pravno vejo;

- upravno pravo ureja organizacijo javne uprave. Predstavlja celoto pravnih norm,
ki se nanasajo na delovanje javne uprave (Krbek);

- Vv povezavi z naravo stvari upravnega prava (upravna zadeva) je upravno pravo
skupek (potencialnih) podrocij, na katere posega (bi lahko posegala) drzava prek
zakonitih in legitimnih sredstev, ki se uporabljajo z vidika javne oblasti (vse bolj
tudi na prostovoljni osnovi) za skupno dobro druzbe kot celote,

- upravno pravo prestavlja skupek ustavnih dolo¢b, zakonov, sodb, podzakonskih
predpisov, sklepov, odredb in drugih uradnih aktov, ki: (a) regulirajo (omejujejo)
postopke organov javne oblasti pri sprejemanju pravil, z njimi povezanih politik
in odlo¢itev, (b) nadzorujejo izvajanje pristojnosti za izvr§evanje njihovih nalog,
(c) urejajo obseg, do katerega je uprava odprta za javni nadzor in (d) zagotavljajo
upravno-sodni nadzor nad odlo¢itvami organov.

Splo$no upravno pravo sestavlja materialno upravno pravo (ureja vsebino pravic, ob-
veznosti in odgovornosti v upravnopravnih razmerjih in daje odgovor na vprasanje
kaksna je vsebina razmerja med posameznikom in javno oblastjo; gre za pravice in
obveznosti, ki so dolocene z materialnim predpisom in jih je treba Se konkretizirati),
ki se naprej deli na splosno in posebno materialno pravo. Splosno upravno pravo se
nanasa na pojem upravnega prava, upravne zadeve, upravne norme, upravnih aktov,
nedolo¢enih pravnih pojmov, odlo¢anja po prostem preudarku, primere nezakoni-
tosti, ipd., skratka vse, kar lahko najdemo v katerikoli vsebini oz. podro¢ju upravne-
ga prava. Podro¢ja posebnega materialnega upravnega prava se nanasajo predvsem
na notranje zadeve (javni red in mir, varnost prometa, orozje, osebne izkaznice, dr-
zavljanstvo, azil, politi¢ne stranke, drustva, maticne knjige...); javne finance (davki,
carine, prorac¢un); obrambo in varstvo pred naravnimi nesrecami; gospodarske jav-
ne sluzbe; negospodarske javne sluzbe ($olstvo, zdravstvo, kultura, znanost, $port,
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predsolska vzgoja ...), socialno varnost (zavarovanje, varstvo); druzinska razmerja
(posvojitve, skrbnistva, rejnistva), varstvo okolja in urejanje prostora.

Upravno pravo je tudi formalno in ga sestavlja procesno in organizacijsko upravno
pravo. Procesno upravno pravo ureja dinamiko upravnopravnega razmerja, kako le-
-to poteka, kaks$na dejanja lahko stori ena in druga stran, ureja nastajanje, preobliko-
vanje, spremembo in konec postopka; ureja postopke in dejanja, ki jih udelezenci v
upravnih razmerjih izvajajo pri uresnic¢evanju obveznosti: procesne pravice imajo ze
v samih postopkih, medtem ko se Zeli materialne pravice dose¢i ali pridobiti (nana-
$ajo se na postopek in se uporabijo $ele, ko je postopek ze zacet). Upravno-organiza-
cijsko upravno pravo obsega strukturo uprave, nacin oblikovanja organov, razmerja
med njimi, pristojnosti (kombinacija materialnega in formalnega), organizacijo jav-
ne uprave, notranji ustroj in delovanje.

Posebno upravno pravo tvorijo tisti deli, ki imajo materialni in procesni del; gre za
pravo javnih usluzbencev (personalno pravo), pravo varstva okolja, koncesijsko,
davcno pravo.

Upravno pravo je celovita veja prava, zaradi ¢esar je delitev na materialni in procesni
del bolj metodoloske narave. Temeljna nacela upravnega prava veljajo za vse dele.
Upravno pravo se kot celota nanasa na strukturo in delovanje upravnega aparata.
Upravno pravo ima dve strani, ki sta med seboj nekompatibilni: javna uprava z njim
izvrsuje oblast, poleg tega pa je instrument omejevanja oblasti; dvojnost upravnega
prava se kaze tako, da na eni strani ureja delovanje uprave, hkrati pa tudi omejuje
izvajanje oblasti. Zaradi te dvojnosti se i$Ce ravnotezje med pravnim varstvom pravic
oseb in upravo kot instrumentom oblasti, ki skus$a prek razli¢nih sredstev dosegati
cilje, ki so (“naj bi bili”*?) v javnem interesu.

Vprasanja za ponavljanje:

Kateri deli tvorijo upravni proces?

Kaj pomeni formalna in materialna uprava?

Kaj pomeni organizacijska in funkcionalna uprava?

Katere druge opredelitve uprave poznas?

Kaj pomeni izvrsilna funkcija javne uprave?

Kaj je pozitivno-pravni pojem uprave v funkcionalnem smislu?
Kaj je pozitivno-pravni pojem uprave v organizacijskem smislu?

N e D= W=

Pojem upravnega prava?

52 Prav zaradi domnevnega zatrjevanja javnega interesa je treba biti pri varovanju pravic $e posebej previden,
saj bo vsak organ svoje ravnanje skusal opraviciti prek pojma »javnega interesa«.
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sebina, nastanek je v prvi vrsti povezan z nastankom drzav in omejitvijo kra-

ljeve neomejene, absolutne oblasti;>® tudi absolutisti¢ni, stari rezim (ancien
régime) pociva na izredno dobro organizirani upravi,** ki je le vrsilec politi¢ne mo¢i,
skoncentrirane v rokah vsemogocnega vladarja. V razmerju do podanikov ne nasto-
pa prek vezanosti na predpise, na katere bi se lahko sklicevali, pa¢ pa je bila vezana
le z internimi, sluzbenimi predpisi (vir sedanjih t. i. internih aktov uprave, “mehko
pravo”). Interne (hierarhi¢ne) razdelitve pravil ne moremo imeti za upravno pravo,
saj gre le za sistem predpisov, ki hierarhi¢ne stopnje veze z voljo njegovega vrha,
vladarja. IzvrSevanje njegove volje pomeni notranjo poslusnost, (lat. regis voluntas
suprema lex®), navzven je tak§no ravnanje pravno nevezano (prim. z internimi akti
uprave).

Upravno pravo se pojavi ob “prehodu”® fevdalne ureditve v kapitalisti¢no - prelom
z dosedanjim nacinom upravljanja drzave in gospodarstva. Fevdalna ureditev kot
posledica prevlade naturalnega gospodarstva z izrazito prevlado poljedelstva, se v
kapitalizmu kot sistemu, ki temelji na privatni lastnini in trgu, ni mogla uporabiti.
S stali$¢a javne oblasti je fevdalizem zapleten sistem zemljiskih gospostev, katerih
gospodje z javno oblastjo ravnajo kot s stvarjo v zasebni lasti. Tak sistem vodi v dro-
bitev oblasti in posledi¢no tudi drobitev druzbe na vrsto skupnosti s posebnim prav-
nim poloZajem in temu prilagojenim pravom.®” V liberalnem kapitalizmu (sistem po

53 Oblast = moznost vplivati (ne nujno prek dejanj, vcasih je dovolj ze moznost) na koga, da ravna po
dolo¢enem ukazu (ne glede na razli¢cne motive pokorsc¢ine — vendar — parendo vinces!).

54 Sele v teku zelo dolgotrajnega razvoja so se kot posledica procesa druzbene delitve dela izoblikovali
centralni organi; zanimivo je, da so se mnogo prej izoblikovali sodni in izvrsilni organi kakor pa zakonodajni
(Kelsen, 2005, str. 98).

55 Kraljeva volja je najvisji zakon.

56 Prehodanesmemo razumetikot neko ¢asovno tocko; prej gre za prehajanje za ustvarjanje novih okolis¢in, kiv
dolo¢enem trenutku prebijejo dotedanje pojmovanje in se pojavijo zosamosvojenim, novim pojmovanjem.
Dejstvo, da Francijo razumemo kot »zibelko« upravnega prava, izhaja iz zgodovinskih okolis¢in nastajanja
moderne drzave 14. stoletja, kjer so vladarji (od Filipa Lepega [1285 - 1314] naprej) v pravu videli , dragoceno
vezivo svoje oblasti, pri ¢emer so zelo pazili, da so viri temeljili na materialni stavbi kraljevine ... ne glede na
to se je pravi¢nost s Filipom Lepim spremenila: pravi¢nost, ki je bila ljuba nekdanji podobi vladarja, je stopila
v ozadje, v ospredje pa je prislo »faire loys ou constitucions toutes nouvelles entre ses subjés, (Grossi,
2010, str. 72). Teorija najveckrat za lo¢nico uradnega nastanka upravnega prava Steje zakon, sprejet s strani
ustavodajne skupscine, ki je udejanjila teorijo delitve oblasti, po kateri uprava ne sme biti pod avtoriteto
sodne veje (zakon iz 16-24 avgusta leta 1790) (gl. npr. Rousset in Rousset, 2004, str. 15). Tudi dandanes v
Franciji velja podobna ureditev med izvrsilno in zakonodajno vejo: uredbodajno urejanje podrocij izven
izrecno ustavno pridrzanih podrocij zakonodajalcu (ki morajo biti pred sprejemom dane drzavnemu svetu v
mnenje) je v domeni izvrsilne veje oblasti.

57 Srednjeveska Evropa ne pozna drzav na ozemeljski podlagi, pa¢ pa zveze oseb na podlagi fevdnih priseg.
Drzave, kakrsne poznamo danes, hocejo biti trajne, nadosebne in navezane na institucije; srednjeveske
zveze pa so, nasprotno, casovno omejene, saj se koncajo s fevdalcevo ali vazalovo smrtjo in jih je treba zato
ustanavljati vedno znova. Moderna drzava se razvije iz srednjeveske zveze oseb (Schulze, 2003, str. 17-18).
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vzpostavitvi prevlade mescanskega razreda 19. stoletja) je zaradi (pretezno) privatne
lastnine vpliv politike na podjetja okrnjen (drzava - no¢ni ¢uvaj, liberalna drzava t. i.
laissez-faire). Planiranje proizvodnje je tu prepusceno lastnikom kapitala. Trg je kraj,
kjer se srecata ponudba in povprasevanje. Pri tem naj bi delovala “nevidna roka”
trga (Adam Smith) prek ponudbe in povprasevanja, ki vpliva na ceno, koli¢ino in
vrsto dobrin. Pravo se ve¢ “ne nosi s seboj” (osebno pravo glede na polozaj v druzbi
oz. izvor - status libertatis, status civitatis in status familiae), pac pa je odvisno od
lokacije drzave oz. trga.

Burzuazne revolucije, ki so se odvijale v Angliji, ZDA, Franciji, Habsuburski mo-
narhiji tekom 1688 — 1848 leta, so prispevale k razvoju druzbe na vec¢ podrodjih: a)
gospodarski cilji revolucij je bila svobodna konkurenca, ki bi omogo¢ila razmah ka-
pitalisticnega gospodarstva, liberalno pojmovanje zasebne lastnine, neomejene pra-
vice lastnikom produkcijskih sredstev, eksploatacija tuje delovne sile, gospodarskim
ciljem so podrejeni socialni cilji; b) socialni cilji revolucij so se nanasali na odpravo
fevdalnih druzbenih razmerij, odpravo podlozniskih bremen in odpravo osebne od-
visnosti. Posledice zemljiske odveze so se kazale v tem, da je imel kmet moznost
razpolagati z zemljo, v gospodarski konkurenci je bil prepus¢en samemu sebi, zaradi
Cesar je nosil tudi tezka davéna bremena. Zaradi tega je bilo precej kmetov prisiljenih
prodati zemljo, s tem pa je postajal opazno velji presezek agrarnega prebivalstva —
raste proletarizacija kmeckega prebivalstva z izseljevanjem v mesta, kjer nastaja vse
vecja urbanizacija; ¢) drzavnopravni cilji revolucij so bili mo¢na centralna oblast, ki
bo lahko uveljavila pravno varstvo (centralizacija oblasti). Centralna oblast Zeli na
novo ustvariti red in eksploatacijo na ¢im $irSem ozemlju; vzporedno s tem raste
na drugi strani zahteva po ustavni drzavi (konstitucionalizem) in oblikovanje lokal-
ne ali interesne avtonomije (lokalna avtonomija, zdruzevanje interesnih skupin) za
zavarovanje pravic, formalno vseh, dejansko pa predvsem mescanstva, ki ga je kralj
potreboval za nadvlado plemstva. Industrializacija in s tem povezana veé¢ja moznost
akumulacije sredstev v rokah mescanskega razreda je kot re¢eno povzrocila teznje
po normiranju ravnanja oblasti, Se posebej za zas¢ito lastnih interesov v najvisjem
pravnem aktu - ustavi.

Konstitucionalizem vsebuje nacelo supremacije ustavnih nacel in pravil; akti parla-
menta morajo biti v skladu z ustavnimi dolo¢bami. Elementi konstitucionalizma so
nearbitrarna oblast, pravno uresnicljive pravice in prevlada prava (koncept omejitve
drzave na podlagi visjega, ustavnega prava, legitimna raba javne oblasti). Zahteva
po ustavni drzavi je naperjena proti samovolji absolutnih vladarjev; ustava je bila
misljena kot formalni akt, sestavljen iz temeljnih dolo¢il, ki naj bi ga sprejela volje-
na ustavodajna skupsc¢ina (dejansko je ustavo najveckrat postavljal vladar). (Fran-
cosko-ameriski) ideal ustavne ureditve — delitev oblasti na zakonodajno, sodno in
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izvrilno; tri veje oblasti (Ustava ZDA 1787 - prva zvezna ustava, Declaration of
Independence, Bill of Rights, francoska ustava 1791 - prva formalna ustava v Evropi,
Deklaracija temeljnih pravic ¢loveka in drzavljana 1789). Moc¢no povezan s konstitu-
cionalizmom je parlamentarizem kot teznja po odpravi izklju¢ne pravice monarhov
do sprejemanja zakonodaje. Parlamentarizem ima najvecjo tradicijo v Angliji, kjer je
bil parlament v 17. stoletju revolucionarna sila; presel je v anglesko ustavno ureditev,
ne da bi pri tem prislo do nastanka formalne ustave. V kontinentalnih stanovskih dr-
zavah so se razvili nekateri elementi parlamentarizma, vendar so absolutni monarhi
pretrgali razvoj, zato se parlament uveljavi $ele po burzoaznih revolucijah. Mes¢an-
ski razred s prevzemom oblasti ne razpusti upravnega aparata, saj ga nujno rabi za
nemoteno delo drzave; za poslusno orodje v rokah novega vladajocega razreda ga
naredi prek navezave na nacelo zakonitosti oblasti. Ta proces podrejanja uprave vla-
davini prava®® se je v izhodi$¢ih urejal prek zasebnega prava (za upravo veljajo enaki
zakoni kot za drzavljana - izhodiS¢e Diceya za angleski parlamentarizem in sistem
common law), vendar se kmalu izkaze, da je potrebno razviti posebno, za upravo
specifi¢tno objektivno pravo, ki sicer izhaja iz zasebnega prava (in ga na nekaterih
podro¢jih $e vedno uporablja), vendar se to pravo zaradi javnega interesa prilagaja
$irsim potrebam drzave in ljudstva. Upravno pravo “formalno” nastane v 19. stole-
tju; gre za zgodovinsko - razvojni pojav, katerega predmet so druzbeno-ekonomski
in politi¢ni odnosi v posamezni drzavi (skupnosti drzav), ki se ob tem zaradi novih
zahtev neprestano spreminja in dopolnjuje.

Tako nastane tudi definicija Gustava Boehmerja, da ‘javno pravo mineva, zasebno pa
ostaja’. Nova podrocja urejanja $e toliko bolj zahtevajo originarne, izvirne norme s
podrocja javnega prava, upravno pravo postaja vse bolj kompleksno. Ustava vsebuje
namrec le najpomembnejse ideje; je le splosen okvir, ki potrebuje konkretizacijo.
To pa je naloga upravnega prava. Nekdanji predsednik nemskega zveznega uprav-
nega sodi$¢a Werner Fritz izjavi, da je “‘upravno pravo ustavno pravo postavljeno v
konkretne pojme’ (1959); Otto Mayer pred tem trdi, da se ‘ustavno pravo spremi-
nja, medtem ko upravno pravo ostaja’ (1924); danes bi bilo lahko ravno obratno.
Stevilo upravnih aktov je veliko vegje kot ustavnih, res pa je, da tudi upravno pra-
vo vsebuje temeljna nacela, ki se ve¢inoma ne spreminjajo, ne glede na spremembe
ustave. Ustavno pravo temelji na pravicah (posameznika), upravno na dolznostih
(mo¢ drzave). Zametki upravnega prava so nastali v poznem fevdalizmu, v obdobju
policijsko-absolutisticne drzave. Za to obdobje je znacilen mocan upravni aparat,
predvsem policijski. Oblikovala so se posebna pravila, ki so se nanasala na delovanje
drzavnega aparata. Predpisi v tistem casu so bili bolj instrukcijske narave (prim. z
danasnjimi internimi akti) in sicer za pravila delovanja nizjih organov v razmerju

58 Vtem se kaze temeljni prelom s tradicijo rimskega prava, po katerem zakoni kneza ne zavezujejo, ker jih sam
ustvarja t. i. »princeps legibus solutis«.
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do visjih. V tem obdobju ni zaslediti izoblikovanih norm, ki bi urejala odnose med
posameznikom in upravnim aparatom. Upravni aparati v tem obdobju niso delovali
po nacelu zakonitosti. Delovanje upravnih aparatov so regulirali interna navodila,
pravno nevezani akti. Vendar pa so prakti¢ne potrebe pripeljale do kameralne ali
policijske znanosti. Zanjo je znacilna predvsem politi¢na disciplina, ki je obsegala vsa
znanja za upravljanje drzave in je vklju¢evala upravno, ekonomsko in finan¢no zna-
nost. V tem ¢asu pa so se ze oblikovale pravne norme, kot splosne norme, katerih na-
men je bil urejati delovanje uprave. Uvajanje splosnih norm pomeni uvajanje nacela
zakonitosti v delo uprave. Razvoj modernega upravnega prava je bil v zacetkih kapi-
talisticnega sistema orientiran na formiranje materialnega prava. Fevdalno pravo je
pustilo druga¢no ideolosko dedis¢ino, zato se novo pravo uprave ni moglo sklicevati
nanj, prav tako ni zavezovalo tvorca pravila po nacelu samoomejevanja: patere legem
quam ipse fecisti — trpi (spostuj) pravo, ki si ga sam ustvaril (eno najpomembnejsih
elementov modernega nacela zakonitosti delovanja uprave, ki jo zavezuje k sposto-
vanju lastnih pravil). ‘Drzava je poklicana k sprejemanju zakonov samo pod pogo-
jem, da tudi sebe zaveze s temi zakoni’ (Radbruh). O nacelu zakonitosti uprave lahko
govorimo od “trenutka”, ko je bila z nastankom pravne drzave uprava podrejena
ustavi in zakonom. O nacelu zakonitosti govorimo v vseh tistih sistemih, kjer parla-
ment kot predstavnistvo ljudstva s pravnimi predpisi uravnava delovanje uprave oz.
eksekutive, kar pomeni, da uprava lahko deluje ali ukrepa le v primeru, ko je za njeno
delovanje oziroma ukrepanje podana zakonska osnova. Pred tem namre¢ drzavna
oblast ni bila podvrzena tak$nim omejitvam. V vmesnem obdobju med predpravno
in pravno drzavo je nacelo milejse zakonitosti, ki pomeni, da upravi dopusca vse, kar
ni izrecno prepovedano (t. i. pravna drzava na berglah). Strozje nacelo zakonitosti pa
pomeni, da upravi prepoveduje vse, kar ji ni izrecno dovoljeno z zakonom.

5.1 Javni interes

Preden se lotimo preostale vsebine, je treba opredeliti pojem javnega interesa, saj
je ta tisti, oziroma iz njega izhaja oblastno upravicenje drzave za vsiljenje mocnejse
volje nasproti posamezniku. Nadzor in omejevanje centralne oblasti je z danasnjim
tehnoloskim razvojem in njegovimi prednostmi pred novimi izzivi vnasanja demo-
krati¢nih prvin s politicnega podro¢ja tudi na upravno podrocje. Vprasanje izbora
kriterijev, katere drzava prevzema pod svojo zascito javnega interesa in omogoca-
nje njegovega zadovoljevanja postaja vse $irse, kar postavlja javno upravo pred nove
moznosti in izzive za demokratizacijo uprave. Z znanstvenim razvojem se moznosti
povecujejo, pri omejenih sredstvih pa odlocitve postajajo cedalje tezje. S tem dobiva
nacin sprejema odlocitve in njene izvrsitve vse vecji pomen. Povecan vpliv na ljudi
pomeni predvsem eti¢ne in politi¢ne odlocitve, ki morajo temeljiti na pravih vzrokih
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in dobro predvidenih posledicah. Oblikovanje oziroma zapolnitev vsebine pojma
javnega interesa, kot enega pomembnejsih institutov upravnega prava, prek katerega
drzava vstopa v hiSe drzavljanov, z vzroki za taksno ravnanje, je klju¢nega pomena za
legitimnost dela javne uprave. Javni organ ima zaupano oblast od ljudi, slednji pa so
jo podelili za dobro celotne skupnosti, za mirno uzivanje svobode, lastnine, Zivljenja,
miru in srece. Vse to se je prevesilo v splosno sprejet koncept varovanja ¢lovekovih
pravic in temeljnih svobos¢in, ki zahteva od upravnega prava, da svoje delovanje v
okviru regulativno oblastnega pristopa prilagodi varovanju pravic posameznika v
razmerju do uprave in da v pravice posega le za pravno vecje dobro pravic drugih in
skupnosti kot celote. Vse to je ali bi lahko bil javni interes. Na eni strani so tisti, ki
skrbijo za javni interes in na drugi tisti, katerim je namenjen.

Koncept javnega interesa lahko sledimo vse od 8. st. pr. n. §., ko je v Babilonu nastal
najpomembnejsi pravni spomenik v klinopisu, Hamurabijev zakonik. Rimsko pravo
se je sprva kodificiralo v Zakoniku XII plo$¢ (lex duodecim tabularum - 451/449
pr.n.$t.), katerega je rimski zgodovinar Titus Livius (Avgustov vrstnik) imenoval
“vir vsega javnega in zasebnega prava” (Korosec 1980:4). V rimskem imperiju je
Ulpijan tedanji pravni sistem razdelil u javno pravo (ius publicum) in zasebno (ius
privatum), pri cemer ju je razmejil glede na interes, ki ga §¢iti pravna norma. Po
tej razdelitvi pravnega sistema javno pravo §Citi interes javne oblasti, zasebno pa
posameznikov. Tako je po Justinijanovih Institucijah Ulpijan podal po mejno in-
teresno razliko z izrekom: “Publicum ius est quod ad statum rei romanae spectat,
privatum quod ad singulorum utilitatem” (De iustitia et iure, 1., § 2.). Delitev prava
po kriteriju interesa v popolnosti predstavlja nadgradnjo druzbeno-ekonomskega
sistema suznjelastniske drzave s poudarjenim in pravno ¢vrsto zascitenim zaseb-
nim lastnistvom nad stvarmi, kamor sodi tudi ¢lovek-suzenj. Javni interes se kot
povezovalna ideja pojavi ob umestitvi suverenosti med monarha, drzavo ali ljudstvo.
Kot zmagovita izide teorija ljudske suverenosti, ki jo je kot pravo in nesporno su-
verenost poudarjal Jean-Jacques Rousseau (1712-1778), v delu Druzbena pogodba
[1762].%° 1zhaja iz zdruZevanja moci vseh (spomnite se na Lincolnov cilj drzave kot
legitimnega cilja): ‘najmocnejsi ni nikoli dovolj mocan, da bi lahko ostal vedno go-
spodar, e sile ne spremeni v pravico in pokors¢ine v dolznost:
Treba je najti tako obliko zdruzitve, da bo z vso skupno mocjo branila in varovala
osebo in premozZenje vsakega ¢lana in v kateri se bo lahko vsakdo, zdruzen z vsemi,
podrejal le samemu sebi in ostal prav tako svoboden kakor poprej”. V tem je temeljni
problem, katerega resitev nam daje druzbena pogodba. ... Kajti to, da se vsak drzavljan
izro¢i domovini, je pogoj, ki jam¢i za njegovo varnost pred vsakrsno osebno odvisno-
Wbenipogodbi zeli ugotoviti: ,Ce je v drzavljanskem redu mozno kako zakonito in zanesljivo pravilo
ravnanja, ¢e vzamemo ljudi taksne, kakrsni so, in zakone tak3ne, kakrni bi lahko bili". Skusal je ,zdruZevati

to, kar dopusca pravo, s tistim, kar narekuje interes, tako da si pravica in korist nikoli ne bosta prisli navzkriz'.
(pravo — interes; pravica-korist) (Rousseau, 2001).
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stjo, pogoj, ki je pogonska sila stroja in edini naredi zakonite drzavljanske obveznosti,
ki bi bile brez njega absurdne, tiranske in izpostavljene najhuj$im zlorabam.

Kot bistvo druzbene pogodbe je uvedel nov pojem obce volje (volonté générale), ki
stremi k skupni blaginji vseh, njeno izvajanje pa predstavlja suverenost samo (JI —
konkretizacija suverenosti na konkretnem primeru op.); na podlagi zdruzitve posa-
mezniki dobijo ve¢, kot so ali bi imeli v naravnem stanju. Leta 1766 je Adam Smith v
znamenitem delu Bogastvo narodov postavil tezo, da je javni interes najbolj zastopan,
ko vsak posameznik pocne tisto, kar je v njegovem lastnem interesu. Lastni interesi
so mnogo bolj pomembna znacilnost cloveske narave kot pa zavzemanje za splosno
blaginjo in so tako primernejsa osnova za organiziranje gospodarstva in druzbe. Po-
samezniki z vec¢jo verjetnostjo lahko ugotovijo kaj je v njihovem lastnem interesu
kot pa, kaj je v javnem interesu. Iz tega lahko ugotovimo, da ni potrebno angaziranje
vlade pri odlo¢anju o produkciji, saj bo to odlocitev sprejel trg sam. Javni interes je
splosni blagor javnosti, ki zagotavlja njegovo pripoznavo in zasc¢ito (Garner, 2004,
str. 1266). Javni interes je nekaj, kar po zakonu®® pripada javnosti, skupnosti na splo-
$no ali od Cesar ima korist vsa skupnost.

Javni interes je ve¢ kot navaden sestevek posameznih delov ([x + y]2 = x2 + y2 +
2xy [racunski prikaz tega viska]); izraza vec, novo vrednost predhodno samostojnih
elementov (sestavine za kruh # kruh, drevo # gozd, celica # ¢lovek, igralec # mostvo,
drzavljan # drzava), ki se kaze v njihovih (pravilnih®') razmerjih, prepletenosti, so-
-u¢inkovanju. Splo$ni druzbeni interes ni (ne bi smel biti) enostavna matemati¢na
vsota interesov posameznikov, ki sestavljajo druzbeno skupnost (demokracija brez
liberalizma). Vendar prav tako ni interes, ki bi bil tuj ali ki bi celo nasprotoval in-
teresom posameznikov kot ¢lanov druzbe (pozornost si zasluzi vsak element, Ce je
bistvenega pomena, npr. TCP). ‘Podobno kot ni generi¢nega, tudi splosnega druzbe-
nega interesa ni brez interesa posameznikov kot ¢lanov druzbe. V stvarnem zivljenju
nastopa vedno samo species, genus je le abstrakcija; v stvarnem zivljenju so realni
samo interesi ljudi kot posameznikov, druzbeni interesi so le abstrakcija teh intere-

60 Splosni druzbeni interes pomeni nacin zadovoljevanja druzbenih potreb, ki so spoznane kot individualne
potrebe vsakega ¢lana druzbe in za katere vecina priznava, da jih lahko najbolj racionalno zagotavlja
drzava. Uzakonjen splosni interes je javni interes. V splosSnem druzbenem interesu so vsa tista ravnanja
katerih rezultati (dobrine, storitve) koristijo vsem, ne glede na to ali so sposobni in voljni v njih sodelovati
ali ne. Demokrati¢ni princip, ki daje javnim avtoritetam legitimiteto, da operacionalizirajo abstraktni splosni
interes kot javni interes, ni brez pomanjkljivosti. Pomanjkljivost je v tem, da kot javne interese legitimizira
le interese vecine, prezre pa interese manjsine. Javne avtoritete nimajo monopola nad definiranjem tistih
ravnanj in ciljev, ki so v splodnem druzbenem interesu. Povsem legitimno pravico imajo tudi drzavljani,
da svoje skupne interese postavijo v funkcijo splosnega druzbenega interesa, pri cemer ni nujno, da je to
narejeno na povsem ekspliciten nacin. Clani raznih drustev skozi vzajemno medsebojno pomo¢ in druzenje
krepijo druzbeno sprejemljivost in centripetalno preprecujejo anomijo, kar je v splosnem druzbenem
interesu; zbiralci starin prek svoje aktivnosti uresnicujejo njihov interes (ljubiteljstvo starin) hkrati prispevajo
k razvoju kulturne dediscine in spostovanje zgodovine.

61 Pravilnost razmerja lahko ponazorimo s stavénim zaporedjem besed: e bi za javni interes rekli, da gre le za
sestevek njegovih delov, bi bilo npr. enako kot e bi v stavku: »Otrok je pojedel polza« rekli: »Polz je pojedel
otrokag, saj gre vseskozi za enako $tevilo ...
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sov. Podobno kot v matematiki: ax + by + ¢x = x (a+b+c). Druzbeni interes je vedno
analiti¢en pojem’ (Bucar 1969, str. 92). Javni interes se nanasa na ve¢no odprto vpra-
$anje o moznosti sodelovanja ljudstva pri izvajanju oblasti. So dovolj oblike neposre-
dne demokracije, je dovolj posvetovanje z javnostjo, sodelovanje javnosti, odlocanje
javnosti? Gre za uravnoteZenje meje pri vodenju drzave s strani ve¢ deleznikov. Da
bi lahko “pozabili” na druzb. razlike oz. imeli pravo predstavo o enakovrednosti lju-
di, John Rawls uvede pojem izhodi$¢nega polozaja: vziveti se je treba v situacijo, v
kateri bi lahko izbirali druzbo, v kateri bi se rodili, ne da bi v trenutku izbire vedeli,
kak$ne bodo nase sposobnosti, zelje in interesi. V izhodis¢nem polozaju partnerji
veliko vedo o ljudeh nasploh, a ni¢ o sebi. Od tega, kaksni bodo, ko se bodo znasli
v druzbi, ki so jo izbrali, jih locuje tancica nevednosti. Pri izbiri principov zaradi
naravnih danosti ali dolo¢enih druzbenih okoli$¢in nih¢e nima vec¢ ali manj ugodno-
sti. Za tancico nevednosti njegova teorija temelji predvsem na dveh proceduralnih
nacelih, ki sta urejeni po prioriteti, saj ima prvo nacelo prednost pred drugim: 1.
‘vsaka oseba ima enakopravno zahtevo po popolnoma ustrezni shemi enakopravnih
temeljnih pravic in svobos¢in, pri ¢emer je ta shema skladna z enako shemo za vse; 2.
drugo nacelo se nanasa na pravi¢ne korekcije druzbene in ekonomske neenakosti in
vkljucuje dve pravili: 2.1 ‘mesta in uradi so odprti za vse pod enakimi pogoji postenih
enakopravnih moznosti’, ter drugo, znamenito nacelo razlikovanja (difference prin-
ciple), 2.2 druzbene in ekonomske neenakosti morajo sluziti ‘v najvecjo korist tistih
¢lanov druzbe, ki so najbolj prikraj$ani’.

Javni interes je podoben nacelu neodvisnosti in nepristranskosti; od nas ne zahteva
le, da ne ugodimo politicnim opcijam ali interesnim skupinam, pa¢ pa da se “od-
daljimo od samih sebe”. To oddaljitev pojasni Rawlsov izhodis¢ni polozaj, pravilo
ravnanja, ki mo¢no spominja na nacelo ne le pravne (enakosti), pac pa tudi socialne
drzave. Rawlsovo nacelo razlikovanja je podobno Pareto-vi optimalnosti (u¢inkovi-
tost), pri kateri nih¢e ne more pridobiti ve¢ kakrsnekoli druge ugodnosti ali proizva-
jati ve¢ kakr$nega koli izdelka iz enake koli¢ine (inputov), ne da bi se zmanjsala ugo-
dnost drugih oziroma druga proizvodnja. Javni interes s tancico (lastne) nevednosti
spominja na neodvisnost in nepristranskost, kar naj bi bila osnova pravi¢nosti pri
sojenju (ali odloc¢anju uprave - glej ZJU, ZUP). Za javni interes kot splosno pravilo
ravnanja lahko ugotovimo, da gre zanj vedno, ko je izpolnjen Rawlsov izhodi§¢ni
polozaj, na katerega uporabimo t. i. Kantovo zlato pravilo + nacelo razlikovanja.

Razlaga javnega interesa kot kaj dejansko ljudje Zelijo, mora biti vsebinsko oprede-
ljena s priznanjem nasprotujocih interesov ali vrednot v druzbenem zivljenju. Javni
interes bi bil lahko mesanica empatije uradne osebe, ki se postavi ali vzivi v situacijo
posamenika (v smislu negativnega zlatega pravila — »ne stori drugemu, ¢esar ne Zelis,
da bi drugi storili tebi«) ali skupine o kateri odloca in Sirse perspektive, ki omogoca
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presojo obravnavane situacije glede na $irsi druzbeni kontekst. Javni interes je lahko
vcasih tisto, kar zeli ve¢ina, v¢asih pa ne (ljudje si verjetno ne Zzelijo, da bi placevali
davke). Interesi so javni ne zaradi tega, ker jih deli vecina pac pa zato, ker so taki,
da bi si jih vsak Zelel zasledovati, ¢e bi neodvisno od lastnih interesov (»izven svoje
koze«) celostno presojal dano situacijo. Koncept javnega interesa se lahko kvalificira
kot zahteva po specialnem tipu racionalnosti, tj. nepristranskosti.

Omejitve ¢lovekovih pravic so dopustne zaradi pravic drugih, pa tudi zaradi javne
koristi (javnega interesa). Prav tu pa ti¢i nevarnost, ki se jo je treba ves ¢as zavedati.
Javno korist je kot podlago (kot legitimen cilj torej) za omejitev ¢lovekove pravice
vpeljalo Ustavno sodisc¢e Republike Slovenije samo in sicer na podlagi sodne prakse
zlasti nemskega ustavnega sodisca in judikature Evropskega sodis¢a za ¢lovekove
pravice. V eni od svojih odlocitev je zapisalo, da je treba pri presoji utemeljenosti
omejevanja upostevati tudi splosni interes, kar pomeni, da se ustavna pravica ne
more izvajati neomejeno, Ce bi bile s tem ogroZzene pravne dobrine, ki so nujne v ko-
rist skupnosti. Zapisalo je tudi, da je ustavne pravice mogoce omejiti, ce zakonodaja-
lec na podlagi tehtanja javnih koristi in individualnih pravic ugotovi, da je omejitev
nujno potrebna. Ali gre ali ne gre v konkretnem primeru za javno korist, torej za
taksen razlog, zaradi katerega se omejuje ¢lovekova pravica, ki dejansko (resni¢no)
pomeni javno korist in s tem legitimen cilj, je predmet ustavnosodne presoje v okvi-
ru t. i. testa legitimnosti (Cebulj, 2004, str. 3).

Javni interes naj tako sluzi kot zas¢ita javne varnosti in premozenja, boljse kvalitete
zivljenja in kot varovalka, ki skrbi za presojo upravic¢enosti drzavnega posega tam,
kjer je sestevek pravic posameznikov mocnejsi od pravice vsakega posameznika. Od-
locevalci na vseh ravneh so pri oceni javnega interesa zavezani upostevati vse alter-
nativne resitve, pri ¢emer zgolj ekonomski kriterij ne morejo biti prevladujoci. Test
prevladujocega (najmocnejsega) javnega interesa mora biti ¢imbolj dolgoro¢ne na-
rave za za$cito osnovnih vrednot drzavljanov (zdravje, varnost, okolje) in se ga naj bi
posluzevali v kar najvecji meri na vseh ravneh. Poleg osnovne dolocenosti kriterijev
namena, obsega, dokaznega bremena in tehtanja interesov, ki bi se morali razbrati ze
na abstraktni ravni, se javni interes na konkretni ravni lahko nadalje uresnicuje z vse
vecjimi moznostmi tehnoloskega razvoja tudi prek ucinkovitejsih dolocil o konfliktu
interesov, razkrivanju nepravilnosti, povecanju pooblastil, sodelovanju podrejenih
pri sprejemanju odlo¢itev in participaciji tako zaposlenih kot drzavljanov z metodo-
losko podprto odlocitvijo, ki vsebuje kar najve¢ konkretnih okolis¢in in predvidenih
posledic. Vse to predstavlja stalno paradigmo slovenske javne uprave, ki ji bo morala
vsaj v obrisih slediti v smeri demokratizacije in vecje legitimnosti delovanja uprave.
Zascita javnega interesa naj se uresnicuje v stalnem dialogu med javnimi in zasebni-
mi organi, to je v demokrati¢nih sistemih s svobodo govora zbiranja in zdruzevanja.
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Javni interes je nekaj, kar pripada javnosti, skupnosti na splosno ali od ¢esar ima ko-
rist vsa skupnost, zato ne sodi v domeno izklju¢ne doloc¢itve njegove vsebine s strani
posameznih uradnikov. Nanasa se na vse drzavljane, njegovo varovanje pa je prven-
stveno naloZzeno organom javnega prava. Javna funkcija mora tako vsebovati visok
nivo pravne odgovornosti in eti¢cnih standardov z veliko osebno odgovornostjo.

5.2 Odgovorna, vrednostna raba upravnega prava

Vecina pomembnejsih zadev v Zivljenju posameznika in druzbe se tako ali druga-
¢e odrazi v upravnem pravu (svobodna trgovina, drzavne intervencije, subvencije,
socialno, zdravstveno, pokojninsko zavarovanje, urbanizem, prometna varnost,
prebivanje in zaposlovanje drzavljanov in tujcev, mediji, tisk, informiranje, Solstvo,
varstvo...). Upravno pravo je podrodje, ki je kot kaze, vedno v iskanju samega sebe,
v tezkem lebdenju meld puhlimi besedami o mestu uprave v ustavni demokraciji in
Stevilnimi detajli vsakdanjega Zivljenja uprave v regulatorni drzavi. Tisti, ki ucijo in
piSejo o upravnem pravu so nenehno v precepu postavitve primernega ravnotezja
med abstraktnostjo in konkretnostjo...med integracijo reguliranja in ¢loveskega ob-
nasanja (Cass, Diver, Beerman in Freeman, 2011). Upravno pravo zahteva predvsem
odgovoren pristop, pozornost, obcutljivost za nianse. Ce v kazenskem pravu priza-
denemo posameznika, tu lahko trpi cela skupnost (paradoks ne-vidnosti posledic);
potrebna je (osebna) odgovornost za tehtanje med ve¢ vrednotami, interesi, v katere
ne/zelimo posegati. Upravno pravo je “zZivo” pravo, postavljeno kot katalizator, vez
med pravom in druzbenim Zivljenjem, v katerega naj bi posegal (prispodoba sti¢is¢a
avtomobilske gume s cestiS¢em). Upravno pravo ima varovalno in servisno funkcijo:
“[d]usa je dana samo posamezniku. Glavna naloga posameznika je sluziti prej kot
vladati ... kar je hkrati tudi temeljna demokrati¢na pozicija. Naloga izobrazevanja v
Soli je pomagati mladi osebi, da odraste v takem duhu, da ji je ta temeljni princip kot
zrak, ki ga diha. Ucenje samo po sebi tega ne zmore” (A. Einstein). Ali kot je — leta
1992 12-letna gd¢. Severn Cullis povzela svojega oceta: “you are what you do, not
what you say...make your actions reflect your words”.*> Ob tem izhodi$¢u, ki so ga
poznali ze stari Rimljani (acta non verba - dejanja, ne besed) se je treba zavedati,
da je upravno pravo predvsem oblastno pravo, ki posega v pravice drugih, ¢etudi se
ti s tem ne bi strinjali, zaradi Cesar je Se posebej pomembno, da se uporabe oblasti
zavedamo ne le formalno v njenem izhodis¢u, dejansko v njenem ucinkovanju ter
vsebinsko v obrazlozitvi javnega interesa. Le tako lahko zdruzimo deontolosko etiko
Kantove morale in Benthamov utilitarizem koristnosti. Glede dejanske uporabe se
lahko naslonimo na najvecjega preucevalca oblasti 20. stoletja, Michela Foucaulta:

62 http://www.youtube.com/watch?v=eVsCnk1b5qc.
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oblastna razmerja moramo preucevati glede na taktiko in strategijo, pravilo in tvega-
nje, zastavek in cilj ... namesto, da bi preuceval veliko igro drzave z drzavljani se ... rajsi
zanimam za veliko bolj omejene, skromne igre oblasti, ki v filozofiji ne uZivajo pleme-
nitega statusa, priznanega velikim problemom: igre oblasti okrog medicine, bolezni,
bolnega telesa, igre oblasti okrog kaznovanja in zapora ... te igre oblasti implicirajo
status Zivljenja in smrti, zlo¢ina in zakona; se pravi kup stvari, ki sestavljajo obenem
tudi zgodbo nasega vsakdanjega Zzivljenja ... zdi se mi, da ljudi bolj kot veliki drzavni
in institucionalni boji vznemirjajo in zanimajo prav te igre: vedeti, kako bomo umrli,
kaj bo z nami, ko bomo obticali v bolni$nici, kako je z nasim umom ali kaj si bodo o
njem mislili drugi, vedeti kaj postanemo ¢e znorimo, vedeti, kaj se bo zgodilo takrat,
ko bomo storili kak prekriek in kje bomo zaceli vstopati v kaznovalni sistem. Vse to se
globoko dotika zivljenja, custvovanja, tesnobe nasih sodobnikov ... gre za razprsene in
obrobne pojave ... gre za dejstvo, da se neka oblast izvaja in da je neznosno golo dej-
stvo, da se izvaja ... gre za neposredne boje: vnemajo se proti najblizjim oblastnim in-
stancam, vnemajo se proti vsemu, kar se izvaja neposredno nad posamezniki ... oblast
paradoksno, toliko bolj individualizira, kolikor bolj je birokratska in etatisti¢na (2007,
str. 36-44).

Poleg Foucaultove pronicljivosti glede preucevanja dejanske oblasti se lahko opremo
tudi na nacelo odvecnosti potencialne komande, ki ga je razvil kibernetik Stafford
Beer (ang. Redundancy of Potencial Command): koncept hierarhije je dober za ne-
kaj formalnih namenov, je pa skoraj neuporaben model za razumevanje dejanske
regulacije institucij. Komanda v Zzivih sistemih je potencialno razdirjena cez celoten
sistem (je per se skoraj nepotrebna). Razli¢ni ljudje so sposobni sprejemati majhne
odlocitve, ki se na koncu kazejo v glavni odlocitvi. Potencial ukazovanja ali hierar-
hije je aktualen samo zaradi distribucije informacij ¢ez celoten sistem v dolo¢enem
trenutku. Vloga hierarhij je ni¢ ve¢ kot to, da formalna organizacijska struktura ko-
rigira distribucijo informacij (Beer, 2009, str. 26). Pomen transparentnosti, javnosti
informacij, je tako nenadomestljiv za delovanje pravne drzave. Tako kot vsako pravo
je tudi upravno, vrednostno moc¢no obarvano; njegova vsebina je odvisna predvsem
od tega kako si npr. odgovorimo na spodnja vprasanja, ki so dana bolj v razmislek o
vlogi in vzrokih za delovanje upravnega prava:
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Vprasanja za ponavljanje:

1.

Do W

Y ® N o

10.

11.

Razlogi za nastanek upravnega prava?

Kaj je to javni interes?

Kaj so to oblastna razmerja?

Ali (zdrava) druzba temelji na posameznikih ali skupnosti?

So organizacije per se impotentne, ¢e niso podprte z obcutkom odgovorno-
sti (inovativnih) posameznikov in obratno - se lahko posameznik razvija
mimo druzbe?

Je dovolj, da kot drzavljani placamo davke?

Je skrb za upravno pravo le na ramenih drzave?

Je upravno pravo le pravo uprave?

Ima drzava res navadno tak drzavni aparat, kot si ga zasluzi?

Je drzavna (javna) uprava kot kanalizacija (ki si je nih¢e moc¢no ne Zeli, a jo
nujno potrebuje)?

Koga bi poklicali, ¢e bi se kaj hudega zgodilo? Kdo bi vam (nam) najhitreje
pomagal?
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6 UPRAVNO-PRAVNO RAZMER]JE

pravnopravno razmerje, upravnopravna norma in upravnopravni instituti so

klju¢ni pojmi in osnovne kategorije upravnega prava. Da bi se lahko dejavnosti
uprave in subjektov s katerimi stopa v stik, Stele za pravne, sta potrebna pravna nor-
ma in pravni odnos (razmerje) med subjekti. Upravno razmerje®* je druzbeno raz-
merje med dvema ali ve¢ pravnimi subjekti, urejeno s (u)pravnimi pravili, medtem
ko vsa druzbena razmerja niso regulirana s pravom. Pogoji za nastanek, spremembo
in prenehanje pravnega razmerja so 1. obstoj abstraktne pravne norme in 2. nastop
pravno relevantnega dejstva (dolocen predvsem v primarni hipotezi in dispoziciji).
Nosilci pravnih razmerij so pravni subjekti, ki imajo drug do drugega ustrezne pra-
vice in dolznosti glede na predmet pravnega razmerja. Javnopravne dovolitve, pre-
povedi in zapovedi, ki jih vsebujejo pravna pravila, so pravice, dolznosti ali pravne
koristi, ki jih imajo pravni subjekti v pravnih razmerjih.

Upravnopravno razmerje je s pravom urejeno razmerje med doloc¢enimi subjekti.
Razmerje je lahko enostransko ali dvostransko urejeno (pravice in obveznosti so
uravnotezene na obeh straneh), pri ¢emer so udelezenci zelo specifi¢ni (niso ena-
kopravni, prirejeni), saj je vsaj ena stranka subjekt, ki izvrsuje javno oblast in ima s
tem tudi mocnej$o “voljo”; kljub temu je tudi ravnanje mocnejse strani regulirano
in ne more biti arbitrarno. Podrejenost strank pomeni, da ima organ moznost, da
kot nosilec oblasti uredi neko razmerje s stranko, saj je stranki nadrejen. Razmerje
praviloma ne nastane po svobodni volji subjekta, ampak po sili prava; udelezenci
svojih pravic in obveznosti ne morejo svobodno oblikovati, saj so vnaprej dolocene
s prisilnimi predpisi.

Kot znacilnosti upravnopravnega razmerja lahko navedemo, da v prvi fazi ni spora,
saj je organ tisti, ki pove ali in na kaksen nacin lahko stranka izvr§uje pravice, ki jih
ima po zakonu. Stranka ne vstopa v razmerje z organom na nacin, ki bi bil podoben
kazenskemu ali pravdnemu, ampak mora pridobiti odlocitev nekega drzavnega or-
gana (lastna iniciativa ali po uradni dolznosti). Bistvo upravnega razmerja je, da je
vedno udelezen javni interes (¢e hocemo obstajati kot skupnost, obstajajo doloceni
interesi, ki so dvignjeni nad zasebno raven), zato ne more iti za enostransko razmerje
(to bi pomenilo sam s seboj), pac pa za dvostransko ali v vecini primerov za ve¢stran-
sko razmerje.

63 Upravnopravno razmerje je vrsta pravnega razmerja, v katerega stopajo organi drzavne uprave in drugi
organi, ki izvrSujejo javna pooblastila, v procesu svojega dela - to je takrat, ko na osnovi norm upravnega
prava odlocajo o pravicah, obveznostih in pravnih koristih subjektov (fizi¢cnih in pravnih oseb) v posameznih
upravnih stvareh (Cijan in Grafenauer, 2002, str. 95).
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Upravnopravno razmerje je torej vrsta pravnega razmerja, ki ima svoje specifi¢ne
znacilnosti in je s stali¢a pravne urejenosti pomembno za delovanje druzbe kot ce-
lote. Upravnopravno razmerje nastane v procesu izvajanja nalog javne uprave, pred-
vsem v okviru izvajanja upravnih oblastnih funkcij. Znacilnost tega razmerja je, da
gre za razmerje neenakopravnih subjektov, njegov rezultat pa je upravna odlocba. Ta
odlocba je konkretni upravni akt s katerim pristojni organ odlo¢i o kaksni pravici,
obveznosti ali pravni koristi posameznika ali pravne osebe oziroma druge osebe, ki je
lahko stranka v upravnem postopku. S tako odlo¢bo organ avtoritativno (z moc¢nejso
voljo) in enostransko (to je brez pogajanj) odlo¢i o konkretni pravici, obveznosti
ali pravni koristi posamezne stranke. Upravnopravno razmerje ima vse znacilnosti
pravnega razmerja, ima pa tudi nekatere specifi¢ne znacilnosti, ki se kazejo predvsem
glede: subjektov razmerja, nacina nastanka, vsebine ter postopka in zascite pravic.

Kot 1. splosno upravnopravno razmerje ga lahko enacimo s pojmom upravne in-
stitucije (materialni pomen). Gre za s splo$nimi, abstraktnimi (upravno)pravnimi
normami urejene sklope, odnose druzbenih razmerij, za razmerja med drzavo in
drugimi javnopravnimi subjekti na eni strani in ($e ne dolo¢enimi) posamezniki ozi-
roma civilnopravnimi subjekti na drugi strani na podrog¢jih, kjer kolidirata javni in
zasebni interes.®* Najpomembnej$a so razmerja v zvezi z osebnim statusom posame-
znika (npr. drzavljanstvo, druzinska razmerja, polozaj tujcev), v zvezi s statusom or-
ganizacij (npr. drustva, osebe javnega prava) in razmerja v zvezi z upravnopravnimi
posegi v lastninsko pravico (razlastitev, nacionalizacija, rekvizicija, omejitve zaradi
vojaske dolznosti).

Upravno-pravno razmerje se navadno razume v ozjem smislu kot 2. posamicno raz-
merje v katerega vstopa upravni organ (oseba z javnimi pooblastili) v procesu ureja-
nja razmerij s posami¢no upravno-pravno normo (v okviru upravne zadeve, uprav-
nega postopka, upravnega akta, upravnih ravnanj, upravnega nadzora in upravnega
spora) ki se oblikuje pri odlo¢anju o pravicah, obveznostih ali pravnih koristih. Gre
za najozjo obliko odnosa, v katerega stopa organ v procesu upravljanja. Upravno-
pravno razmerje v tem ozjem smislu nastane na osnovi mocnejse volje drzavnega
organa oziroma organa, ki ima javno pooblastilo, ta organ pa nastopa avtoritativno
in enostransko. to velja za primere, ko se postopek uvede po samem zakonu ali na
neobvezujo¢ predlog posamezne osebe ali organa ($e vedno se razume, da gre za
uvedbo po uradni dolznosti), kjer organ samostojno odlo¢a o uvedbi postopka in

64 Z abstrahiranjem, tj. z opuscanjem iz konkretnih primerov vsega tistega, kar jih dela konkretne, pridemo
na raven institucij ... kot generi¢ni pojem, je institucija druzbena struktura, katere klju¢ni element je zbir
medsebojno povezanih pricakovanj, torej sistem pricakovanj glede na vedenje, stabiliziranih po druzbeni
dimenziji, tj. v okviru neke zgodovinsko obstojece skupnosti ljudi, po ¢asovni dimenziji, torej razmeroma
trajnih, in po vsebinski dimenziji, tako da se nanasajo na vnaprej dolocen krog predmetov. Subjekti vedenja
... Niso vnaprej doloceni (Pusi¢, 1989).
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tudi takrat, ko se postopek za¢ne na zahtevo stranke.®® Elementi upravno pravnega
razmerja so 1) objekt upravno-pravnega razmerja je vsebina pravic in dolznosti in
pravnih koristi (upravna zadeva), ki so predpisane z materialnim upravnim predpi-
som (dejanja, storitve, opustitve ...); 2) Subjekti upravno-pravnega razmerja so vsi
nosilci, ki imajo pristojnosti Ze na podlagi zakona ali pa je na njih preneseno javno
pooblastilo (drzavna uprava, javna uprava, osebe javnega prava, zasebniki z javnim
pooblastilom®®) na eni strani in na drugi fizi¢ne in pravne osebe, kot stranke v uprav-
nem postopku; 3) nacin odlo¢anja v upravno pravnem razmerju je urejen s proce-
snim upravnim pravom. Kombinacija splosnega in posami¢nega upravnopravnega
razmerja (norme+subjekti): Upravnopravno razmerje je posebna oblika pravnega
razmerja, v katerem so udeleZeni upravni organi, pri cemer izvrsujo¢ naloge drzavne
in lokalne uprave odlocajo o pravicah, obveznostih in pravnih koristih posameznikov,
pravnih oseb in drugih subjektov (prim. 1. ¢len ZUP).

Prvi subjekt (posamicnega) upravno pravnega razmerja so lahko organi drzavne
uprave (upravne enote, ministrstva, organi v sestavi ministrstev, vladne sluzbe),
drugi drzavni organi (drzavni zbor, informacijski pooblas¢enec...), organi lokalne
samouprave (ob¢inska uprava, svet, zupan), nosilci javnih pooblastil in izvajalci jav-
nih sluzb. Drugi subjekt upravno-pravnega razmerja je stranka; slednja mora imeti
sposobnost biti stranka, ki se v upravnem postopku pokriva s pravno sposobnostjo,
to je biti nosilec pravic in obveznosti. To pridobi fizi¢na oseba z rojstvom, pravna pa
z vpisom v sodni register. Stranka mora imeti tudi opravilno ali poslovno sposob-
nost, to je sposobnost fizi¢ne osebe, da z dejanji lastne volje nase prevzema pravice in
obveznosti, ter se zaveda pomena svojih dejanj in ravnanj. To pridobi fizicna oseba s
polnoletnostjo oz. s sklenitvijo zakonske zveze. Mladoletne osebe lahko v nekaterih
upr. stvareh nastopajo samostojno v okviru svoje omejene opravilne sposobnosti po
15. letu (npr. vrocitev osebne izkaznice). Stranka mora imeti tudi procesno legitima-
cijo, to je upravicenje ali zveza, ki jo ima oseba po materialnem predpisu - ali predpis
kakorkoli posega v njene pravice, obveznosti ali pravne koristi (izjemoma brez tega,
¢e to omogoca zakon). Ce je podana, sodis¢e meritorno ugotavlja aktivno ali pasivno
stvarno legitimacijo (zavrnitev/zavrzenje).

65 Pristojni organ zacne postopek po uradni dolznosti, ¢e tako doloca zakon ali na zakonu temelje¢ predpis
in ¢e ugotovi ali zve, da je treba glede na obstojece dejansko stanje zaradi javne koristi zaceti upravni
postopek. Upravni postopek po uradni dolznosti se zacne, ko opravi pristojni organ v ta namen kakrsnokoli
dejanje. Upravni postopek na zahtevo stranke je uveden z dnem vloZitve zahteve stranke, ¢e ne gre za
primere zavrzenja zahteve s sklepom, ker zadeva, na katero se vloga nanasa, ni upravna zadeva, ¢e vloznik v
vlogi ne uveljavlja kakSne svoje pravice ali pravne koristi oziroma, ¢e po tem zakonu ne more biti stranka, ¢e
zahteva ni bila vloZena v predpisanem roku in ce se o isti upravni zadevi ze vodi upravni ali sodni postopek,
ali je bilo o njej Ze pravnomoc¢no odloceno, pa je stranka z odloc¢bo pridobila kaksne pravice, ali so ji bile
nalozene kaksne obveznosti. Enako ravna tudi, ¢e je bila izdana zavrnilna odlocba in se dejansko stanje ali
pravna podlaga, na katero se opira zahtevek, ni spremenilo (glej 129. ¢len ZUP).

66 Na splosno bi lahko govorili o pooblastilu doloc¢enim subjektom, da opravljajo posamezne pravice in
dolznosti, ki jih imajo (kot) nosilci javne oblasti.
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Vrste strank v upravnem pravu so aktivno legitimirana stranka - oseba, ki ji zakon
priznava pravico ali pravno korist in lahko vlozi zahtevek; pasivno legitimirana
stranka - oseba, zoper katero tece postopek, ker ji zakon nalaga neko obveznost. Kot
tretja vrsta stranke pa je lahko stranski udelezenec ali intervenient kot oseba, ki vsto-
pi v Ze zaceti postopek in se udelezi postopka zaradi varstva svojih pravic ali pravnih
koristi, vendar mora izkazati pravni interes oz. prizadetost, ki mora biti neposredna,
dolocena v zakonu in osebna (¢e ga ni, se zahtevek zavrze). Uradna oseba mora ves
¢as postopka paziti na to, da so osebe, ki bi bile lahko stranski udelezenci, seznanje-
ne s postopkom. Prenehanje upravnopravnega razmerja: ustavitev postopka s strani
organa (zacet po ur. dolznosti), na predlog stranke, zavrzenje zahteve po zacetem
postopku (neobstoj procesnih predpostavk), s sprejemom (drugac¢ne) odlocitve ali s
prejemom odlocitve s strani drugega organa (upravni spor).

Vprasanja za ponavljanje:
1. Kajje upravnopravno razmerje v $irSem in kaj v ozjem smislu?
2. Kateri subjekti so udelezeni v upravnem razmerju?
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oktrina pravnih virov je na evropskem kontinentu nastala kot posledica zavra-
D ¢anja absolutnih u¢inkov sodnih odlo¢b (anglosaksonski precedensi). Franco-
ski Parlamenti (tedanja sodi$¢a) so na koncu starega rezima zavracali ideje revolu-
cionarjev; ker slednji niso zeleli ponovitve, so sodis¢em leta 1790 z aktom o sodni
organizaciji prepovedali vme$avanje v izvr§evanje zakonov. Ker naj bi bilo sojenje o
delu uprave, $e vedno upravljanje (juger 'administration, c’est encore une fois admi-
nistrer) so ustanovili Drzavni svet kot locen organ od sodstva, ki “presoja” pravilnost
odlocitev uprave. Pravni viri so pravne podlage za odloc¢anje, kar ni enako pravnim
podlagam za izvrsitev ze odlocenega. Formalni viri upravnega prava so VSI pravni
akti, v katerih so vsebovane upravne norme (ne glede na morebitno podrocje, ki bi
v izhodi$¢u morebiti urejalo neupravne zadeve), ki urejajo delovanje, organizacijo,
naloge in nadzor uprave. Viri upravnega prava so enaki kot za druge pravne veje,
kvantitativna razlika pa se nanasa na $tevil¢nost, raznovrstnost in spremenljivost.

Pravni vir zagotavlja pristojnost in podlago za odlocanje (fons juris, source of law,
Rechtsquelle) hkrati pa sam proces ustvarjanja prava. Sprasujemo se po viru, tj. iz kje
lahko odlocevalec vzame osnovo, pravila na podlagi katerih bo odlo¢il v primeru?
Pravni vir so vi$je dolo¢be, medtem ko ima pojem “pravni izvor” filozofsko moralni
pomen, tj. iz kje pravilo ¢rpa svojo moc¢?

A. V pravnem smislu lahko razlikujemo pravne vire na:

1. pravne koncepte in ideje (ratio decidendi — zavezujoce odlocitve, obiter dicta —
~mimogrede”, element argumentacije);

2. drzavne institucije, ki formulirajo pravna pravila;

3. objavljene manifestacije pravil kot spoznavni viri (uradni list, knjige, e-baze
podatkov; s spoznavnimi viri spoznavamo, kaksna je vsebina upravnega prava;
iz argumentacij odlo¢b in sklepov upravnih organov in sodb (sodna praksa)
je razvidno, kako je drzavni organ oz. sodiS¢e razumelo neko pravilo; ceprav
nimamo precedencnega sistema, vseeno velja nacelo enakega varstva pravic in
enotna sodna praksa, ki zahteva podobno resevanje podobnih primerov).

B. Z vidika opazovanja jih lahko razlikujemo glede na:

i. materialni / formalni izvor (druzbene okolis¢ine kot druzbena razmerja, ki
sprozijo nastanek pravnih pravil in predstavljajo druzbeni razlog za nastaja-
nje pravnih norm, npr. razvoj tehnologije, telekomunikacij, odklonski pojavi,
zloraba prava, igre na sreco preko interneta; so osnovni dejavniki, ki vplivajo
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na to, katera Zivljenjska razmerja naj bodo pravno urejena in kaks$na naj bo
vsebina pravnih norm. So viri prava, kar ni isto kot pravni viri / formalni viri
so navzven manifestirane okoliscine, iz katerih lahko naslovniki spoznajo, kaj
pravo je. So zapisani in nezapisani, v vsakem primeru pa gre za pozitivno pra-
vo, za katerega velja hierarhija predpisov);

ii. notranji / zunanji izvor (tvorec pravila / predpis, v katerem je to pravilo za-
pisano - cilj zakonodajalca / cilj predpisa = originalizem / tekstualizem / pra-
gmatizem);

iii. pisan / nezapisan (pisni/ustni akt; besedni/slikovni; zapisani so predpisi, ki
vnaprej na splosen in abstrakten nacin urejajo posamezna druzbena razmerja
(ustava, zakoni, podzakonski predpisi [splosni akti z nizjo veljavo od zakona:
uredbe vlade, pravilniki ministrstva, splo$ni akti lokalnih skupnosti kot so od-
loki, ob¢inski statuti, pravilniki ob¢inskih svetov in splo$ni akti nosilcev jav-
nih pooblastil]; zapisan vir je lahko tudi interni akt, vendar ne kot pravni, pa¢
pa kot spoznavni vir prava; nato posamicni akti: odlo¢be upravnih organov,
odlocbe sodis¢ - nanasajo se na to¢no dolocen, konkreten primer, pomembne
pa so zaradi vzpostavljanja sodne prakse; odlocbe Ustavnega sodisca ter prav-
na nacela. Nezapisani so pravni obicaji; pri obi¢ajnem pravu gre za materialni
pravni vir, ki postane formalni (po formalnih se morajo vsi ravnati, po mate-
rialnih pravnih virih ne); na podro¢ju upravnega prava ima majhen pomen,
ker je podroéje upravnega prava hitro spremenljivo in obicaji ne pridejo v
zavest ljudi. V postev pridejo, v kolikor se predpisi kot blanketne norme nanje
sklicujejo in postanejo del postavljenega prava®);

iv. Ali izvor predstavlja pravilo ravnanja abstraktne in generalne narave, ali je to
lahko tudi konkretno oz. posami¢no pravilo (predpis / posami¢ni akt)

v. Izvirne/derivativne narave (originarne / izvedene norme)

Znanost upravnega prava ima pred seboj prioritetno formalne vire prava, ceprav
ne sme pozabiti tudi na materialne (diskrecijska pravica, nedoloc¢eni pravni pojmi).
Formalni viri so: neposredni (splo$ni akti), posredni (upravne in sodne odlocbe,
merila stroke) in dopolnilni (obicaji, uzance, kodeksi). Neposredni so mednaro-
dni viri (splosno mednarodno pravo= splos$na pravna nacela civiliziranih narodov,
mednarodno obic¢ajno pravo, naddrzavno pravo splo$nega interesa in meddrzavno
pogodbeno pravo; pravo mednarodnih organizacij= EU, NATO), drzavni viri (akti

67 V ta sklop bi lahko umestili poroko mladoletnih oseb. V Sloveniji se lahko namre¢ z dovoljenjem centra za
socialno delo (CSD) in starSev porocijo tudi mlajsi od 18 let, vendar morajo biti starejsi od 15 let. Mladoletna
oseba mora ob prijavi sklenitve zakonske zveze maticarju predloziti pravnomocno odloc¢bo pristojnega
centra za socialno delo, da dovoljuje sklenitev zakonske zveze zaradi mladoletnosti. Zakon o zakonski zvezi
in druzinskih razmerjih v 23. ¢lenu doloca, da sme center za socialno delo, e so za to utemeljeni razlogji,
dovoliti sklenitev zakonske zveze osebi, ki e ni stara 18 let.
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ustavodajalca, zakonodajalca in izvrsilne ter sodne oblasti) in avtonomni viri (akti s
priznano avtonomijo: lokalna skupnost, izobrazevalne institucije, verske skupnosti,
socialno-partnerske korporacije in poklicne korporacije). S pravnimi viri je pove-
zano tolmacenje ali interpretacija vira; gre za ugotavljanje smisla, namena oz. cilja
ureditve (“ratio legis”).

Splosna pravna nacela, ki jih priznavajo civilizirani narodi: nacelo pravi¢nosti (ex aequo
et bono - glede na pravo, dobro, enakost in vest), dobre vere; nacelo sorazmernosti;
nacelo zakonitosti uprave; nacelo upravicenih pricakovanj; nacelo previdnosti; nacela
pravi¢nih jamstev v postopku; nacelo skrbnosti organov; ¢lovekove pravice; enakost
kot nacelo lahko najdemo v vseh elementih, pravica do dobrega upravljanja itd.

- nacela, ki so skupna vec¢jemu $tevilu pravnih sistemov; izoblikujejo se navadno
v praksi sodis¢, ko je treba odlociti v nekem “novem” primeru (novo dejansko
stanje oz. pravna praznina, ki jo je treba zapolniti - ne velja ve¢ rimska actionem
denegare oz. non liquet).

- sodisca (sic) so morala ustvariti nacela upravnega postopka, da se jim ne bi nadzor
nad zakonitostjo akta izmaknil na podrodja, kjer bi upravna oblast lahko izna-
kazila uporabo sicer veljavnega materialnega prava (,duh/¢rka zakona). Odloci-
tve v teh primerih lahko postanejo vir prava, ¢e so originarno-ustvarjalne in po-
spremljene s stabilnostjo uporabe. V takih primerih lahko postane pravni vir tudi
upravna praksa oz. iz nje izvirajo¢ upravni akt (¢e se sodi$¢a oprejo na tako prakso
oz. akt — nacdelo zadrzanosti sodi$¢ zaradi delitve oblasti) — sodi$c¢a kot “baron
Minhauzen” - vedno “iz sebe, za lase” potegnejo pravilo, ¢etudi ni nikjer zapisano.

Spontano nastajanje formalnih pravnih virov: obicaj kot pravni vir= druzbena pravi-
la, ki so se v dolo¢enem druzbenem okolju ustalila; dolo¢eno vedenje in ravnanje se
ponavlja skozi dolo¢eno ¢asovno obdobje, zato se izoblikuje in utrdi prepricanje, da
je v enakih in podobnih okoli$¢inah to vedenje in ravnanje dopustno.

Vprasanja za ponavljanje:
1. Kaj je pravni vir?
2. Delitev pravnih virov?
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b gornjem razmisleku glede postavljenih vprasanj, na katera si lahko vsak od-
Ogovori po svoje, so se v teoriji oblikovali nekateri skupni vzroki, ki ob pou-
darjeni svobodi in avtonomiji posameznika opravicujejo oblastno poseganje drzave
v imenu javnega interesa, tj. dobra celotne skupnosti ali njenega vecjega dela. Pri
vsakem izmed njih gre za tehtanje med svobodo in prisilo oblasti, za vsakega izmed
njih pa velja, da se je omejena regulativna vloga drzave, znacilna za laissez faire filo-
zofijo, spremenila v bolj aktivisti¢cno-naravnano drzavo varovanja ¢lovekovih pravic
in javnega interesa. Ce je bil za starejse obdobje omejevanja oblasti $e vedno znacilen
rimski rek caveat emptor (naj bo pozoren kupec), se je s socialno drzavo — $e posebej
na podrocju javnega prava — vse bolj zacel prevesati v caveat venditor (naj bo pozo-
ren prodajalec).

8.1 Drzava kot “legitimni cilj“

Prvotni vzrok zdruzevanja posameznikov je njihova skupna mo¢, ki je kot posame-
zniki nimajo. Gre za t. i. razumevanje drzave Abrahama Lincolna:

Legitimni cilj drzave je, da za skupnost ljudi stori tisto, kar bi bilo treba za ljudi storiti,
pa tega ne zmorejo ali ne zmorejo tako dobro kot posamezniki ali v okviru lastnih
kapacitet. V vse stvari, ki jih lahko ljudje posami¢no zadovoljijo zase, se drzava ne bi
smela vmesavati. Zelene stvari, ki jih posamezniki ne zmorejo storiti, ali jih ne zmore-
jo dobro storiti, sodijo v dva razreda: tiste, ki se nanasajo na krivice, in tiste, ki to niso.
Vsak od teh dveh razredov se osamosvoji v neskon¢no razliénih enot. Prvi se nanasa
na vsa kazniva dejanja, prekrske in neizpolnjevanje obveznosti iz pogodb. Drugi za-
jema vse tiste, ki po svoji naravi in brez krivic zahtevajo skupek ukrepov, kot so javne
ceste, javne $ole, dobrodelne ustanove, domovi za obubozane, siroti$nice, pokopalis¢a
in sam drzavni aparat. Iz tega je razvidno, da bi bila $e vedno prisotna potreba po dr-
zavi, ¢etudi bi bili vsi ljudje pravi¢ni (1953, str. 221).

RazmiSljanje: je kdaj sploh dejansko obstajala drzava kot “no¢ni ¢uvaj“? Je v kate-
remkoli trenutku res le opredelila lastninsko pravico, zas¢itila privatno lastnino in
imela sposobnost uveljavljanja pogodbenih pravic (okvirni pravni pogoji blagovne
proizvodnje za uc¢inkovito trzno gospodarstvo)?
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8.2 Javne dobrine

Obstoj javnih dobrin in javnih storitev (javne sluzbe) je glavni komunitarni vzrok za
drzavno aktivnost; ko posameznik ne more sam zadovoljiti dobrin, jih zadosti drza-
va kot najmocnej$a in suverena organizacija na dolocenem ozemlju. V ekonomske
razloge uvr§¢amo javne dobrine z vidika skode, ki jo lahko posameznik ali skupine
povzrocijo ostalim posameznikom ali skupinam, ki so prav tako upraviceni do jav-
nih dobrin. Tako predstavlja oblastni poseg sredstvo proti t. i. “tragediji skupnega“
(tragedy of the commons) kjer posamezniki, delujo¢ zgolj v lastnem interesu unicuje-
jo javne vire kot so zemlja in voda. Tragedija skupnega je dilema, ki izhaja iz razmer,
v katerih bi ve¢ posameznikov, ki delujejo neodvisno in racionalno zasledujo¢ le svoj
lastni interes, na koncu unicilo skupen omejen vir, tudi e je jasno, da nima nih¢e od
njih interes, da bi se to zgodilo. Dilemo je prvi¢ omenil Garrett Hardin (1968). Javne
dobrine se od “normalnih” dobrin (blago ali privatne dobrine) razlikujejo po tem,
da so razpolozljive vsem v enakem obsegu, ker potrosnja kogarkoli ne zmanjsuje
potro$nje drugih (nerivalstvo v potro$nji) in da je od uzivanja javne dobrine potro-
$nika zelo tezko ali nemogoce izkljuciti, tudi ¢e ne prispeva k pokrivanju stroskov
(nemoznost izkljucitve).

8.3 Neucinkovitost trga

Gre za prevladujo¢ vidik pri ekonomistih, ki obravnavajo trg kot normo in opravicuje-
jo poseg drzave le v primeru javnih dobrin, ki jih trg v okviru konkurence sam po sebi
ne more zadovoljiti. V idealnem primeru bi konkurencni trg dosegel Pareto ucinko-
vitost, vendar v praksi ni vedno tako. Trgi so neuspesni pri zagotavljanju konkurence
zaradi $tirih temeljnih razlogov: monopol, pomanjkljive informacije, eksterni ucinki,
javno dobro in makroekonomska neravnotezja (kot rezultat omenjenih razlogov).

8.3.1 Potreba po kontroli monopolov

Ta potreba je bila predmet drzavne intervencije vse od konca 14. stoletja dalje, ko je
angleski parlament razbil monopol nemskega cehovskega zdruzenja trgovcev (Han-
sa), vse pogosteje pa je zacela drzava posegati v gospodarstvo od konca 19. stoletja
naprej (Shermanov zakon 1890 — ZDA). Kjer eno podjetje (monopolist) ali nekaj
izmed njih (oligopol ali kartel) lahko dvigne ceno nad konkurencno raven, trg ni
konkurencen. Monopolist zara¢unava ve¢ in proizvaja manj kot konkurent; cena,
ki jo zarac¢unava, presega marginalne oportunitetne stroske proizvodnje, potrosniki
placujejo vec a prejmejo manj produkta, monopolist pa prejema dobicek, ki si ga ni
zasluzil z dejanskim razmerjem med vloZenim delom, nabavljenimi surovinami in
ceno produkta. Monopol lahko vpliva tudi na znizanje kvalitete dobrin ali storitev,
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neproduktivno vlaga sredstva za vzdrzevanje ali povecevanje monopola, ne da bi se
usmerjal v inovacije, izboljsave ipd.

8.3.2 Asimetri¢ne informacije - nepopolni trgi

Nepopolne informacije na strani ponudnika

Na trgu obstaja povprasevanje po proizvodih in storitvah, vendar trzi$ce ne zagota-
vlja povsod ustrezne ponudbe, ¢eprav ne gre za javne dobrine. Izven idealnih razmer
(kjer kupci dobro poznajo namene in sposobnosti prodajalcev, prodajalci pa namene
in resnost kupcev) obstajajo tudi nepopolni trgi, kjer so informacije slabe ali tezko
dostopne. To so predvsem trgi za zavarovalniske storitve ter posojila. Pri nepopolnih
trgih imajo ponudniki slabse informacije kot povprasevalci (bolnik z resno bole-
znijo, o bolezni ne bo seznanil zavarovalnice); zaradi asimetrije informacij je priso-
tna negotovost glede izida. Zavarovalnica ne ve, ali se sklenitev zavarovanja splaca
ali ne; banka ne ve, ali bo prosilec kredita le-tega vrnil ali ne, in v takih razmerah je
tezko dolo¢iti ustrezno ceno. Tudi ¢e do sklenitve pogodbe pride, se lahko zgodi, da
bo izpolnitev pogodbe povezana z visokimi stroski uveljavljanja pogodbene pravice
(izterjave kredita). Ponudniki so tu sooceni z negotovostjo zaradi asimetri¢nih in-
formacij in visokih stroskov izpolnjevanja pogodb, zato nimajo interesa delovati na
takih trgih. Ce naj trgi sploh delujejo, jih mora organizirati ali vsaj podpirati drzava.

Nepopolne informacije na strani povprasevalca

Gre za negotovost zaradi asimetri¢nih in s tem pomanjkljivih informacij kot vzrok za
nedelovanje trga na strani povprasevanja. Povprasevalci, potro$niki so lahko prema-
lo obvesceni o lastnostih in kvaliteti izdelkov in storitev (npr. nejasni izracuni obresti
pri posojilih, zamolc¢ane informacije o (Skodljivih) dodatkih v hrani, nejasna pogod-
bena dolo¢ila za garancije izdelkov). Trg tu sicer deluje, vendar v $kodo potro$nikov,
zato naj bi drzava s svojo aktivnostjo to popravila. V skupino informacij, ki jih za-
gotavlja drzava, lahko uvrstimo tudi rezultate raziskovanj, ki nimajo neposrednega
prakti¢nega ucinka v kratkem roku (bazi¢ne v. aplikativne raziskave), zato privatni
sektor na tem podrocju praviloma ne bo dejaven brez drzavne finan¢ne podpore.
Posebna skupina informacij so tudi tiste, ki jih je tezko prodati zaradi nezmoznosti
izkljucitve, kot so vremenske napovedi, podatki o plovbi in prometu, zato jih pravi-
loma ne zagotavlja privatni sektor, ampak drzava.

8.3.3 Eksterni ucinki

Predstavljajo izjemo od rimske damnum absque injuria - izguba brez poskodbe. Po-
vezava z javnimi dobrinami (delezni so jih vsi drzavljani in izkljuc¢itev ni mogoca).
V trznem gospodarstvu je veliko dobrin, ki niso ¢iste privatne, temvec t. i. meSane
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dobrine (mixed goods), pri proizvodnji ali potro$nji katerih nastajajo vzporedni, ek-
sterni ucinki, eksternalije, v obliki stroskov (izjemoma tudi pozitivnih koristi), ki jih
proizvajalci ali porabniki ne upostevajo. Posledica neupostevanja teh ucinkov je, da
je proizvodnja nekaterih dobrin prevelika in drugih premajhna (npr. pri proizvo-
dnji se izpusca skodljive pline, zaradi katerih se kr¢ijo gozdovi in zastruplja ozracje.
Posledice so uni¢eni gozdovi in bolezni prebivalstva; proizvajalec te dobrine doloca
obseg proizvodnje izklju¢no le glede na neposredne proizvodne stroske in cene kon-
kretne dobrine na trgu, o ekoloskih in zdravstvenih posledicah ne razmislja).

8.3.4 Obstoj nezaposlenosti in makroekonomska neravnotezja

Kljub temu, da je trg pod dolo¢enimi pogoji najucinkovitejsi alokator in informator
o potrebah in Zeljah, so vsa trzna gospodarstva podvrzena neravnovesjem, ki obca-
sno povzrocajo inflacijo na eni strani in nezaposlenost na drugi. Ta neravnovesja so
odraz trzne neucinkovitosti, ki jih mora popraviti drzava: prek javnih financ s politi-
ko davkov in javnih izdatkov skusa skupaj z denarno politiko ustvariti ustrezen in po-
treben obseg ter strukturo povprasevanja in ponudbe in s tem zagotoviti stabilne cene
in ¢im vecjo zaposlenost. Zaradi druzbene pomembnosti so stabilne cene in visoka
zaposlenost javne dobrine, za katere mora skrbeti drzava; makroekonomsko javno
stanje v primerjavi z zasebnim mora skrbeti za njuno ravnotezje (podobno kot sis-
tem zavor in ravnotezij pri delitvi oblasti) na nacin, da nobena stran ne onemogoca
druge (tudi prevelika, pretirana konkurenca vodi k monopolom). Med liberalizacijo
in privatizacijo je monopolizacija in nacionalizacija.

8.4 Neucinkovitost izven trga - komunitarni vzroki

Drzava ni le trg; je skupnost drzavljanov na dolocenem ozemlju, je organizirana po-
liticna skupnost, ki ima na omejenem ozemlju suvereno oblast. Drzava je skupnost,
ki si deli nekatere skupne vrednote, ki predstavljajo njeno druzbeno vezivo. Poleg
razli¢nih oblik trzne neucinkovitosti, ki opravicujejo drzavno intervencijo, obstajajo
drugi javni vzroki, zaradi katerih se posreduje v delovanje druzbe, tudi ¢e bi trzno
gospodarstvo delovalo popolnoma ucinkovito (kar se nikoli ne zgodi v celoti - Adam
Smith s teorijo nevidne roke trga ni nikoli v celoti zanikal poseganja drzave v gospo-
darstvo). Gre za normativno gledanje na delovanje drzave, ki sledi dobru druzbe kot
celote, kjer naj bi bili posegi drzave druzbeno koristni.

8.4.1 Kontrola nesorazmernih dobickov

Sposobnost, iznajdljivost omogoca posameznikom npr. doseganje visokih dohodkov
na monopolnem trgu, izkori$¢anje asimetri¢nih informacij, obstoj visokih dobi¢kov
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glede na majhen vloZzen trud, prevalitev negativnih eksternalij na druge ali nenaden
porast cen dolocene dobrine, ki jo ima dolo¢eno podjetje v svoji lasti oziroma pod
svojo kontrolo. Veliko povecanje cen goriv ali plina na svetovnem trgu koristi tistim,
ki imajo velike koli¢ine goriva ali plina; velik porast stroskov gradnje ali kriza v grad-
benistvu koristi tistim, ki imajo v lasti ve¢ nepremicnin, ki jih dajejo v najem. Taksne
koristi za posameznike in organizacije lahko nastanejo ne glede na ne/konkurenc¢ne
trge. Drzava tu ukrepa zaradi velikega nesorazmerja med vloZeno energijo in doblje-
nim dobickom, ki ga razume kot moralno nesprejemljivega.

8.4.2 Javne sluzbe

Kar se za¢ne kot prostovoljna dejavnost (kot je npr. pozarna varnost, skrb za revne)
s¢asoma postane institucionalizirana oblika, za katero so ljudje prek volitev izkazali
naklonjenost prek placila davkov. Tako so nekdaj prostovoljne oblike postale drzavne
naloge v okviru javnih sluzb. Obstoj javnih dobrin in storitev je eden od osnovnih ra-
zlogov za delovanje drzave: od “Cistega” (tj. oblastnega) delovanja drzave, kjer zagota-
vlja varnost, red in mir, u¢inkovitost delovanja organov oblasti, represivnih organov
in organov sodstva, do neposrednega proizvajanja dobrin in storitev (rezijske javne
sluzbe), posrednega zagotavljanja opravljanja dejavnosti javnih dobrin in storitev
prek ustanavljanja posam. organiz. oblik (javno podjetje, javni zavod...) ali pode-
ljevanja koncesij in sklepanja javno-zasebnih partnerstev. Javne sluzbe predstavljajo
enega osnovnih komunitarnih razlogov tako za obstoj kot samo delovanje drzave.

8.4.3 Distribucija dohodkov

V interesu druzbene pravi¢nosti drzave (bolj ali manj) aktivno vplivajo na distribucijo
dohodkov. Trzna distribucija dohodkov je odvisna od sposobnosti posameznikov, pa
tudi od moznosti, kot so ustrezna izobrazba, zdravje, premozenje itd. Sposobnosti po-
sameznikov in njihove moznosti se bodo vedno razlikovale, zato bo dohodek vedno
razdeljen neenakomerno, pri ¢emer je naloga drzave, da poskusa uravnavati preve-
lika odstopanja. Drzava z davéno politiko popravlja distribucijo, ki izhaja iz trga. S
politiko transferjev, pomoci za brezposelne, nemocne, hendikepirane s pokojninskim
in socialnim zavarovanjem prenasa dohodek na socialno $ibke in/ali manj sposobne.

8.4.4 Paternalizem

Lat. pater, oCe; nazor stare Grske filozofije, ki druzino uporablja za model drzave.
Tako naj bi drzava bolje od posameznikov vedela, kaj je dobro zanje. Ce ima posame-
znik visje vrednote, se paternalizem nanj ve¢inoma ne nanasa. Sprejemanje odlocitev
v imenu mladoletnih oseb, za katere se predpostavlja, da so nesposobni predvideti
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vse posledice svojih odlocitev (tutela oz. skrbnistvo) in postavitev zacasnega skrbni-
ka zaradi odsotnosti stranke, sta znana Ze iz rimskih ¢asov. Ob koncu 19. in v zac. 20.
st. dobi paternalitem vsebino navidez pokroviteljskega, zascitniskega odnosa lastnika
kapitalisticnega podjetja do delavcev z namenom, da bi jih prisilil k pokorscini. Pater-
nalizem se odraza npr. v predpisih o obvezni uporabi varnostnih pasov v avtomobi-
lih, o obvezni zimski opremi, o no$enju celade na motorjih in kolesih, v prepovedi
kajenja na javnih krajih, v navodilih o obveznem obves¢anju kadilcev o skodljivosti
kajenja, o prepovedi tocenja pija¢ mladini oziroma pred doloc¢eno dopoldansko uro
ipd. Novejsa oblika = liberalni paternalizem.

8.4.5 Individualizem

MozZna oblika komunitarizma z enako mero, kot bi lahko komunitarizem $teli kot
obliko individualizma. Posameznik postane posameznik z vsemi vrednotami in
pravicami, ko stopi v neko skupnost, ki mu jih priznava. Individualizem se kaze v
spostovanju neposredno uporabljivih temeljnih clovekovih pravic in svoboscin. Z
vidika izhodi$ca, obravnave je enako vreden kot sam komunitarizem (javno korist,
javni interes bi lahko na drugi strani $teli kot “¢lovekovo pravico, ki jo ima narod,
skupnost kot celota”).

8.4.6 Tveganja

Vse vedja industrializacija lahko povzroca tudi vse vecje tveganja, riziko za zdravje,
varnost, okolje, premozenje ipd., zaradi u¢inkov delovanja tovarn, storitev prometa
na cestah, Zeleznicah, zraku in vodah. Vsaka nova dejavnost ali proizvod lahko pov-
zroca tveganja, zaradi Cesar je regulacija usmerjena na minimiziranje tveganj; ideja
sicer ni nova, je pa od 90ih let prejsnjega stoletja dozivela velik vzpon. EU je nacelo
previdnosti tako vnesla kot nacelo leta 1992 v Maastrichtsko pogodbo, pri ¢emer je
sodis¢e EU nacelo previdnosti iz varovanja okolja raztegnilo na varovanje javnega
zdravja (npr. SARS, BSE) in ga razglasilo za splosno pravno nacelo EU. Organi imajo
diskrecijsko pravico do uporabe nacela previdnosti, ki stopa pred ekonomske inte-
rese, pri Cemer morajo ob upostevanju nacel primarnosti varstva javnega zdravja
in previdnosti opraviti kompleksne presoje, zlasti pri znanstveni negotovosti; temu
primerno se uporabi nacelo sorazmernosti in nediskriminacije. Znanstvena negoto-
vost predstavlja legitimnost za uporabo zascitnih ukrepov, kjer je u¢inke dolocene
substance ali proizvoda tezko oceniti, obstaja pa resna nevarnost pred nepopravljivo
$kodo. Z nacelom previdnosti je tako povezan problem nepovratnosti. Regulacija se
na tem mestu ukvarja s problemom posledic, ki izhajajo iz dolocene vrste ravnanja in
ki bi imele take posledice, zaradi katerih se lahko tudi prihodnje generacije ne bi ali
bi si zelo tezko opomogle. Le v takih primerih bi bilo nacelo previdnosti upraviceno.
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Glavna kriterija za javne dobrine = uporaba = upravno pravo. Rivalstva nacelo-

ma ni, ker javno oblast uporablja drzava in njeni organi, izkljucitev drzavljanov iz

sistema upravljanja drzave pa tudi naceloma ni mozna (nacelo enakosti pravic in
dolZnosti).

Vprasanja za ponavljanje:

gz

10.

N ey Do W =

Kaj predstavlja drzava kot “legitimni cilj”?

Kaj predstavljajo javne dobrine?

Zakaj je neucinkovitost trga vzrok za oblastno poseganje?

Zakaj obstaja potreba po kontroli monopolov?

Kaj so asimetri¢ne informacije oz. nepopolni trgi?

Eksterni uc¢inki?

Zakaj je nezaposlenost in makroekonomska neravnotezja vzrok za oblastno
poseganje?

Kaj predstavlja neu¢inkovitost izven trga — komunitarni vzroki?

Zakaj je vzrok tudi kontrola nesorazmernih dobickov, javna sluzba, distri-
bucija dohodkov, paternalizem, individualizem in tveganja?
Bi lahko obstajal tudi kaksen drug vzrok?
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9 SISTEMIZACIJA UPRAVNEGA PRAVA

e ho¢emo spoznati pozitivno pravo neke drzave in ga razumno dojeti, mora

biti v njem nek logicen sistem, ki nastane s povezovanjem in razporejanjem
posameznih delov, tako da skupaj tvorijo neko celoto, tj. pravni red. Razporejanje
pravnih predpisov imenujemo sistemizacija prava, katere temelj predstavljajo po-
samezne vrste druzbenih razmerij ali njihovih sorodnih sklopov. Osnovni element
za sistemizacijo prava je pravni predpis. Skupek pravnih predpisov in pravnih do-
lo¢b, ki urejajo neko vrsto druzbenih razmerij, oblikuje ustrezno pravno ustanovo ali
pravni institut. Skupek tistih pravnih ustanov, ki zajemajo in urejajo $iroko podrocje
vsebinsko sorodnih druzbenih razmerji tvori pravno panogo. Med te panoge Stejemo
javnopravne panoge ter zasebnopravne panoge. Kriterija za sistemizacijo oziroma
razvr§¢anje pravnih panog sta:

1. predmet (vsebina - upravna zadeva) urejanja in

2. nacin urejanja (posledica nacina je polozaj subjekta, ki je lahko prirejen ali podre-
jen)

Upravno pravo se umesc¢a v javno pravo; gre za pravna pravila, ki urejajo razmerja
med oblastjo in posamezniki, delno pa tudi med razli¢nimi nosilci oblasti. Vsebinsko
razmejitev javnega od zasebnega prava lahko naredimo na temelju javnega interesa
(tvori samo jedro javnega prava, pri cemer je z vidika prava pomembneje, kdo ga
doloca, kot pa kaksna je njegova vsebina), ob dejstvu, da drzava nastopa kot ena od
strank (vedno je v ozadju prisotna drzava s svojo mocjo; gre za skupek pravil, ki se
nanasajo na drzavo zgolj v njeni oblastveni vlogi). Javno pravo temelji na hierarhic-
nem odnosu med strankama - ni prirejenega delovanja. Zasebno pravo ureja razmer-
je med prirejenimi, pravno enakovrednimi subjekti, javno pravo pa razmerje med
nadrejenim in podrejenim subjektom, kjer ima prvi ve¢jo pravno tezo. Ta pravna
“ve¢vrednost” izhaja iz tega, da pravni red lahko drzavljane zaveze z enostranskim
izrazom volje, tj. ukazom. V nasprotju s civilnim pravom, v javnem pravu nacelo-
ma ni avtonomije volje (kogentna pravila; obstaja pa tudi diskrecija); javna oblast
omejuje svobodo posameznika in njihovih organizacij. Zasebno pravo uporablja-
jo primarno predvsem pogodbene stranke in sodi$ce, pravice iz javnega prava in
upravnega postopka pa predvsem upravni organi. V okviru pravnega civilizacijskega
izrocila, po katerem je “dovoljeno vse, kar z zakonom ni prepovedano, in da nikogar
ni mogoce prisiliti k ne¢emu, kar z zakonom ni zapovedano”, velja za javno pravo le
tisto, kar doloca zakon. Javno pravo je torej pravo, ki ureja razmerja med drzavo in
drzavljani ter med samimi nosilci oblasti.
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Znotraj javnega prava, upravno pravo ureja delovanje uprave. Upravno pravo ureja
razmerja med organi ali organizacijami, ki imajo javno oblast, in drugimi subjekti,
ki te oblasti nimajo. Ureja tudi organizacijo in delovanje javne uprave. Vsi deli javne
uprave vsaj v dolocenem delu izvrsujejo oblast (v razlicnem obsegu) in upravno pra-
Vo ureja razmerja z izvr$evanjem oblasti. Ta razmerja pa niso enakopravna: ena stran
je sibkejsa in mora biti posebej varovana, zato upravno pravo predstavlja pravno va-
rovanje posameznikov in pravnih oseb pred javno oblastjo. Organ nastopa z atribu-
tom oblasti in lahko stori samo tisto, kar je izrecno doloc¢eno, stranka pa lahko stori
vse, kar ni prepovedano. Izvr$ilno oblast se omejuje z namenom zadcite $ibkejsega
v razmerju pred nerazumnim ravnanjem oblastnega organa, in zagotovitve pravne
varnosti. Upravno pravo je torej en del javnega prava, v katerega sodi $e ustavno
pravo, kazensko pravo, kazensko in upravno procesno pravo ter mednarodno javno
pravo. V zasebno pravo sodijo pa civilno (zasebno) pravo, stvarno pravo, obliga-
cijsko pravo (pogodbe), dedno pravo, druzinsko pravo, gospodarsko pravo, delov-
no pravo in mednarodno zasebno pravo. Z navedenega vidika lahko primerjamo
upravno pravo predvsem z naslednjimi pravnimi panogami: mednarodnim javnim
pravom, ustavnim pravom, civilnim pravom, delovnim pravom, kazenskim pravom,
javno-finan¢nim pravom, sodnim pravom ipd.

9.1 Upravno pravo in politika

Il est de I’essence d’une puissance souveraine de ne pouvoir
étre limitée; elle peut tout ou elle n’est rien.*®

-Rousseau

Politi¢ni akti (akti vladanja) so posebne vrste dejavnosti vrhovnih oblastnih orga-
nov, ki so vezane neposredno na ustavo in niso podvrzeni posebni sodni kontroli
(op. podobno kot upravljanje z “lastnino” gospodarske druzbe “na ravni drzave”;
tisto, kar mora poceti drzava, da sploh je drzava kot oblast). O politi¢nih aktih go-
vori tudi ameriSka temeljna sodna odlocba, ki se jo navaja kot izhodis¢e ustavne
presoje zakonov.®® V absolutizmu kot rezimu neomejene monarhove oblasti, ki se
je najprej razvil v Spaniji, kasneje v Franciji, Habsburski monarhiji, Prusiji in Ru-
siji, je bila suverenost v rokah monarha. Politi¢na diskrecija kot izraz za odlocitve
najvi$jih oblasti, zoper katere ni moznosti vlaganja pravnih sredstev, je temeljila na

68 »Bistvo moci suverena je, da ne more biti omejena; lahko je vse ali ni nic«.

69 Gl. Marbury v. Madison, 5 U.S. 137 (1803): »V skladu z ustavo ZDA ima predsednik dolo¢ena pomembna
politi¢na pooblastila, pri uresni¢evanju katerih mora uporabljati svojo presojo in je odgovoren le svoji drzavi
po svojem politicnem znacaju in svoji vesti. Za pomoc pri opravljanju teh nalog je pooblas¢en, da imenuje
dolocene castnike, ki delujejo po njegovem poobilastilu in v skladu z njegovimi ukazi. V takih primerih so
njihova dejanja njegova dejanja; in ne glede na mnenje o nacinu uporabe take diskrecijske pravice, ni
nobeneaga pooblastila za nadzor te diskrecijske pravice. Ti subjekti so politi¢ni. Spostujejo narod, ne pa
posameznikovih pravic in taka odlocitev, zaupana izvrsni oblasti, je dokoncnac.
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temeljnih znacilnostih absolutizma in neomejenih (bozjih) pristojnosti absolutnega
monarha. Prehod iz absolutizma v konstitucionalizem je obelezil ustavo kot simbol
varstva individualne svobode in suverenosti ljudstva. Ideja suverene moci, za katero
ni nobenega pravila in meje, se je sorazmerno zmanjsevala z vse vecjim pomenom
&lovekovih pravic in idejo pravne drzave. Se leta 1906 je britanski primer Bainbridge
v. Postmaster-General ((1906) K.B. 178; 75 L.J.K.B. 366) potrdil staro pravilo an-
gleskega prava, da kralj ne more storiti ni¢ narobe, zaradi ¢esar ne more biti sodno
preganjan (“the King can do no wrong”) in da vodja vladnega urada ni odgovoren za
nepravilnosti podrejenih. Kljub temu je tak$no pravilo zagotovo zastarelo. Pravilo
je veljalo v skoraj nespremenjeni obliki tudi v Franciji, kjer je nacelo “le roi ne peut
mal faire” veljalo v absolutni obliki, vse do francoske revolucije, relativno pa vse do
primera Blanco iz leta 1873.

Z ustavnimi dolocbami o delitvi oblasti, varovanjem temeljnih ¢lovekovih pravic in
svoboscin, prepovedjo samovolje in zlorabe oblasti, so se zacele loc¢evati (zunanje)
odlocitve, ki lahko posegajo na omenjena podrocja, v pravice ter obveznosti oseb ter
(interne) odlocitve organov, ki na omenjena podrocja v svojem dosegu naceloma ne
morejo (ne smejo) posegati. Duguit se je ze leta 1921 zoperstavil ideji suverenosti
drzave na racun ideje drzave kot javne sluzbe, ki naj zagotavlja dobrine in storitve,
vendar se je (Ze rimskopravna) imperium kot mo¢ nad vsemi, ohranila vse do da-
nes in se kaze v nasprotju med politicno in pravno odgovornostjo. Pred obravnavo
upravnih aktov je treba vedeti, kaj v njih ne sodi; akti vladanja so ena najbolj tipi¢nih
izjem, zato si jih kaze blize ogledati.

Akte vladanja je na osnovi zgodovinskih (in takrat aktualnih) dogodkov najbolj iz¢r-
pno obravnavala francoska pravna teorija in v ve¢jem delu temelji predvsem na so-
dni praksi francoskega drzavnega sveta (Conseil d’Etat — CE) kot najvi$jega upravne-
ga organa v drzavi. Akti vladanja so se na zacetku “presojali” predvsem po njihovem
francoski Drzavni svet je tako za Casa restavracije zavrnil pritozbo bankirja Jacquesa
Laffittea, ki je zahteval placilo zaostankov rente, ki jih je pridobila princesa Borghese,
sestra Napoleona I. z utemeljitvijo, da “je zahtevek g. Laffitta predvsem politi¢no
vprasanje, za katerega odlocitev je izklju¢no pristojna vlada (CE, 1. maj 1822, Laffitte,
Rec. 1821-1825 str. 202); za ¢asa drugega imperija, je bil opravljen zaseg del (brosur)
vojvode d’Aumale-ja in zavrnitev vrnitve izvodov, kar je Drzavni svet obravnaval
kot “politi¢no dejanje, ki ne sodi v okvir zlorabe oblasti”, zato mu je odrekel pravno
naravo (ES, 9. maj 1867, Duke of Aumale in Michel Levy, Leb, str. 472). CE je ob
koncu tretje republike, nato v okviru 19. stoletja in vse do sedemdesetih let prejsnje-
ga stoletja opravljal presojo upravnih zadev v smislu pretorskega kreiranja prava ob
odsotnosti pravil iz nicesar (ex nihilo), po drugi strani pa je pripisati njegovo aktiv-
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nost na tem podrocju zaradi svetovalne vloge izvrsilni veji oblasti (ki jo je imel poleg
sodne). Na zakone je bil vezan le v toliko, kolikor so zadeve izrecno predpisovali, v
ostalih primerih pa je lahko sam zacasno (t. i. référé) uredil stvar, dokler zakonoda-
jalec ni dolo¢il drugace.”® Cas od francoske revolucije naprej je narekoval stanje, v
katerem bilo mogoce katerikoli akt uprave razglasiti za akt vlade; dovolj je bilo, da je
obstajal kakrsenkoli politi¢ni motiv za njegov sprejem.”! Teorija politi¢ne motivacije

je bila s strani Drzavnega sveta opuscena v odlocilni zadevi z dne 19. februarja 1875,

t. i. “Princ Napoléon”.”?

Vse od primera Princ Napoleon je bila doktrina aktov vladanja vse bolj zoZena zgolj
na razmerja med vlado na eni strani in parlamentom na drugi ter tujim drzavami ali
mednarodnimi organizacijami (glej npr. TC z 2. februarja 1950, Radiodiffusion Fran-
caise). Izkljucitev sodnega nadzora se obic¢ajno pojasnjuje s tem, da gre za primere,
ki so tesno povezane z organi, nad katerimi Conseil d’Etat nima kontrole, tj. nad
francoskim parlamentom ali tujo drzavo. Celo tu je lahko doktrina aktov vladanja
omejena oz. zniZana s teorijo acte détachable (izloceni akt): upravni sodnik zopet
pridobi pristojnost, ¢e lahko izdvoji del iz akta vladanja (acte de gouvernement), za
katerega sodi, da je upravni akt (acte administratiff). Npr. v primeru, kjer je francoski
konzul odredil izgon francoskega drzavljana iz tuje drzave, ker je bil tam nezazelen,

70 S sprejemom Code Civil leta 1804 je postala uprava v nepredvidljivih okolis¢inah, ki jih prinasa zivljenje,
sicer vezana na nacelo zakonitosti (legalitete), vendar je sodnik smel ob uporabi zakona oziroma njegovih
prazninah, ustvariti novo pravilo ob sledenju namenu zakonodajalca in z uporabo splosnih pravnih nacel. V
zadevabh, ki jih zakon ni urejal, so odlocali samostojno, pri ¢emer so se sklicevali na javni red (ordre public) in
dobre obicaje (de bonnes moeurs) iz 6. ¢clena CC, pri tem pa zavracali sodno presojo v primeru izjem: gre za
izjeme izrednih okolis¢in (»circonstances exceptionnelles«), internih aktov uprave (mesures d‘ordre intérieur
administratives) in aktov vladanja (»actes de gouvernementc). Izredne okolis¢ine upravi omogocajo v ¢asu
krize »legalizacijo« okoli$¢in ali dejanj, ki bi se sicer vnormalnem stanju Stele za nezakonite in sluzijo kot ukrep
za vzpostavitev javnega reda (I'ordre public) in zagotavljanja izvajanja javnih storitev (bon fonctionnement
des services publics).

71 Teorija o politicnem motivu je omogocala upravi, da je iz politi¢nih razlogov sprejemala kakrsnekoli akte,
ki so ravno zaradi politi¢nih motivov omogocali urejanje stvari izven pristojnosti uprave oziroma drugace
povedano, da je lahko nemoteno krsila zakone. Waline meni, da akti vlade obstajajo dejansko in pravno.
Teorijo o aktih vlade pravno zagovarja z obstojem nekega zakonskega besedila (26. ¢len zakona z dne 24.
5. 1872), ki se glasi: »Ministri imajo pravico, da zahtevajo od sodisca za resevanje sporov o pristojnosti, da
se doloceni spori, ki nimajo znacaj upravnega spora, izvzamejo iz reSevanja pri Drzavnem svetu. lzvor te
dolocbe se pojasnjuje s tem, da predstavlja ponoven zapis dolocbe zakona z dne 3.3.1849, ki se je ravno tako
nanasala na sodis¢e za reSevanje sporov o pristojnosti. |1z skorajda enakih razlogov (kot v primeru internih
aktov uprave op.) Conseil d’Etat zavraca pristojnost v zadevah, ki se nanasajo na akte vladanja (actes de
gouvernement). Na prvi pogled se zdi paradoksalno, da bi zavracalo nekaj, kar bi Ze po svojem imenu
moralo biti upravni akt. Ta paradoks se razresi, ¢e jih prevedemo kot akte drzave.

72 Princ Napoleon-Joseph Bonaparte, imenovan za generala leta 1853 s strani njegovega bratranca Napoleona
IIl, se je pritozil na vojaski letopis iz leta 1873, ki po padcu drugega imperija na seznamu generalov ni omenjal
njegovega imena. Minister za vojskovanje mu je odgovoril, da se njegovo imenovanje “nanasa na specifi¢cne
pogoje politicnega sistema, ki je izginil in ne velja ve¢.” Uprava je nasprotovala politicni naravi tega ukrepa.
Drzavni svet se je izrekel za pristojnega in zavrnil pritozbo na podlagi zaklju¢kov komisarja vlade David-a, ki
je zatrdil, da »za predstavitev iziemnih okolis¢in, ki so zunaj in nad vso sodno kontrolo, ne zadosca, da bi se
o aktu vlade ali njenih predstavnikov, razpravljalo le s strani Sveta ministrov ali ki bi ga narekovali politi¢ni
interesi, zato mora drzavni svet zavrniti teorijo o politi¢ni motivaciji in se izreci za pristojnega za obravnavo
pritozbe«. V okviru istega gibanja so tudi akti uprave (acte administratif) postali predmet nezakonitosti (tudi
ti so nastali na osnovi politicnega motiva): mozna je razveljavitev takSnega akta zaradi krsitve zakona (erreur
de droit) ali zlorabe oblasti (détournement de pouvoir).
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je bila njegova odlocitev tako locena od njegovega sicersnjega diplomatskega dela, da
je bila lahko predmet sodne presoje (CE 4. december 1925, Colrat).

Akt vladanja je akt, ki ga kot takega prepozna sodnik in zaradi tega zavrne njegovo
presojo v sodnem postopku. Teorija je nenehno predmet napadov s stani pravnikov,
ki zagovarjajo nacelo zakonitosti in enakosti pred zakonom. Spomniti je treba, da
stari zakoni niso omejevali suverena, kar pojasnjuje tudi sprejem teorije o aktih vla-
danja. Ce so ti akti vladanja prestali sodno presojo na nacin, ki je zagovarjala njihovo
imuniteto pred sodno presojo, nam ne preostane drugega, kot da priznamo njihov
obstoj v okviru njihovih priznanih meja. Drzavni svet si je pri dolo¢anju pojma akta
vlade pomagal z empiri¢no metodo in razlogi opurtunitete (primernosti, koristno-
sti), kar je privedlo do taksativnega navajanja posameznih aktov, za katere je drzavni
svet ugotovil, da gre za akte vladanja.”®

Avstrijska teorija v zvezi s t. i. izvenpravno dejavnostjo izvrsilne oblasti (“nichtho-

»

heitliche Verwaltung”) navaja ravnanje izvrsilne oblasti, pretezno s podro¢ja promo-
tivne uprave, ki ne uporablja enostransko obvezujocih oblastvenih upravnih aktov.

73 Tako so se Steli za akte vladanja npr.:
1. Odlocitve, ki jih izvrsilna oblast izvaja v okviru sodelovanja v zakonodajni funkciji:
- Zavrnitev, da predlozi osnutek zakona parlamentu (CE, Sect., 18.julij 1930, Rouché; CE, 29. november
1968, Tallagrand)
- Odlotitev za promulgacijo zakona (CE, Sect., 3. november 1933, Desreumeaux)
- Odlocitev za odlog ali preklic priprave zakona (CE, Ass., 19. januar 1934, Compagnie marseillaise de
navigation a vapeur Fraissinet)
- Zavrnitev, da stori vse potrebno za hiter sprejem predloga zakona (CE, Sect., 25. julij 1947, Société
I'Alfa)
- Zavrnitev, da sprozi ustavno revizijo (CE, 26. februar 1992, Allain)
- Upokojevanje poslancev (ES, 2003, Papon)
2. Odlocitve, ki jih sprejme predsednik republike v okviru svojih ustavnih pooblastil:
- Sklep, da predlozi predlog zakona na referendum: CE, Ass., 19. oktober 1962,
- Sklep za izvajanje pooblastil v primeru kriznih razmer iz ¢lena 16 Ustave: CE, Ass., 2. marec 1962,
Rubin in drugi
- Sklep o razpustitvi Nacionalne skupscine: ES, 20. februar 1989,
- Imenovanje ¢lana Ustavnega sodisca: CE, Ass., 9. april 1999, Ms
- Odlotitve glede ustavne obtozbe predsednika: ES, 2005, Hoffer
3. Odlocitve, povezane z vodenjem zunanjih odnosov:
- Varovanje oseb in premozenja Francije v tujini : ES, 2. marca 1966, Dame
- Zavrnitev o predlozitvi spora Meddrzavnemu sodis¢u: CE, 9. junij 1952, Gény,
- Odredba o onemogocanju tujih radijskih oddaj TC, 2. februar 1950, Radiodiffusion francaise
- Ustvarjanje varnostne cone v mednarodnih vodah pri jedrskih poskusih: CE, Ass., 11. julij 1975, Paris
de Bollardiére
- Sklep o obnovitvi jedrskih poskusov pred sklenitvijo mednarodnega sporazuma, ki repoveduje
taksne preskuse: CE, Ass., 29. september 1995, Association Greenpeace France
- Sklep o napotitvi vojaskih sil v Jugoslavijo v zvezi z dogodki na Kosovu: CE, 5. julij 2000, Mégret et
Mekhantar
- Pogoji za podpis mednarodnega sporazuma: CE, Sect., 1. Junij 1951, Société des étains et wolfram
du Tonkin
- Odlocitev, da se ne objavi pogodbe: CE, 4. november 1970, de Malglaive
- Glasovanje francoskega ministra v Svetu Evropske skupnosti: CE, Ass., 23. november 1984,
Association « Les Verts »
- Sklep o zacasni prekinitvi izvajanja pogodbe: CE, Ass., 18. december 1992, Préfet de la Gironde c.
Mahmedi
- Odlocitev o suspenzu znanstvenega in tehni¢nega sodelovanja z Irakom v casu Zalivske vojne: CE,
23. september 1992, GISTI.
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Po prvem stali$¢u, ki izhaja iz tradicionalnega gledanja avstrijske pravne doktrine
na absolutno in popolno vezanost upravnih organov na vseh podro¢jih njene de-
javnosti, bi morali veljavo prvega odstavka 18. ¢lena avstrijske ustave razsiriti tudi
na tak$ne primere in sicer brez izjem. Druga skupina avtorjev zagovarja staliSce, da
omenjeni ustavni ¢len ne velja za izvenpravno dejavnost izvrsilne oblasti. Vendar
zato poudarjajo, da je treba v tem pogledu vezanost izvrsilne oblasti obravnavati ne
kot absolutno vezanost, temve¢ kot relativno. V vsakem pogledu morajo biti podane
omejitve izvrsilne oblasti v primerih samovolje in zlorabe oblasti (“Schutz vor Wilkiir
und Machtmissbrauch™).

Tudi v Veliki Britaniji (in v drugih drzavah anglosaksonskega pravnega reda — npr.
ZDA, Avstralija, Indija) poznajo t. i. izklju¢itvene klavzule (ouster clause), s kateri-
mi zeli zakonodajalec izkljuciti pristojnosti sodisca za presojo upravnih (zakonskih
naceloma ne more zaradi nacela suverenosti parlamenta-delno je priglo do izjem
zaradi EKCP, katere VB je ¢lanica; Human Rights Act iz leta 1998 tako omogoca
tudi delno spremembo zakonov, ¢e posegajo v pravice iz koncesije) odlocitev. S to
klavzulo se zeli doloceno odlo¢itev narediti za “kon¢no”, “zavezujo¢o” in nezmozno
za uporabo pravnih sredstev; tipi¢na klavzula vsebuje dolocilo, da “ni predmet sodne
presoje pred katerimkoli sodis¢em”. Kljub temu so sodi$¢a dosledno menila, da ni¢
razen popolnoma jasnih in natan¢nih besed ne more izkljuciti sodnega nadzora. Ko
je vlada npr. Zelela uvesti nov zakon o azilu in priseljevanju, ki vsebuje tak$ne jasne
besede, so sodniki protestirali tudi zoper tovrstno izkljucitev (poseg v ¢lovekove pra-
vice), zato je vlada umaknila predlog. On tem je treba dodati, da pa sodis¢a podpirajo
roke, v okviru katerih se lahko zahteva sodni nadzor.

Pred posameznimi znacilnostmi akta vladanja je potrebno opredeliti upravni akt: po
drugem odstavku 2. ¢lena ZUS-1 je upravni akt po tem zakonu upravna odlocba in
drug javnopravni, enostranski, oblastveni posami¢ni akt, izdan v okviru izvr§evanja
upravne funkcije, s katerim je organ odlocil o pravici, obveznosti ali pravni koristi
posameznika, pravne osebe ali druge osebe, ki je lahko stranka v postopku izdaje
akta. Pri terminoloskem opredeljevanju upravnega akta kot akta oblikovanega v
okviru upravne funkcije, je potrebno poudariti dolo¢eno razlikovanje med pojmom
izvrsilne in upravne funkcije. Pri tem gre torej za notranje strukturiranje nalog v
okviru izvrsilne veje oblasti, pri ¢cemer se razlika pojavi pri najvisjem organu te obla-
stvene veje, ki opravlja tako vladno (politi¢no izvrsilno), kot tudi upravno funkcijo.
Upravno delovanje obsega celokupno delovanje uprave, pri ¢emer so iz tega pojma
in s tem iz pristojnosti upravnega sodstva izvzete naslednja podrocja: zakonodajna
dejavnost ter akti vladanja (actes de gouvernement), kamor so vkljucene odlocitve
izvrsilne oblasti, ki vplivajo na odnose med ustavnimi organi (npr. odlocitev o pre-
dlozitvi predloga zakona parlamentu, promulgacija zakona ipd.) ter odlo¢itve glede
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odnosov z drugimi drzavami ter mednarodnimi organizacijami. Tem ugotovitvam
je dejansko sledil tudi 3. ¢len ZUS-1, ki doloca, da upravni akti niso tiste odlocitve, ki
jih nosilci zakonodajne in sodne veje oblasti sprejemajo za izvrSevanje svojih ustav-
nih pristojnosti, in tisti akti, ki jih sprejemajo nosilci izvr$ilne veje oblasti in so ute-
meljeni na politi¢ni diskreciji, podeljeni na podlagi ustavnih in zakonskih pooblastil.

Ceprav tudi nasa zakonodaja (zakon o upravnem sporu, zakon o vladi) lo¢uje med
upravnimi akti in akti vladanja, v praksi taksna razmejitev ni enostavna. Grobo bi
lahko rekli, da je akt vladanja javnopravni, enostranski, posamic¢ni akt, izdan izven
upravne funkcije in (za slovensko ureditev) v okviru pristojnosti drzavnega zbora,
predsednika republike, drzavnega sveta, sodis¢, tozilstva ter (omejeno) uprave, koli-
kor se ne odloca o pravici, obveznosti ali pravni koristi posameznika (v tem bistve-
nem delu ne moremo reci, da gre za oblastveni akt, saj posameznika organ s takim
aktom ne more v nicesar prisiliti). Z vidika razmerja med organi lahko recemo, da
gre za akt vladanja, ko se odlocitev nanasa tudi na delo organa izven tistega, ki je
sprejel odlocitev, sicer gre za notranji akt poslovanja organa (mesures d’ordre intéri-
eur administratives). Ker kombinacijo vseh znacilnosti, ki se spreminja od primera
do primera, v¢asih spregleda tudi najvisji sodni organ za varstvo ustavnosti in zako-
nitosti ter ¢lovekovih pravic in temeljnih svobo$cin, se mi zdi potrebno, da nekoliko
pojasnim temeljne znacilnosti aktov vladanja. Ne trdim, da ustavno sodis¢e ne pozna
razlike; menim pa, da dolo¢ene zadeve zaradi obilice dela spregleda in se “osredotoci
le na procesne vidike odlo¢itve (katere je najlaze izpodbiti), ne da bi pristopilo k vse-
binskemu vidiku problema”.

Vprasanje teorije (okoli katere $e vedno ni jasnega odgovora), ali so nedoloceni prav-
ni pojmi stvar prostega preudarka ali pa gre za locen pojem, lahko ob obstoju aktov
vladanja dobi svoj (nov) pomen. Medtem ko je pri prostem preudarku vedno vsebo-
van kaksen nedolocen pravni pojem (javni red, varnost) le ta lahko obstaja tudi brez
prostega preudarka. Nedolocen pravni pojem obstaja tudi pri aktih vlade (politicna
diskrecija), ne da bi bilo potrebno odlocitev dodatno utemeljevati za eno ali drugo
moznost, glede na meje, sredstva ali skladnost z namenom, za katerega bi bilo tak§no
politicno pooblastilo dano (pomembnost tak$nih pooblastil je bila pripoznana ze
s tem, da so bila vnesena v ustavo). Za razliko od ostalih nedolo¢enih pojmov (na
katere se mora opirati organ pri odlo¢anju), ki so predmet polne sodne presoje v
okviru ugotavljanja dejanskega stanja, nedoloceni pojmi pri politi¢ni diskreciji lahko
postanejo stvar zadrzane sodne presoje, ¢e bi odlocitev posegla v ¢lovekove pravice.
Ce bi odlo¢itev posegla v pravni interes posameznika, bi odlo¢itev postala ze pred-
met upravnopravne presoje, s tem pa bi izgubila “status politi¢nosti”.

Glede na vsebino 2. ¢lena ZUS-1 se lahko vprasamo o smislu uzakonitve politi¢ne
diskrecije v 3. ¢lenu. Z interpretacijo 2. ¢lena ugotovimo, da je upravni akt:
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- akt, s katerim se posega v pravni polozaj toznika ali ¢e pravno varstvo izrecno
doloca zakon (v okviru izvr§evanja upravne funkcije, ali ¢e ni zagotovljenega dru-
gega sodnega varstva),

- upravna odloc¢ba ali drug javnopravni, enostranski, oblastveni posami¢ni akt, iz-
dan v okviru izvrSevanja upravne funkcije, s katerim je organ odlo¢il o pravici,
obveznosti ali pravni koristi posameznika (poseg v pravni polozaj), pravne osebe
ali druge osebe, ki je lahko stranka v postopku izdaje akta.

Z interpretacijo 2. ¢lena tako tudi ugotovimo, da upravni spor ni dopusten, ce se
ne posega v pravni polozaj posameznika, pravne osebe ali druge osebe, ki je lahko
stranka v postopku izdaje akta. Upravno sodni nadzor delovanja izvrsilne oblasti
temelji na generalni klavzuli, po kateri so iz presoje izvzete le redke pristojnosti. So-
dna presoja se razteza na vecino aktov in organov izvrsilne oblasti. Upravno sodstvo
je tako pristojno za re$evanje sporov, ki so povezani z varstvom pravic’* in pravnih
koristi posameznikov in organizacij proti odlo¢itvam in dejanjem drzavnih organov,
organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil, ki so posegle v pravni polo-
zaj posameznika. Upravno delovanje obsega celokupno delovanje uprave, pri ¢emer
so iz tega pojma in s tem iz pristojnosti upravnega sodstva izvzeta podrocja oziroma
odlocitve, ki jih nosilci zakonodajne in sodne veje oblasti sprejemajo za izvr§evanje
svojih ustavnih pristojnosti in tisti akti, ki jih sprejemajo nosilci izvr$ilne veje oblasti
in so utemeljeni na politi¢ni diskreciji, podeljeni na podlagi ustavnih in zakonskih
pooblastil. Zakonodajna dejavnost ter akti vladanja izvrsilne oblasti, ki vplivajo na
odnose med ustavnimi organi, odlo¢itve glede odnosov z drugimi drzavami ter med-
narodnimi organizacijami, so razlog za izkljucitev sodne presoje. Izkljucitev se nana-
$a le na primere aktov, kjer drzava nastopa v vlogi suverena, tj. v vlogi, ki ni mozna
nikomur drugemu. Ce lahko tudi vsak drug organ ali posameznik sprejme akt (pred-

74 Pripresoji pravnega polozaja oseb, je treba locevati med polozaji, ko zakonodajalecimenovanje na dolo¢eno
funkcijo ali mesto in razresitev uredi tako, da daje organu, ki odlo¢a o imenovanju in prenehanju, Siroko
pooblastilo za sprejetje odlocitve, in polozaji, ko zakonodajalec doloci zakonske pogoje za imenovanje in
razresitev ter trajanje opravljanja te javne funkcije. V prvem primeru organ odloc¢a na podlagi demokrati¢no
pridobljenega mandata za izvrSevanje oblasti oziroma za izdajanje politi¢nih aktov ali aktov vladanja.
Organ ima pooblastilo, da sprejme odlocitev, ki je usmerjena v oblikovanje javnega interesa na podlagi
vrednostnih sodb nosilcev oblasti, ali pa je imenovanje odvisno od tega, ali organ, ki posameznika imenuje,
temu zaupa, da bo sposoben opravljati dolo¢ene naloge. Glede (ne)opravljanja javne funkcije to pomeni
pravno nevezano odlocitev in je akt politicne diskrecije (3. ¢clen ZUS-1). Akt o imenovanju na javno funkcijo
ali o prenehanju opravljanja javne funkcije, ki je akt politi¢ne diskrecije, ne more posegati v pravice ali pravne
koristi posameznika. Zato zoper tako odlocitev ni treba zagotoviti sodnega varstva. V postopku razresitve
z javnih funkcij ali mest, pri kateri je zakonodajalec dolo¢il pogoje za prenehanje in trajanje opravljanja
te funkcije, ima posameznik interes, da mu bo funkcija ali mesto prenehalo ob izpolnjenih zakonskih
pogojih. Kadar so razlogi za razresitev, kot v presojanih dolo¢bah, vezani na krsitev predpisov, nestrokovno
ali nevestno delo, je ta interes posameznika oseben in neposreden, saj odlocitev o razresitvi pomeni tudi,
da je posameznik ravnal nezakonito oziroma da je nevestno ali nestrokovno izvajal javno funkcijo. Zato
posameznik v primerih, ko so z zakonom doloceni krivdni razlogi za razresitev, v postopku razresitve varuje
svojo pravno korist,[10] ki je v ugotovitvi, da je ravnal zakonito, strokovno in vestno. Ker tedaj odlocitev o
razresitvi vsebuje odlocitev o pravni koristi posameznika, mu mora biti zagotovljeno sodno varstvo,[11] ki
zagotavlja preizkus zakonitosti razresitve (odIUS, §t. U-I-157/17-11 zdne 5. 4. 2018).
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pis za delovanje, organizacijo, zasebno pogodbo ipd.), ne gre za politi¢ni akt. Sele na
tej osnovi se zacne presoja morebitnega poseganja v pravice ali pravne koristi drugih.

Volja in suverenost ljudstva je zdruzena v parlamentu, ki sprejema najvisje pravne
akte v drzavi. Glede na to, da se suverenost ljudstva poleg neposrednega izvrseva-
nja izvaja prek delitve oblasti, so akti vladanja in izvr§evanja ustavnih pristojnosti,
dokler ne posegajo v pravni polozaj posameznika, prepusceni organom in njiho-
vi avtonomiji. To nacelno izhodi$¢e nam lahko sluzi pri karakteriziranju primerov;
vsi poskusi jasne definicije, ki bi vnaprej omogocala dolocitev primerov kot aktov
vladanja, so klavrno propadli. Menim, da predvsem zaradi specifi¢nosti vsakega po-
sameznega primera, za katerega vnaprej, ne da bi se dejansko zgodil, ne moremo
predvideti vseh njegovih posledic. Le-te so lahko v kombinaciji z drugimi dejavniki
tako hude, da lahko postanejo predmet sodne presoje. Ta odgovor lahko poda le
sodna veja oblasti, tako kot je to storil francoski Drzavni svet. V tem primeru se bo
sodna presoja teh aktov priblizala presoji upravnega akta; od posameznega primera
bo zoper odvisen sodni aktivizem. Ta bo v primeru krsenja ¢lovekovih pravic vedji,
kot v primeru krsitve procesnih varoval. Poleg ¢lovekovih pravic je njim ob bok (ali
skupaj z njimi) postavljen javni interes; s povecanjem nepredvidljivosti izrednih raz-
mer se sorazmerno poveca moc nosilcev izvrsilne veje oblasti in zmanjsa mo¢ sodne
veje. Nepredvidljivost, ki sluzi kot osnova normiranju prava, na zacetku pove¢a moc
izvrilne veje, Sele nato zakonodajne. Med pravicami in javnim interesom je neneh-
no razmerje odvisnosti in neodvisnosti, varnosti in napredka, vse pa je odvisno od
konkretnih druzbenih razmer, v katerih se nahajamo.

V pravni teoriji je politi¢na diskrecija (odlo¢anje na podlagi demokrati¢no pridoblje-
nega mandata za izvrSevanje oblasti oziroma izdajanje politi¢nih aktov ali aktov vla-
danja) pravno nevezana odlocitev, usmerjena pa je v oblikovanje javnega interesa na
podlagi vrednostnih sodb nosilcev oblasti, ne pa v presojo najprimernejse odlocitve
glede na zakonsko, ze v naprej dolocen javni interes, kot velja za upravno diskrecij-
sko odlocanje. Politi¢na diskrecija je izraz vladanja, izvajanje oblasti, ki ni podrejeno
sodni kontroli v rednem upravnem sporu. Obstoj in obseg sodne kontrole nad akti
politi¢ne diskrecije dolocata drugi odstavek 157. ¢lena URS in 4. ¢len ZUS-1, omejen
pa je na krsitev ustavnih pravic ter ustavnih nacel sorazmernosti in zaupanja v pravo.
Predmet presoje v obravnavanem primeru ni presoja pravilnosti in zakonitosti akta
o neizbiri toznika, temve¢ gre za subsidiarni upravni spor zaradi zatrjevanih krsitev
toznikovih ustavnih pravic z dejanji toZene stranke v izbirnem postopku.”

Akti vladanja bodo lahko posredno postali predmet sodne presoje, ¢e bodo ob odso-
tnosti poseganja v pravice posameznikov posegali v ustavne ali zakonske pristojnosti
drugega organa, v splo$na nacela mednarodnega prava in temeljna pravna nacela,

75 Sodba Vrhovnega sodisca RS, st. 1 Up 183/2009 z dne 2. 12. 2009.
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ki jih priznava nasa ustava. Ta (omejeni) del ustavnosodnega varstva lahko zagota-
vlja ustavno sodi$ce predvsem v delu presoje ustavnosti in zakonitosti posameznega
predpisa, na podlagi katerega je odlocil posamezni organ vis—a—vis drugega orga-
na, medtem ko preostali del (neposredno omejevanje enega organa s strani druge-
ga) preostane predmet politi¢ne presoje volivcev na naslednjih volitvah. Posebno
vprasanje sodnega nadzora se pojavi ob pojavu izrednih pojavov, nujnosti, novih
tehni¢nih zahtev, kompleksnosti podro¢ja itd., kjer sodis¢a puscajo bolj proste roke
izvrsilni veji oziroma uporabljajo zadrzano presojo oziroma poskusajo ohraniti od-
locitev izvrsilne veje. Tu se Ze odpira nova smer, kjer gre tudi pri upravnih aktih
zaradi obstoja nevarnosti ob uporabi nedolocenih pojmov in standardov ze skoraj
za akte vladanja.

Vrste aktov vladanja - notranjepoliti¢ni akti vladanja so npr. sklic in razpust drzavne-
ga zbora, imenovanje mandatarja vlade, zaupnica vladi ali investitura, konstruktivna
nezaupnica vladi (nezaupnica z izvolitvijo novega mandatarja), proglasitev izrednega
stanja, pomilostitev s strani predsednika drzave, ne-imenovanje na mesto nacelnika
upravne enote itd. Zunanjepoliti¢ni akti vladanja so npr. diplomatske note, vojaski
akti (napoved vojne, sklenitev premirja, akti aneksije oz. prikljucitve ...). Politi¢ni
(nepravni akti) pa so resolucija (z njo DZ ocenjuje stanje, doloc¢a politiko in sprejema
nacionalne programe na posameznih podro¢jih), deklaracija (DZ izraza splo$na stali-
$¢a do vprasanj notranje in zunanje politike ter do posameznih vprasanj, ki imajo po-
men za vso drzavo), priporocilo (DZ predlaga ukrepe za delo drzavnih organov, orga-
nizacij in posameznikov, ki opravljajo javne sluzbe ali izvrSujejo javna pooblastila) ter
razno diplomatsko dopisovanje (osebno pismo, uradno pismo, nota kot verbalna nota
ali nota v tretji osebi — najbolj formalna in uradna oblika; protestna nota, ultimativna,
cirkularna, kolektivna nota, memorandum, pro memoria ali aide-memoire, bela knji-
ga, bout de papier, non-paper) ter uradna korespondenca med drzavami (akreditivno
ali poverilno pismo, odpoklicno pismo, patentno pismo, eksekvatura, poslanica. Po-
luradna korespondenca: Cestitke, vabila, sozalja, zahvalna pisma).

9.2 Upravno pravo in mednarodno javno pravo

Mednarodna skupnost predstavlja protiutez morebitni samovolji nacionalnih drzav
do svojih drzavljanov oz. ostalega prebivalstva pod njihovo oblastjo. Gre za vprasa-
nje hierarhi¢ne nadrejenosti prisilnih t.j. kogentnih norm mednarodnega javnega
prava proti upravnemu pravu kot delu notranjega nacionalnega prava; v ozadju je
ideja, da bi mednarodna skupnost predstavljala protiutez morebitni samovolji na-
cionalnih drzav do svojih drzavljanov oz. ostalega prebivalstva pod njihovo oblastjo
(npr. tujci, brezdomovinci, razli¢ne manjsine - etni¢ne, verske, politi¢ne idr.). V zve-
zi s tem vprasanjem sta se izoblikovali dve stalis¢i:
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« tradicionalno stali$¢e je drzavo dojemalo kot korporacijo njenih drzavljanov, ob
tem da je v pravu to jasno prepoznavno kot pritrjevanje absolutni suverenosti
nacionalne drzave, ki si ne dovoli vmesavanja mednarodne skupnosti v njene do-
mace zadeve, vklju¢no kadar gre za morebitne krsitve clovekovih pravic.

« diametralno nasprotno stalisce, ki uposteva do neke mere dvojno vlogo drzave,
na stic¢i$cu strogo nacionalnih interesov in interesov mednarodne skupnosti, daje
poudarek prizadevanju po varovanju ¢lovekovih pravic in svobos¢in.

Upravno pravo do 2. svetovne vojne na bolj ali manj tradicionalen nacin obravna-
va drzavo kot korporacijo drzavljanov, organizirano na teritorialni podlagi, ki pou-
darjeno zasleduje interese svojih ¢lanov (drzavljanov). Mednarodno javno pravo pa
obravnava drzavo do doloc¢ene mere Se vedno kot korporacijo svojih drzavljanov,
istocasno pa tudi kot ustanovo mednarodnega javnega prava, ki ne deluje zgolj v
interesu svojih ¢lanov, ampak tudi v interesu vzdrzevanja dogovorjenega ali obicaj-
nega nivoja pravnih standardov v veljavi v mednarodni skupnosti narodov. Razvoj
je Sele po 2. svetovni vojni pripomogel k sprejetju Pariske deklaracije o univerzal-
nih ¢lovekovih pravicah leta 1948 in kasneje v 60. oz 70. letih prej$njega stoletja k
nacionalni kodifikaciji temeljnih svobos¢in in pravic ¢loveka in drzavljana s spre-
jetjem ustreznih mednarodnih paktov Zdruzenih Narodov. V Evropi je v tej zvezi
pomembna Konvencija Sveta Evrope o ¢lovekovih pravicah iz leta 1950. V tem delu
sta pomembni prelomnici nurmberski in tokijski proces zoper vojne zlocince v 2.
svetovni vojni, ki sta potrdila primat mednarodnega prava nad notranjim pravom.
Enak delez imata tudi Ustanovna listina Organizacije zdruzenih narodov ter ustano-
vitev Mednarodnega sodi$¢a pravice leta 1945 (Cebulj in Strmecki, 2006, str. 33-34).

Ureja mednarodne odnose in razmerja med subjekti mednarodnega prava na raz-
licnih podro¢jih. Vprasanje hierarhije pravnih aktov (zgolj za kogentna tj. obvezna
pravila, ne pa dispozitivna); Vprasanje notranje in zunanje drzavne suverenosti z
vidika ¢lovekovih pravic in svobos¢in; Izredno stanje npr.: v primeru vojne pomeni
nastop specialne upravne ureditve (uredbe z zakonsko mocjo).

Pravila konsistentnosti pravnega sistema se uporabljajo le delno. Razmerje med
mednarodnim in notranjim pravom doloca 8. ¢len URS: ‘zakoni in drugi predpisi
morajo biti v skladu s splosno veljavnimi naceli mednarodnega prava in v skladu z
mednarodnimi pogodbami, ki obvezujejo RS. Ratificirane mednarodne pogodbe se
uporabljajo neposredno’.

9.3 Upravno pravo in ustavno pravo

Razmerje med ustavnim in upravnim pravom je razmerje splo$nega proti posebne-
mu. Ustava je temeljni pravni akt drzave, $e posebej pa predstavlja temelj upravnega
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prava. Upravno pravo ureja razmerja nosilcev oblasti nasproti tistim, ki te oblasti ni-
majo (tu se pojavlja dvojnost upravnega prava — je sredstvo oblasti in varovanje pred
oblastjo). Upravno pravo je zato zelo pod vplivom ustavnih dolo¢b. Upravno pravo
je ena od konkretizacij (a vendar pretezna) ustavnega prava. Takih dolocb, ki urejajo
razmerja v upravnem pravu, je v Ustavi RS veliko, vsebuje na primer vse dolocbe
o vladi in lokalni samoupravi. Ustavne norme so upravnim hierarhi¢no nadrejene
(ustavne norme so zacetne tj. izvorne), upravne norme (0Zji pomen) pa so v raz-
merju do zakonsko-originarnih izvedene ali derivativne; nahajajo se v podzakonskih
predpisih in konkretnih pravnih aktih). Ustavno pravo = osnova, iz katere se raz-
vijajo ostale veje prava. Ustavno pravo doloca pravice posameznikom, upravno pa
dolZnosti. Vezanost upravnega prava na ustavo je trojna: (1) ustavni okvir temeljnih
pravic; (2) ustavni okvir drzavne ureditve; (3) ustavni okvir zakonitosti — veljavnost
aktov, usklajenost, prepoved retroaktivnosti, sodni nadzor, pravhomocnost.)

9.4 Upravno pravo in civilno pravo

Civilno pravo je skupen izraz za obligacijsko pravo, stvarno pravo, druzinsko pravo,
dedno pravo, delovno ipd. Rimsko pravo izvorno lo¢i med javnim in zasebnim pra-
vom (dualizem: res publicae = de iure imperii; res privatae = de iure privatorum):
upravne norme so pretezno kogentne, civilne pa pretezno dispozitivne (prve temelji-
jo na moc¢nejsi volji, druge na avtonomiji volj). Upravno pravo varuje interese javne
oblasti (javni interes), civilno pa (predvsem premozenjske) interese posameznika;
civilno in upravno pravo se “srecata” pri upravnih pogodbah (mesani pravni akt)
- npr. koncesija, — pri drzavnih posegih v zasebno lastnino in (delno) pri odskodni-
ni. Povsod, kjer ni potrebe po izvajanju aktov ali dejanj z vidika javne oblasti (javni
interes), se uporabi civilno pravo. Civilno pravo je pravo odnosov med zasebniki.
Drzava v pravnih razmerjih civilnega prava ni neposredno udelezena (kot je v drugi
temeljni pravni panogi, javnem pravu). Civilno pravo je panoga, ki ureja lastninska,
premozenjska razmerja. Civilno pravo ureja razmerja med subjekti, ki so v prireje-
nem, enakopravnem polozaju, upravno pravo pa ureja razmerja na subordinaren oz.
avtoritativen nacin. Civilno pravo se deli na obligacijsko pravo ali pravo obveznosti
(pogodbe, odskodninske obveznosti), stvarno pravo - pravo pravic na stvari (zlasti
lastninske pravice), dedno pravo - pravo prehoda lastnine umrlega na dedice, druzin-
sko pravo - pravo osebnih stanj (zakonska zveza, zunajzakonska skupnost, druzina).

9.5 Upravno pravo in delovno pravo

Upravno in delovno pravo delno prekrivata; izenacevanje se zacne s strani samih
JU, ki so zahtevali enake pravice pred arbitrarnostjo oblasti kot je veljala za zasebni
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sektor. Za JU velja poseben usluzbenski sistem, ki specialno ureja dolo¢ene delovno-
-pravne institute (status, javni natecaj, imenovanje v naziv, pravice in obveznosti,
politi¢na nevtralnost in nepristranskost, uveljavljanje pravnega varstva ...). Za JU in
funkcionarje velja poseben sistem pla¢ v javnem sektorju; kolektivno urejanje delov-
nih razmerij in socialno partnerstvo (stalno telo, obvezna participacija sindikatov
pri sprejemanju predpisov, ki vplivajo na del. razmerja in polozaj JU) je specifi¢no za
javni sektor, medtem ko je vloga reprezentativnega sindikata pri splo$nih (internih
aktih) primerljiva z vlogo sindikata oz. delavcev po ZDR.

9.6 Upravno pravo in kazensko pravo

Kazensko pravo je celota pravnih pravil in pravnih nacel, ki opredeljujejo kazniva
dejanja, kazensko odgovornost in kazenske sankcije. Kazensko pravo ima splosni in
posebni del. Predmet splosnega dela so nacela kazenskega prava in vsa tista pravna
pravila, ki se nanasajo na zasnovo in skupne znacilnosti vseh kaznivih dejanj, na splo-
$ne prvine in predpostavke kazenske odgovornosti in na sistem kazenskih sankcij.
Posebni del pa zajema opise kaznivih dejanj, ki so razvr§cena po razli¢nih skupinah.
To razmerje pride do izraza zlasti v primeru prekrskov, ki so se dolgo uvrscali v okvir
upravnega kazenskega prava. Do sti¢nih tock med obravnavanima pravnima vejama
prihaja tudi pri institutu sodnega dovoljenja (odredbe), ki je v pravni drzavi obveznega
znacaja v kolikor hoce uprava zakonito pristopiti k dolocenim dejanjem (npr. prisluh
telefona, oziroma pri tzv. posebnih metodah in sredstvih. Sta sicer lo¢eni pravni pa-
nogi, v horizontalnem smislu pa je opaziti dolocena sti¢i§¢a pri kaznovalnem pravu.”®

9.7 Upravno pravo in sodno pravo

Je razmerje med avtonomno izvriilno in avtonomno sodno oblastjo. V stik prideta
pri: odlo¢anju o predhodnem vprasanju (samostojna pravna celota iz pristojnosti
drugega organa, npr. obvezna prekinitev postopka pri obstoju kaznivega dejanja,
obstoju zakonske zveze ali ugotovitvi ocetovstva ali ¢e zakon tako doloca); sodisca
imajo pravico preizkusiti vprasanje pristojnosti in ni¢nosti; sodi$¢a imajo pravico
odklonitve uporabe nezakonitega predpisa, medtem ko to ni dopustno upravnim

76 Npr. a) za postopek o prekrskih (t. i. upravni delikt) na prvi stopnji velja ZUP, medtem ko se smiselno
uporabljajo dolo¢be kazenskega zakonika glede silobrana, skrajne sile, sile in groznje, nepristevnosti,
naklepa, malomarnosti, dejanske in pravne zmote, udelezbe pri kaznivem dejanju ter ¢asa in kraja storitve
kaznivega dejanja. ZP tudi neposredno dolo¢a domnevo nedolznosti, odgovornost za prekrsek, pomoc in
napeljevanje po vzoru KZ; b) upravni predpisi lahko nudijo dejanski stan kazenski normi (za kazniva dejanja
zoper uradno dolznost in javna pooblastila npr. kaj pomeni zloraba poloZaja in uradnih pravic, kaj nevestno
delo - se lahko ugotovi Sele z vpogledom v predmetne predpise na dolo¢enem upravnem podrogju); in ¢)
sodno dovoljenje (sodna odredba v kazenskem postopku) je obvezno, ¢e hoce drzava pristopiti k dolo¢enim
materialnim aktom uprave, kot so prisluh telefona, uporaba posebnih metod in sredstev, privedba
obdolZenca oz. obtozenca.
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organom.”” Sodnik je pri odlo¢anju vezan le na ustavo in zakon (125. ¢len URS), kar
mu daje moznost “exceptio illegalis” (izvzetje ali neupostevanje nezakonitega pred-
pisa’®), medtem ko upravni organ - pri katerem morajo po 153. ¢lenu URS upravne
odloc¢be ‘temeljiti na zakonu ali na zakonitem predpisu’ — ne sme odlo¢iti neposre-
dno po zakonu in mimo nezakonitega podzakonskega predpisa. Upravni organ bi
lahko tvegal in Ze sam odlo¢il tako, kot pri¢akuje, da bi v kasnejsem upravnem sporu
odloc¢ilo sodisce, ki na nezakonite podzakonske predpise ni vezano, vendar bi bilo to
po mnenju Krivica (1999, str. 45) preveliko tveganje zaradi uveljavljanja odgovorno-
sti zaradi prekoracitve pristojnosti. To je tveganje, ki se ga da resiti na “lep$i” na¢in.”®

9.8 Upravno pravo in javno-finan¢no pravo

Povezava med upravnopravnim in finan¢nim pravom se vidi pri davénih in carin-
skih predpisih in predpisih o taksah, pri sprejemanju proracuna in zaklju¢nega racu-
na, do samega izvr§evanja proracuna. Finan¢no pravo je zelo povezano z ustavnim
pravom (sprejetje prorac¢una in koncnega racuna se namrec izvaja v parlamentu,
medtem ko v upravno pravo spada vse ostalo od dav¢nih in carinskih oz. taksnih
predpisov do izvrsitve proracuna). V razmerju med njima velja pravilo prevlade po-
sebnega predpisa nad splo$nim; materialno javno-finan¢no pravo je posebno uprav-
no pravo. Predmet njegovega urejanja je financiranje javne porabe, javne finance,
vklju¢no s proracunskim pravom in finan¢nim nadzorom. Procesno javno-finan¢no
pravo, na npr.: davéni postopek je posebni postopek napram splosnemu upravnemu
postopku. Tako na materialnem, kot na procesnem podrocju velja “lex specialis de-
rogat legi generali”.

77 Sodnik je pri odloc¢anju vezan le na ustavo in zakon (125. ¢len URS), medtem ko morajo po 153. ¢lenu ustave
upravne odloc¢be “temeljiti na zakonu ali na zakonitem predpisu”.

78 Ne pa tudi zakona; v tem primeru mora prekiniti postopek in zahtevati uvedbo ustavnosodne presoje
zakona. Exceptio illegalis je podobna nacelu iz mednarodnega prava ex injuria jus non oritur (nezakonita
ravnanja ne ustvarjajo prava). Nasprotno nacelo je ex factis jus oritur (obstoj dejstve ustvarja pravo). Obe
naceli sta lahko uporabni glede na obstoj razli¢nih okolis¢in.

79 Staroinnesporno nacelo upravnega prava je bilo, da je uradnik dolzan predstojnika opozoriti na nezakonitost
dejanja, ki ga predstojnik od njega zahteva, in zahtevati pisno odredbo - potem za morebitno nezakonitost
odgovarja predstojnik, ne uradnik. Le v primeru, ¢e bi $lo za kaznivo dejanje, tudi pisni ukaz uradnika ne
resi kazenske odgovornosti. Ne vem, Ce je to pravilo v nasi zakonodaji $e vedno izrecno zapisano, a vsaj kot
nesporno nacelo, upam, Se vedno velja. Analogno, mislim, bi morali upravni organi ravnati tudi nasproti
“ukazom” v obliki domnevno nezakonitih predpisov (Krivic, 1999, str. 45).
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Vprasanja za ponavljanje:
1. Kaksne so razlike med -
upravnim pravom in politiko,
upravnim pravom in mednarodnim javnim pravom,
upravnim pravom in ustavnim pravom,
upravnim pravom in civilnim pravom,
upravnim pravom vo in delovno pravom,
upravnim pravom in kazensko pravom,
upravnim pravom in sodnim pravom, in
upravnim pravom in javnim-finan¢nim pravom?

2. Kaj je to akt vladanja kot politi¢ni akt?
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10 UPRAVNO-PRAVNI STATUS POSAMEZNIKA
DO OBLASTI

pravno-pravni status posameznika do oblasti izhaja iz pravic in dolznosti ose-

be in na drugi strani iz pristojnosti drzavne oblasti, da posega v te pravice in
dolznosti. V primerjavi z zasebnim pravom je v javnem pravu pravica osebna, tj. ve-
zana na osebnost njenega nosilca in na¢eloma tezje prenosljiva. V tem smislu lo¢imo
absolutne in relativne pravice. Absolutna pravica je usmerjena proti vsakomur oz.
proti nedolocenemu $tevilo subjektov, relativna pravica pa je usmerjena proti posa-
meznim dolo¢enim subjektom.®® Absolutne pravice so negativne, relativne pa so lah-
ko tako negativne kot pozitivne. Na upravnopravnem podrocju se posameznik lahko
odrece le tistim pravicam, s kateri lahko svobodno razpolaga oz. tistim pravicam, ki
so prenosljive in tistim, ki so izklju¢no v interesu subjekta, ki se jim odpoveduje. Po-
sameznik se ne more odpovedati tistim pravicam, ki hkrati pomenijo tudi dolznost
in tudi ne tistim, ki so pretezno v javnem interesu. Subjekt se praviloma tudi ne more
odreci bodoc¢im pravicam, ker $e niso nastale. Osebne javne pravice navadno temelji-
jo na svobodnih pravnih statusih.

Javna pravica ima znacaj pravice, vendar se izrazi v pravnem poloZzaju posameznika
tako, da lahko nekaj zahteva zgolj od drzave, da jo posamezniku prizna zakonodaja-
lec, da pravica ni izraz dobre volje organa, ampak jo le-ta mora spostovati in da javna
pravica obstaja, ko gre za razmerje med posameznikom in drzavo, ki ga posameznik
lahko uveljavlja.®' Vsak nov zakon lahko pomeni tudi omejevanje pravic: dokler ga
ni, lahko posameznik poc¢ne vse, kar ni prepovedano. V zvezi z omejevanjem pravic
se pojavlja vedja ali manjsa vloga organa, ki odloca, zato je potrebno na upravnem
podrocju lo¢evati med pravicami in pravnimi interesi (pri pravici, ki mora biti dolo-
¢ena v zakonu, se osebi nudi celotno pravno varstvo, da lahko svojo pravico izvrsuje,
medtem ko pravni interes pomeni zatrjevanje, da oseba vstopa v postopek zaradi
varstva svoje pravne koristi, ki je neposredna, na zakon ali drug predpis oprta oseb-
80 Javne pravice, ki izhajajo iz upravnopravnih razmerij so praviloma strogo osebne narave in so neprenosljive.
Z njimi drzavljan ne more svobodno razpolagati, kot to lahko pocne s svojimi privatnimi pravicami.
Obstajajo seveda tudi izjeme, ki pa dopuscajo prenosljivost, vendar je potrebno v dvomu interpretirati,
da gre za osebne pravice, katere so neprenosljive. Najvec izjem najdemo na podrocju upravnopravnih
razmerij premozenjske narave (ki so najblize lastninskim razmerjem civilnega prava, npr. prenos koncesije
na drugega, Ce je prenos predviden v koncesijski pogodbi, neposredni prenos koncesije, prisilna licenca).
Upravnopravno razmerje je osebno razmerje, kar pa ne pomeni, da bi morala oseba v vsakem primeru vse
pravice in dolznosti, ki iz njega izhajajo, osebno izvrievati, saj lahko to izvrSuje njegov pooblascenec, a
obstajajo primeri, kjer je to nedopustno.
81 Npr. pravica do primernega stanovanja iz 78. ¢lena Ustave RS (“Drzava ustvarja moznosti, da si drzavljani
lahko pridobijo primerno stanovanje.”) ni javna pravica; drzava ima sicer dolznost, ki gre v smeri koristi

za posameznika, vendar slednji nima pravne moznosti za pravno varovanje te koristi. Tovrstne dolocbe
predstavljajo izjemo od tega, da ima vsaka pravica na drugi strani dolznost.

89



UPRAVNO-PRAVNI STATUS POSAMEZNIKA DO OBLASTI

na korist; popularna tozba oz. actio popularis na upravnem podrocju naceloma ni
mozna).

Liberalni krogi v Nemciji 19. stoletja so najocitneje izkazovali potrebo po reformi,
zato ni presenetljivo, da v nemskih delih najdemo najbolj temeljite analize narave
individualne pravice, ki izhajajo iz maksime, da mo¢ uprave mo¢ lahko deluje le
znotraj prava (intra legem) in najbolj podrobne razprave o upravnih sodiscih kot
korekturnih ukrepih pravne drzave (Rechtsstaat). V nemski teoriji je bila zato nare-
jena distinkcija med objektivnim nacelom zakonitega delovanja uprave in njegovo
zrcalno sliko, subjektivnimi javnimi pravicami. Anschiitz (1919) poda objektivno
nacelo na naslednji nacin:

Pravna drzava je drzava, ki je podrejena pravni ureditvi razmerij posameznikov ne le
do sodstva, pa¢ pa tudi do uprave na nacin, po katerem uprava ne sme nikoli delovati
v nasprotju s pravno normo in da lahko poseze v pravice posameznika le v primeru, ¢e
je tako dovoljeno z zakonom. Tako ima pojem “Rechtstaat” v vidu natan¢no ureditev
razmerja med pravom, upravo in posameznikom ... narava stvari, znacilna za pravno
drzavo je definirana tudi kot nacelo skladnosti delovanja uprave z zakonom.

Posameznik kot $ibkejsa stran se lahko v razmerju do nadrejenega organa znajde v
razli¢nih vlogah ali statusih. Za polozaj posameznika mora to predstavljati zakonsko
iztozljivo pravico, da mu policija ali druga upravna oblast ne bo nalozila drugih dol-
znosti ali omejitev, od tistih, ki dolo¢ene s pravom (pravice negativnega statusa). V
tem delu govorimo o upravno-pravnem statusu posameznika do oblasti, ki se nanasa
na Georg Jellinek-ovo kvadrialno, $tiri-delno koncepcijo upravno-pravnega statusa
(System der Subjektiven Offentlichen Rechte, Tiibingen, 1905). O statusu posamezni-
ka lahko govorimo le z uveljavitvijo nacela zakonitosti, navezuje se tudi na (procesni
in materialni) upravnopravni odnos med posameznikom in javno oblastjo (sistem
subjektivnih javnih pravic). Upravno-pravni status lahko razdelimo na $tiri oblike.

10.1 Negativni status

‘Negativne javne pravice so pravice, ki izhajajo iz statusa svobodne avtonomije po-
sameznika, zaradi Cesar je drzava zavezana te pravice spostovati tj., da jih ne krni
oz. krii oz. omejuje, razen ¢e ni podan prisiljujo¢ razlog v javnem interesu’ (Ce-
bulj in Strmecki, 2006, str. 131). Gre za podrocje avtonomnosti pravic posameznika
in nacelno prepoved izvrsilni oblasti za protipravno ali prekomerno vmesavanje v
njegovo avtonomijo; v ta del sodijo temeljne ¢lovekove pravice, ki se nanasajo npr.
na osebno sfero posameznika, njegovo integriteto, dostojanstvo, varstvo zasebnosti,
svoboda tajnosti sporocil, nedotakljivosti doma, procesna jamstva v kazenskem po-
stopku, prepovedi prisilnega dela, svobodna odlocitev glede rojstva otrok, glede iz-
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bire zakonskega partnerja, prepoved dolznosti pricanja za dolocene vrste pric¢ zaradi
njihovega poklica (odvetnik, zdravnik, duhovnik, psihiater);

10.2 Pozitivni status

‘Subjektivne javne pravice pozitivnega statusa tvorijo vse tiste javne pravice posame-
znika, ki jih ta lahko uperi zoper drzavo v obliki zahtevka po afirmativhem delovanju
drzave, da bi s pomocjo posredovanja njenih upravnih oz. sodnih organov zase pri-
dobil doloceno storitev, dajatev, opustitev ali dopustitev v svojem osebnem interesu’
(prav tam, str. 137). Govora je o instrumentalnem upravic¢enju posameznika zahte-
vati od oblasti, da se uvede upravni postopek v njegovem interesu, ki se kaze v pravici
biti stranka v upravnem in drugih postopkih, zahtevati pravico ali pravno korist.
Pozitivne pravice so predlagalne narave (pravica do podajanja predlogov), pravovar-
stvene (peticija, zahteva), socialno-ekonomske, uporabniske, odskodninske;

10.3 Aktivni status

‘Subjektivne javne pravice pozitivnega statusa tvorijo vse tiste javne pravice posame-
znika, ki jih ta lahko uperi zoper drzavo v obliki zahtevka po afirmativnem delovanju
drzave, da bi s pomocjo posredovanja njenih upravnih oz. sodnih organov zase pri-
dobil doloceno storitev, dajatev, opustitev ali dopustitev v svojem osebnem interesu’
(prav tam, str. 141). Aktivnost se nanasa na sodelovalno upravicenje posameznika,
da kot sodelavec oblasti izraza voljo, ki $teje za voljo npr. drzave (neposredna oblast
ljudstva). Aktivne subjektivne javne pravice so po naravi kvalificirana oblastno-so-
delovalna upravicenja, s pomocjo katerih se drzavni oblastni organi formirajo. Te
pravice so le potencialne, saj za svoje udejanjanje potrebujejo izdajo dolo¢enega do-
datnega drzavnega akta; to je npr. akt razpisa volitev. Primer: posameznik kot dr-
zavljan na podlagi upravnega akta razpisa volitev z udelezbo in volilno izbiro izvaja
svojo volilno pravico in prek nje dolo¢a nosilce oblasti);

10.4 Pasivni status

V okviru tega statusa ne govorimo o osebi kot nosilcu pravic, pa¢ pa o nosilcu obve-
znosti; gre torej za podrejeni polozaj posameznika javni oblasti, ki je pri pravni apli-
kaciji javnih dolznosti omejena z nacelom materialne in formalne zakonitosti. Splo-
$na javna dolznost, v najsirSem pomenu pomeni biti lojalen drzavljan; ne pomeni
le to, da drzavljan uposteva ustavo, zakone in ostale predpise, temvec zahteva, da je
lojalen svoji domovini, v¢asih celo bodo¢i domovini. Ostale splosne javne dolznosti
obsegajo vojasko, dav¢no, Solsko, osebno-delovno dolznost, dolznost trpeti zakon-
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ske omejitve lastninske pravice, materialno vojasko ter javno dolznost biti prica. Po-
sebne javne dolznosti izhajajo iz razmerja podrejenosti dolo¢enemu javnopravnemu
organu in so v povezavi s tistimi osebami, ki so prostovoljno ali prisilno vklju¢ene v
njih (vojaki, policisti, cariniki, in§pektorji, ljudi, ki so v ustanovah, kot so npr. bolni-
ce, psihiatri¢ne ustanove, Sole, zapori) ali pa gre za dolznosti trpeti doloceno ravna-
nje, katerega sicer sami ne bi izpolnili (npr. obveznost placila davkov, placilo glob,
kazni, izpolnitev drugih prisilnih obveznosti).

10.5 Pravni nacini nastanka in prenehanja subjektivnih javnih
dolZnosti

Subjektivne javne dolznosti izjemoma nastanejo na podlagi zakona, najveckrat pa
nastanejo npr. s potekom dolocenega casa postanejo nekatere javne dolznosti obve-
zna (npr. $olska obveznost, ko otrok dopolni doloceno starost); javne dolznosti se
ustanavljajo tudi na podlagi izdaje konstitutivnih upravnih aktov (npr. poziv oblasti
k dolo¢enemu ravnanju). Za nastanek javne dolznosti je lahko vzrok tudi policijska
ustna ali pisna odredba, akt o dolo¢itvi davka, poziv o zglasitvi pri sodiscu kot prica,
itd. ‘Upravni akti, ki ustvarjajo oz. doloc¢ajo nove dolznosti so podvrzeni pravnemu
varstvu v obliki pritozbe na instancni organ oz. tozbe na sodisce za upravne spore, v
posameznih primerih sledi tudi obvezna revizija s strani organa druge stopnje (npr.
izdaja odlocbe o pokojnini). Dolznosti prenehajo veljati na podlagi razveljavitve za-
kona, na podlagi spremembe ali prenehanja upravnega akta, potem zaradi preneha-
nja stvarnih oz. pravnih predpostavk (to je npr. prenehanje imetnistva statusa drza-
vljanstva oz. begunca), zaradi prenehanja subjekta (v primeru smrti fizi¢ne osebe ali
v primeru stecaja pravne osebe), prenehanje zaradi zastaranja placila (npr. davka),
tudi na podlagi dispenzacije (oprostitev dolznosti) in zaradi olajsanja bremen (npr.
odlocba o dovolitvi placila davka na obroke).

Subjektivne javne dolznosti so osebnega znacaja, zato se v vecini premerov ne morejo
prenesti na tretje osebe najveckrat se tudi ne morejo izvrsevati preko pooblascenca,
razen v primeru, ¢e ne gre za javno dolZnost, ki ima za vsebino dolo¢eno materialno
dejanje. Ce gre za materialno dejanje, je dopustna zamenjava osebe in tudi prenos oz.
zastopanje; npr. davek lahko placa ena oseba za drugo. Subjektivne javne pravice in
dolznosti temeljijo neposredno na osebnosti njenega nosilca - kar je glavna razlika z
zasebnimi pravicami in dolznostmi - in zasledujejo take vrste individualnih intere-
sov, ki so v tolik§ni meri skladni z javnim interesom, da jih zato pravni red varuje ena-
ko kot javni interes. Za upravno pravo sta Se posebej relevantna pozitivni in aktivni
status, za razliko od ustavnega, kjer bolj prideta do izraza negativni in aktivni status;
razlikovanje med statusi je namenjeno predvsem lazji pojasnitvi, medtem ko se v real-
nem zivljenju posameznik “sprehaja” med statusi, lahko tudi v isti predmetni zadevi.
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Vprasanja za ponavljanje:

1.

Kaj predstavlja -
negativni status,
pozitivni status,
aktivni status,
pasivni status?

Kateri so pravni nacini nastanka in prenehanja subjektivnih javnih dolzno-
sti?
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ravni red je najlazje razumeti kot sistem pravnih norm s hierarhi¢no strukturo.
PGre v prvi vrsti za sistem (ne le skupek) norm, ki so v medsebojnem odnosu
postopnega prenosa oz. ustvarjanja prava. Dinamic¢no ustvarjanje prava se ustvarja
prek metode logi¢ne dedukcije v smeri od vrha navzdol. Vsaka posameza norma
torej velja, ker temelji na visji normi, ki zopet sama temelji na viji, vse do najvije,
najbolj temeljne na vrhu hierarhije. Ceprav se norme razli¢no razporejene po siste-
mu, med njimi obstaja enotnost, saj obstajajo in veljajo v istem pravnem sistemu.
Hierarhija pravnih in upravnih aktov je odvisna od vrste norme, ki jo posamezen
akt vsebuje, in mesta, ki ga v aktu vsebovana norma zavzema v hierarhiji pravnih oz.
upravnopravnih norm. Mesto pravnega akta v hierarhiji pravnih aktov je odvisno
tudi od organa, ki normo sprejme in akt izda, ter od postopka, po katerem je norma
sprejeta in akt izdan. Sprejemajo se po postopku, ki je posebej predpisan (v ustavi,
zakonu, poslovniku, statutu).®” Vsebina se nana$a na pravno normo, pravni akt pa
je oblika, v kateri je vsebina dolocena. Po 8. ¢lenu Ustave RS morajo biti zakoni in
drugi predpisi v skladu s splosno veljavnimi naceli mednarodnega prava in z medna-
rodnimi pogodbami, ki obvezujejo Slovenijo. Ratificirane in objavljene mednarodne
pogodbe se uporabljajo neposredno. Glede na 153. ¢len URS morajo biti “zakoni,
podzakonski predpisi in drugi splo$ni akti skladu z ustavo. Zakoni morajo biti v skla-
du s splo$no veljavnimi naceli mednarodnega prava in z veljavnimi mednarodnimi
pogodbami, ki jih je v ratificiral DZ, podzakonski predpisi in drugi splosni akti pa
tudi z drugimi ratificiranimi mednarodnimi pogodbami. Podzakonski predpisi in
drugi splosni akti morajo biti v skladu z ustavo in z zakoni. Posami¢ni akti in dejanja
drzavnih organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil morajo
temeljiti na zakonu ali na zakonitem predpisu’.*’

82 Splosne pravne akte izdajajo parlament (ki ima vlogo ustavodajalca [v RS] in vlogo zakonodajalca), vlada,
upravni organi (zlasti ministrstva — konkretneje — minister) in nosilci javnih pooblastil (npr. Zavod za
pokojninsko in invalidsko zavarovanje) ter organi lokalnih skupnosti (obcinski sveti). Splosne upravnopravne
akte, tj. akte, ki vsebujejo splosne odvisne upravnopravne norme, izdajajo praviloma vlada, upravni organi
(minister kot predstojnik ministrstva), nosilci javnih pooblastil in organi lokalnih skupnosti. Posamicne akte
izdajajo praviloma upravni (pa tudi drugi drzavni organi, npr. sodbe, odredbe - sodi$¢a) organi (presumcija
pristojnosti in pravilnosti), iziemoma pa tudi drugi organi (vlada, predsednik drzave, DZ RS, obcinski
svet). Posami¢ne upravnopravne akte, to je akte, ki vsebujejo posamicne upravnopravne norme, izdajajo
vecinoma na prvi stopnji UE, nosilci javnih pooblastil in obcinska uprava, a drugi stopnji pa ministrstva in
Zupani ob¢in.

83 lzraz “zakoniti predpis” iz 4. odst. 153. ¢lena je treba razlagati restriktivno. Zakoniti predpis, ki nima oblike
zakona, je npr. uredba z zakonsko mocjo (108. clen), mednarodna pogodba, ki jo je ratificirala Vlada, ali v
primeru vkljucitve v Evropsko unijo Uredbe Evropske unije, ki se v drzavah ¢lanicah uporabljajo neposredno
(za razliko od Direktiv Evropske unije, ki le obvezujejo drzave ¢lanice, da lastno pravo usklajujejo z njimi). Za
zakonit predpis bi bilo mogoce steti tudi splosni akt lokalne skupnosti ali organizacije z javnim pooblastilom,
ki na izviren nacin ureja pravna razmerja, ki jih zakon ne ureja in ki niso v nasprotju z veljavnim pravnim
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‘Ce gledamo na pravo kot na skupnost pravnih norm, moramo postaviti vprasanje
razmerij med posameznimi vrstami pravnih norm in zlasti med vi$jimi in nizjimi
pravnimi normami. Skladnost pravnih norm mora biti podana ne samo zaradi ustva-
ritve zaklju¢nega in logi¢nega pravnega sistema, ampak zlasti zaradi ciljev, ki jih hoce
druzba doseci s pravnim redom in zato, da bodo drzavljani vedeli, kak$no ravnanje je
pravno pravilno. Vsaka neskladnost med pravnimi normami pomeni razpoko v prav-
nem redu in nujno zmanj$uje vrednost vseh norm, ki so si v nasprotju, kajti tezavno
je zahtevati podreditev pravilu tam, kjer sploh ni jasno, kaksno je pravilo’ (Godec,
1993, str. 193). Pravna pravilnost pomeni skladnost vsake pravne norme, pravnega
akta ali delovanja s pravnim redom v celoti. Tak$no pojmovanje pravne pravilnosti
torej zajema najprej razmerja med vsemi pravnimi normami, ki tvorijo dolo¢en po-
zitivni pravni sistem. Dalje zajema pojem pravne pravilnosti razmerje med pravnimi
akti, spet po eni strani med temeljnimi kategorijami pravnih aktov (ustavni akti, za-
koni, abstraktni pravni akti, konkretni upravni in sodni akti), po drugi strani pa med
pravnimi akti iste kategorije. Kon¢no zajema pojem pravne pravilnosti tudi oceno de-
lovanja vseh pravnih subjektov z javnim pooblastilom, to je drzavnih organov, orga-
nov lokalnih skupnosti in drugih nosilcev javnih pooblastil (Sturm, 2002, str. 1006).

Pravni red je hierarhija norm (ne institucij) na razlicnih stopnjah (Merkl in Kelsen
- predstavnika teorije o stopnjevitosti®* prava). Pravne norme dolo¢ajo nadin ustvar-
janja drugih pravnih norm, v dolo¢eni meri pa tudi njihovo vsebino (razmerje nadre-
jenosti in podrejenosti). Hierarhija temelji na usklajenosti: vsi nizji pravni akti morajo
biti oprti na ustrezne vi$je pravne akte, s katerimi se morajo ujemati tudi po njihovi
normativni vsebini. Pomembno je torej mesto, ki ga norma v dolocenem aktu zaseda
v hierarhiji pravnih oz. upravnih norm, kakor tudi s tem povezana njena vsebina.
Mesto, ki je dolo¢eno pravnemu aktu v hierarhiji pravnih aktov, je odvisno normoda-
jalskega organa, ki akt tudi izda, po vnaprej doloc¢enem postopku za sprejem in izdajo

redom. Za zakonit predpis je treba Steti tudi odlo¢bo US, kadar US na podlagi 2. odst. 40. clena ZUstS dolo¢i
natin izvrditve odlo¢be US (Sturm, 2002, str. 1009).

84 Kelsen je pravni red razumel kot sistem norm, kot verigo ustvarjanja, ki ne enadi prava z njegovo
ucinkovitostjo (saj le v primeru, da stvarnost ni enaka veljavnosti prava, lahko pravu ustreza ali ne ustreza -
druzbeni red, ki bi mu vedenje ljudi vselej ustrezalo...bi bil podoben nesmisel kot red, ki mu dogajanje, na
katere se nanasa, sploh ne bi ustrezalo, temvec popolnoma nasprotovalo), pac pa z njegovo stopnjevitostjo:
‘[tlo, da neka norma sodi k dolo¢enemu redu, izhaja le iz tega, da lahko njeno veljavnost izpeljemo iz
temeljne norme, ki ta red vzpostavlja ... temeljna norma pozitivnega pravnega reda ni ni¢ drugega kot
temeljno pravilo, v skladu s katerim so ustvarjene norme pravnega reda. Gre za izhodisc¢e postopka in je
povsem formalno-dinami¢nega znacaja. Iz te temeljne norme ni mogoce logicno izpeljati posameznih norm
pravnega sistema. Ustvariti jih moramo v teku posebnega postopka postavitve, ki ni miselni akt, temvec akt
volje. Postavljanje pravnih norm se dogaja na vec¢ nacinov: po poti obicaja ali v zakonodajnem postopku, ¢e
gre za splodne norme; z akti sodne oblasti in v pravnih poslih pa, kadar gre za individualne norme...odnos
med ustvarjanjem norme, ki doloca in v skladu s svojimi dolocili ustvarja drugo normo, lahko ponazorimo
s prostorsko podobo nadrejenosti in podrejenosti. Norma, ki doloca ustvarjanje druge norme, je visja,
norma, ki je nastala v skladu z dolocili prve, pa nizja. Pravni red torej ni sistem enakovrednih, vzporednih
pravnih norm, temvec stopnjevit red razli¢nih slojev pravnih norm. Njihova enotnost temelji na medsebojni
povezanosti, ki izhaja iz tega, da nastajanje in s tem tudi veljavnost ene norme doloca druga norma’ (Kelsen,
2005, str. 64, 61, 62, 68) (podcrtal M.P.).
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akta. Hierarhija upravnopravnih aktov dobi svoj pomen v dolo¢itvi, da so med seboj
skladni (nizja pravna norma mora biti v skladu z visjo pravno normo, posledi¢no pa
to velja tudi za akte v katerih so te norme vsebovane). Pravna pravilnost kot skladnost
vsake pravne norme in pravnega akta s pravnim redom v celoti, ni namenjena lazji
seznanitvi s hierarhi¢nim sistemom pravnih norm in aktov kot takim, pa¢ pa je na-
menjena (s)poznavanju (ne)primernosti ali (ne)zakonitosti ravnanj posameznih jav-
nih institucij oz. posameznikov v njihovem okviru. Hierarhije pravnih norm z vidka
njihovega nastanja, ustvarjanja in preverjanja njihove veljave, je treba lo¢iti od njiho-
vega dejanskega pravnega uc¢inka na posameznika, kjer te razlike izginejo (vsaj dokler
niso osporavane): posameznik mora upostevati tako ustavo kot “zadnji” pravilnik ali
(interno, tj. v takem primeru nezakonito!) navodilo ministra, javnega zavoda, jav-
ne agencije itd... Tu naletimo na “paradoks nevidnosti”, ki se sorazmerno povecuje
z veCanjem S$tevila izdanih pravil (Pogodbe EU, ena Ustava-oblast ljudstva, stotine
zakonov, tisoce podzakonskih predpisov s strani organov drzavne uprave, podzakon-
skih predpisov s strani lokalne samouprave, sto-tisoce interpretacij, navodil, smernic,
okroznic, depes, letnih nacrtov dela, strategij ukrepanja, nesteto dopisov, izjav za jav-
nost, izjav o razumevanju predpisov ali pravil in druga telefonska ali e-koresponden-
ca, ki jo izvajajo posamezni uradniki): ¢e mora ($ibkejsa) stranka v postopku predlo-
ziti doloceno $tevilo zahtevanih potrdil s strani uradne osebe, je za stranko vseeno, ali
je ta zahteva dolocena na ustavni ravni ali pa le v mislih uradne osebe — dokler se ne
izkaze nasprotno (in velikokrat se ne zaradi casovne stiske, manka volje za prepiranje
z uradno osebo, itd.), bo morala stranka izpolniti Se tako nepotrebno zahtevo. Velik
pomen je treba zato dati razumevanju vertikalne in horizontalne odvisnosti in pove-
zanosti pravil, kot prvo predvsem s strani tistih, ki jih izvrsujejo.

11.1 Pojem pravnega akta

Pravni akt je zavestna manifestacija (izjava) volje posameznega subjekta, s katero
hoce tak subjekt ustvariti pravne uc¢inke (pravice, obveznosti ali pravne koristi), ki jih
pravni red bodisi terja, bodisi kot dovoljeno dopusca in jih na tak$no manifestacijo
navezuje. Vsebina slehernega pravnega akta je (ustvarjanje novih pravnih pravil) je
pravna norma. Pravni akt je oblika, v kateri se na poseben nacin izraza pravna norma
kot njegova vsebina. Vsak pravni akt mora imeti tri elemente: pristojnost (nanasa se
na nacelo delitve oblasti, na zakonodajno, izvrsilno in sodno; med njimi je meha-
nizem zavor in ravnovesij), postopek (pravni akti in s tem tudi formalni pravni viri
upravnega prava so ustvarjeni v dolo¢enem postopku) in vsebina norm. Pravni akt
je clovekovo zavestno in zeleno ravnanje, ki ustvarja pravne posledice, tj. ustvarjajo
pravice ali posegajo v obveznosti (za razliko od internih ali materialnih aktov uprave,
ki sicer imajo posledice, a le-te niso pravne). Pravni akt je zavestna manifestacija (iz-
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java) volje posameznega subjekta, s katero hoce tak subjekt ustvariti pravne ucinke
(pravice, obveznosti ali pravne koristi), ki jih pravni red bodisi terja, bodisi kot dovo-
ljeno dopusca in jih na tak$no manifestacijo navezuje. Vsebina slehernega pravnega
akta je (ustvarjanje novih pravnih pravil) je pravna norma. Pravni akt je oblika, v
kateri se na poseben nacin izraza pravna norma kot njegova vsebina. Pravni akti so
lahko normativni (splo$ni in posami¢ni), materialni (realni akti kot fizi¢na ravnanja
pravnih subjektov, s katerimi ti udejanjajo dispozicije ali sankcije pravnih pravil),
predlagalni (dejanja, ki sprozajo dolocene pravne postopke, v katerih se oblikujejo
splo$ni ali posamicni akti), oblikovalni (enostranska ravnanja, ki imajo pravne po-
sledice), oblastni in neoblastni.

Pravni akt je sestavljen iz oblike in vsebine (formalna in materialna zakonitost).
Obliko pravnega akta tvorijo pravni subjekti (nosilci obveznosti in pravic, ki ustvar-
jajo pravne akte; od subjekta je odvisno ali so akti oblastni ali neoblastni), postopek
v katerem se akt oblikuje (postopek je natancno dolocen obvezni potek ravnanja
- pomembnejsi kot so akti, tem bolj kompleksen je postopek nastajanja; natancno
urejeni so npr. zakonodajni postopek ter sodni in upravni postopki) ter zunanja-
-materialna podoba oz. sestavina pravnega akta (akti so lahko ustni ali pisni; ustni
so dvostransko obvezni, lahko je zahtevana navzocnost pri¢, drzavnega organa ali
osebe javnega zaupanja kot sta notar ali odvetnik, ki svedocita veljavnost ustno iz-
razenega pravnega akta ali sodelovanje uradne osebe; pisni akti so vec¢inoma akti
drzavnih organov. Ta oblika ima v¢asih le dokazni pomen. Pisna oblika brez objave
praviloma zados$¢a pri posamic¢nih oblastnih pravnih aktih, pri neoblastnih aktih pa
sta potrebna pisna oblika in objava. Za hitrejSe pravno urejanje pravnih razmerij pa
poznamo elektronsko obliko, ki ima dolocene omejitve) (povzeto po Pereni¢, Juhart,
Grilc, Kuzma in Iglicar, 2004, str. 23-24). Upravni akt je oblika in nacin izvr§evanja
zakonodajalcevih odlocitev (proces ustvarjanja prava), zato vsebuje odvisne splosne
ali posami¢ne upravnopravne norme. Za splo$ni upravni akt je znacilno, da ga izda
(navadno) upravni ali izvrsilni drzavni organ po dolo¢enem postopku, kadar ima za
izdajo pooblastilo v upravni normi visje veljave. Izdajatelj navadno ni zakonodajni
ali sodni organ (izjema so npr. parlamentarni odloki ali odloki predsednika republi-
ke DZ oz. predsednika DZ, ki jih $tejemo med podzakonske ali izvr$ilne predpise).

11.2 Usklajenost pravnih aktov

To usklajenost pri nas dolo¢a URS v 153. ¢lenu. Vsebino pravnih aktov tvorijo prav-
ne norme, kot njihova vsebina. Pravne norme, ki tvorijo upravno pravo, hierarhi¢no
delimo v naslednje skupine:

- SPLOSNE (UPRAVNO)PRAVNE NORME predstavljajo (v $irsem pomenu):
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11.2.1 Zacetne pravne norme
- nimajo izvora v visjih (zacetnost),

- so absolutno originarne (izvirne - povsem na novo urejajo razmerja, ali jih urejajo
drugace, kot so bila urejena do njihove uveljavitve) (izvirnost; kaj bi bila primar-
na hipoteza za zacetno normo?),

- so abstraktne in generalne (abstraktnost in generalnost)

- 5o vir za nizje pravne norme (zlasti za zakonske norme, zelo redko tudi za izvrsil-
ne) (izvornost)

— vsebovane so v ustavnih aktih (ustava, ustavni zakon)

Za zacetne norme je glavna znacilnost njihova absolutna orginarnost; na nov, izviren
nacin postavljajo pravila ravnanja. Pri njihovem oblikovanju se opiramo na konkre-
tne situacije, na druzbeni razvoj, nimajo opore v obstojecem pravnem redu; ¢e gre
za spremembo, niso vezane na staro normo. Njihovo ustvarjanje pripada najvisjim,
zakonodajnim (ustavodajnim) organom, sprejemajo in razglasajo se po dolo¢enem
ustavodajnem postopku, predvsem gre za obliko ustav in (ustavnih) zakonov.

Ustava kot akt najvisje veljave je ve¢pomenski akt: je politi¢ni, predvsem pa pravnih
akt. Kot politi¢ni akt je izraz prevladujocega razmerja politi¢ne mociv dolo¢eni druz-
bi in s tem v drzavi. Ustava je predvsem pravni akt, najsplo$nejsi, najvisji in temeljni
pravni akt. Najsplo$nejsi pravnih akt je po pravnih subjektih, na katere se nanasa
(nanas$a se na vse pravne subjekte, tudi na tujce, ki so na ozemlju dolo¢ene drzave).
Najvidji pravni akt je po svoji pravni moci, ali po veljavi v razmerju do zakonov in
drugih splo$nih aktov. Ustava temelji na predpostavki hierarhije pravnih norm, v tej
hierarhiji je ustava na vrhu piramide. Gre torej za izhodi$¢ni pravni akt, po vsebini
pa za temeljni pravni akt. Ima tudi socioloski pomen, ker izhaja iz potreb, interesov
in vrednot, ki se oblikujejo v druzbenih odnosih. Njen socioloski pomen je razviden
iz razli¢ne stopnje vedenja ali ravnanja pravnih subjektov, fizi¢nih in pravnih oseb,
po ustavi. Na tem mestu nas zanima predvsem ustava kot hierarhi¢no najvisji splodni
pravni akt neke drzave; vsebuje zacetne norme, na katerih temelji ves pravni red neke
drzave; sprejme jo ustavodajalec po posebnem ustavnem postopku, praviloma tudi z
absolutno kvalificirano vecino.

11.2.2 Originarne pravne norme
- imajo izvor v zacetnih pravnih normah,
- so abstraktne in generalne,

- so relativno originarne (na novo urejajo razmerja sicer ze dolo¢ena v zacetnih
normah),

99



HIERARHIJA PRAVNIH NORM IN AKTOV

— so0 Vir za nizZje pravne norme (za odvisne splosne in posami¢ne norme);

- vsebovane se v zakonskih aktih (v zakonu, izjemoma v uredbi z zakonsko moc¢jo);
originarne norme torej postavlja zakonodajalec.

Ce bi izvrsilna oblast izdajala originarne akte, bi $lo za krsitev nacela delitve obla-
sti. Izvr$na oblast ne sme izvrSevati zakonodajne funkcije in dolocati vsebine pravic
in dolznosti. Izvrsilna veja oblasti ima namre¢ najmocnejse atribute oblasti, zato jo
je potrebno omejiti. V sistemu prirejene oblasti je tako pomembna uravnotezenost
oz. sistem zavor in ravnotezij. Predstavniki izvrsilne in sodne oblasti so prav tako
predstavniki ljudstva (kot predstavniki zakonodajne veje), vendar ljudstvo teh oseb
ne izvoli. Organi sodne in izvrsilne oblasti se dolocijo prek zakonodajalca, s ¢imer je
vzpostavljena posredna vez med njimi in ljudstvom. Izvrsilno oblast moramo zato
vezati na odlocitve zakonodajalca, ki so splo$no obvezujoce (tako omejimo izvrsilno
oblast). Ker izvr$ilna oblast hitreje odloca kot zakonodajalec, jo moramo omejiti e
toliko bolj, kar pa ne pomeni, da zakonodajelec ne bi bil (bolj ali manj) omejen v svoji
zakonodajni dejavnosti.** Tudi ljudstvo je bolj povezano z izvrsilno vejo in prihaja z
njo bolj v stik. Izvrsilna oblast ne more odrejati posamezniku pravic in obveznosti,
ampak mora delovati po vnaprej dolo¢enih zakonih. Originarne norme se razlikujejo
od nizjih odvisnih abstraktnih pravnih norm po svoji orginarnosti (nastanku), od
konkretnih pravnih norm pa po svoji abstraktnosti in neodvisnosti (splosna vsebina).

Zakon kot pravni akt s svojimi originarnimi in generalnimi normami je najpomemb-
nejsi akt zakonodajalca kot vir upravnega prava. Vir so tako materialni zakoni (za-
koni, ki vsebinsko prek pravic in obveznosti urejajo posamezna podrocja delovanja
uprave), kakor tudi formalni zakoni (organizacijski, ki urejajo organizacijo in pri-
stojnosti uprave, in procesni, ki urejajo pravila odlo¢anja o upravnih stvareh). Za-
kon je splosen pravni akt, ki vsebuje originarne splosne norme - z vsemi lastnostmi
originarnih splosnih norm; akt, ki vsebuje zakonske norme. Je splo$ni pravni akt z
drugo (pod ustavo) najvisjo veljavo, kar pomeni, da morajo biti vsi ostali pravni akti
v skladu zakonom). Civilizacijski dosezek zakona je prenos pristojnosti za odlocanje
o druzbeno najpomembnejsih zadevah s samovoljnega vladarja na od ljudstva izvo-
ljeno predstavnisko telo (parlament). To je bilo prvi¢ dosezeno v Angliji z listino Ma-
gno Carto Libertatum in je dandanes del t. i. zahodnega standarda demokracije. Za-

85 Ustavnosodna presoja zakonske ureditve ekonomskih in socialnih pravic je glede na njihovo naravo nujno
zadrzana in omejena na ugotavljanje, ali je zakonodajalceva resitev v skladu z javnim interesom. Ustavno
sodisce se osredotoca izklju¢no na zakonsko dolocena sredstva in na razmerje med uporabljenimi sredstvi
in namenom zakonodajalca. Ustava zakonodajalca ne zavezuje, da sprejme dolocene ukrepe, ampak mu
daje moznost izbire. Zakonodajalec torej lahko sprejme vsak ukrep, ki bo pomenil izpolnitev njegove
obveznosti. Pri tem je seveda vezan na ustavna nacela in spostovanje ustavno zagotovljenih ¢lovekovih
pravic in temeljnih svoboscin. Vendar mu to ne preprecuje, da v mejah svoje pristojnosti doloca kriterije,
po katerih bo dolo¢ena podobna dejanska stanja med seboj razlikoval in na njih vezal razli¢cne pravne
posledice. Tovrstna diskrecija, s katero zakonodajalec zasleduje ustavno dopustne cilje, je bistvena sestavina
zakonodajne pristojnosti. Upostevati je treba, da so zakoni splosne in abstraktne norme, sprejete na podlagi
posplosevanja in ne na podlagi posami¢nega, individualnega primera. OdIUS, st. U-1-101/97 zdne 20. 5. 1999.

100



HIERARHIJA PRAVNIH NORM IN AKTOV

kon ima glavne tri dele: 1. Uvod: tu so zapisane splosne odlocbe, ki okvirno dolocajo
vsebino in cilje pravnega akta. 2. Jedro: nadroben opis. 3. Kon¢ni del: vsebuje preho-
dne in koncne dolocbe. Prve se nanasajo na vmesno obdobje, druge pa natancno do-
lo¢ajo, kdaj za¢ne zakon veljati. Zakon je ¢lenjen na poglavja, ¢lene in odstavke. Cleni
so za vecjo preglednost ostevil¢eni. Zakon ureja pravice, dolznosti ali pravne koristi
(materija),*® postopek uveljavljanja pravic in nalaganja dolZnosti (forma-postopek),
organizacijo subjektov, ki jih zavezuje k delovanju (forma-organizacija).

Ustava in zakon kot splo$na pravna akta vsebujeta tudi upravnopravne norme (v ir-
$em smislu — pristojnosti in postopke njihove izvrsitve), vendar nista splo$ni uprav-
nopravni akt; za slednjega se oznacuje le tisti splosni pravni akt, ki vsebuje splosne
upravnopravne norme v ozjem smislu (odvisne splo$ne upravnopravne norme).*’
Vsak upravni akt vsebuje upravne norme, medtem ko le-te lahko (v SirSem smislu)
obstajajo tudi izven upravnega akta. Grafi¢no bi lahko prikazali razmerje med vsebi-
no upravnih norm in pravnih aktov na naslednjih nacin:

secundum legem
intra vires — Spl. izvr. klavz.
.. praeter legem
UPRAVNOPRAVNA PRAVILA - pos. izvr. Klavz.
§|R§| POJEM “ultra” vires — contra legem

t.i. akt dispenz

SPLOSNA
(praviloma
abstraktna in
generalna)

ORIGINARNA

ODVISNA

1

|

|

S|

POSAMICNA ' opvisna
i konkfetna in indivi h

—

UPRAVNOPRAVNA PRAVILA
— 0ZJI POJEM

UPRAVNOPRAVNI AKTI

Slika 2: Razmerje med vsebino upravnih norm in pravnih aktov

Formalna in materialna pravna pravilnost se nanasa na skladnost nizjega pravnega
akta z vi$jim oz. nizje pravne norme z visjo normo. Neskladnosti imata za posledico

86 Za urejanje pravic in obveznosti oseb je zelo pomembna dolocba 87. ¢lena Ustave RS, ki doloca zakonsko
pristojnost Drzavnega zbora: ‘[p]ravice in obveznosti drzavljanov ter drugih oseb dolo¢a Drzavni zbor samo
z zakonom.

87 Za pojasnitev razmerja med upravnim aktom in upravno normo moramo uporabiti razliko med upravnim
aktom, ki vsebuje odvisne splosne ali/in posami¢ne upravne norme ter upravnopravno normo (ki jo lahko
razumemo z vsebinskega [Sirsega] in oblikovnega [0zjega] vidika. Vsak upravni akt vsebuje upravne norme,
medtem ko le-te (v SirSem smislu) lahko obstajajo tudi izven upravnega akta (npr. ustavne norme, ki se
neposredno nanasajo na delo uprave: npr. dolocbe Ustave RS, ki govorijo o nacelu enakosti, pravni drzavi,
pravici do povracila skode, javnem pooblastilu, pravici do sodnega varstva, pravici do pritozbe, ureditvi
lastninske pravice, razlastitvi, javnem dobru, varstvu osebnih podatkov, dostopu do informacij javnega
znacaja in sodelovanju pri upravljanju javnih zadev).
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pravno nepravilnost. Formalne pomanjkljivosti - vprasanje upravicenosti (pristoj-
nosti) drzavnega organa, da izda akt in vprasanje postopka izdaje in objave akta.
Materialna presoja bo imela za posledico unicenje akta v celoti le, ce bo ugotovljena
pravna nepravilnost vseh norm. Form. in mat. kriterij u¢inkujeta razli¢cno na obstoj
pravnih aktov in pravnih norm. Posledica formalne presoje je praviloma komple-
ksno unicenje (celotnega) pravnega akta in pravnih norm, ki jih vsebuje. Pri mate-
rialni oceni torej ostane praviloma pravni akt v veljavi, unicijo se le nekateri njegovi
deli tj. vsebinsko gledano, samo pravno nepravilne norme.

11.2.3 Odvisne pravne norme

Upravna norma je pravno pravilo, ki oblastno zavezuje ravnanje javnih oblasti in po-
sameznikov z vidika (varovanja ali uresni¢evanja) javnega interesa. Pojem upravne
norme zdruZuje pojma splo$ne (abstraktne in generalne) upravne norme in posamic-
ne (konkretne in individualne) pravne norme. Splo$na in abstraktna upravna nor-
ma vsebuje hipotezo, dispozicijo in sankcijo, posamicna ter konkretna pa glede na
ugotovljeno dejansko stanje le dispozicijo in sankcijo. Pravno-tehni¢ne karakteristike
upravnih norm se nanasajo na njihovo $tevil¢nost, razsutost, spremenljivost in relativ-
no vsebinsko nejasnost, nepreciznost (nacrtna in nenacrtna uporaba pravnih norm).
Temeljna znacilnost splo$nih upravnih norm je njihova abstraktnost (ustvarjanje pra-
va prek njegovega izvrSevanja) in (eksistencna, vsebinska in teritorialna) odvisnost od
visjih pravnih norm. Odvisne abstraktne norme se razlikujejo od zacetnih in orginar-
nih norm po tem, da niso orginarne, tj. po svoji odvisnosti (podrejenosti), od kon-
kretnih norm pa po svoji abstraktnosti (splosna vsebina). Upravni predpis je skupek
abstraktnih pravnih norm, ki se vklju¢ujejo v pravni red s tem, da so v nastanku, vse-
binsko in v svojem pravnem zivljenju odvisne od kaksne orginarne pravne norme in
da so pravni vir za pravno normo nizje veljave. Abstraktnost je kriterij za razlocevanje
upravnih predpisov od pravnih norm nizje veljave (konkretnih upr. norm), odvisnost
pa za mejo nasproti visjim abstraktnim (originarnim in zacetnim) normam.

Odvisne oz. splo$ne upravnopravne norme v ozjem pomenu (izvrsilne norme) imajo
naslednje lastnosti:

- imajo vir v originarni normi (izjemoma v zacetni-uredba z zakonsko mocjo)

- niso originarne, temve¢ izvr$ilne (urejajo nacin izvr§evanja originarnih norm, v
nobenem primeru ne smejo originarne norme dopolnjevati, razen ¢e imajo za to
izrecno pooblastilo v originarni normi - t. i. posebna izvrsilna klavzula),

- so abstraktne in generalne,
- o0 Vir za nizje, vendar le za posami¢ne norme,

- vsebovane so v podzakonskih aktih (izvrsilni akti vlade, ministrstev).

102



HIERARHIJA PRAVNIH NORM IN AKTOV

11.3 Urejanje vsebine v zakonu ali podzakonskih predpisih

Pomembno vprasanje je, kaj naj bo, ali bi morala biti vsebina zakona, tj. katera druz-
bena razmerja so tako pomembna, da naj se urejajo z zakoni. Ustava RS na ta vpra-
$anja ne daje natancnega odgovora, saj ne doloca izrecno obsega in vsebine zakonske
pristojnosti drzavnega zbora. Ustava le v posameznih ¢lenih napotuje na zakonsko
urejanje dolocenih vprasanj. V naravi stvari je, da zakoni kot osrednji splo$ni pravni
akti urejajo vse tiste zadeve, ki so poglavitne, temeljne, osrednje za dolocen pravni
sistem, vendar hkrati niso tako pomembne, da bi bile urejene ze v Ustavi. Po drugi
strani tudi zadeve, ki so v Ustavi ze urejene, praviloma zahtevajo dolo¢eno zakonsko
urejanje. Zato Ustava na ve¢ mestih zapoveduje zakonodajalcu, da mora doloc¢ena
vprasanja zakonsko uredi ali zakonodajalcu prepoveduje, da posega na nekatera po-
dro¢ja. Pri zakonih velja nacelo prednostnega urejanja: zakon se uporablja v celoti
za pravno urejanje razmerij, kjer ravna drzava na enostranski oblastveno obvezujoci
nacin, zlasti za posege v svobodo in premozenje. Materialno med zakone ne sodijo
avtenti¢ni pravni viri zakonodajalca kot so proracun, akti objave in zakljucka vojne,
akti ratifikacije ipd., kajti vsem tem aktom manjka splo$nost (kljub temu se po for-
malnem kriteriju $tejejo za zakon). Zakon v primerjavi z odvisnimi splo$nimi akti
predstavlja razlika med naceli proti podrobnostim oz. dolo¢anjem politike proti nje-
ni izvedbi. Za razjasnitev narave, posamezne politike, ki se lahko kot vsebina vkljuci
v zakon, ali v odvisne splo$ne upravne akte (e bi npr. dolo¢ena vsebina $irila/ozi-
la javni interes je to zakon; ¢e pa bi bila ¢isto upravno-tehni¢na, manj pomembna,
nekontroverzna pa bi bil to odvisni splo$ni upravni akt), bi lahko uporabili kriterij
urejanja pravic ali obveznosti.*®

Razlog za umestitev vsebine v okvir podzakonskih predpisov pa je lahko pritisk na
delo Parlamenta in njegov kratek ¢as zasedanja (mehanizmi za izvajanje posameznih
delov zakona, specificiranje pristojbin in metod za izracun nadomestil, doloc¢anje
oblike in vsebine obrazcev, podrobnosti o postopkih, potrebnih za izpolnitev zah-
tev v zakonu, zadeve, ki so predmet indeksacije), tehni¢ne podrobnosti predmeta,
nepredvidljive razmere (za katere se Ze vnaprej ve, da so take narave), potreba po
prilagodljivosti (spremembe na trgu, klavzula Henrika VIII - ne velja pri nas), prilo-
znost za eksperimentiranje ter izredne potrebe po hitrem ali takojsnjem ukrepanju
(izredno stanje, epidemija ...).

Pravne norme bi morale slediti naravi pravnega akta (ustava - ustavne norme, za-
kon - zakonske norme, podzakonski akt — podzakonske norme), vendar v¢asih pride
do razhajanj med obliko in vsebino. Za pravilno urejanje, razumevanje in pravno
88 Vsebina zakona (glede nastanka gl. se eksisten¢no odvisnost!) so navadno pomembne zadeve v javnem

interesu (ve¢ina njih ima potencial kontroverznosti), zadeve, ki se nanasajo na TCP, tudi ostale pravice in

obveznosti drzavljanov, pravna sredstva, IPS, urejanje pravhomocno dolocenih razmerij, kazniva dejanja,
davscine, davéni postopki ter organizacija uprave, njene pristojnosti, na¢in imenovanja funkcionarjev.

103



HIERARHIJA PRAVNIH NORM IN AKTOV

varstvo dolocene vsebine, je nujno razlocevanje med vsebino in obliko, saj se vedno
ne prekrivata; ni namre¢ nujno, da se splo$nost akta in splosnost norme_vedno po-
krivata, tj. da je le splo$na norma lahko dolo¢ena v splo$nem aktu in da ne more biti
posamic¢na norma doloc¢ena v splosnem aktu. V tem okviru sta se razvili dve teoriji
pojmovanja zakona:

+ formalna teorija: zakon je vsak pravni akt, ki ima za to potrebne zunanje, formal-
no predpisane znake, ne glede na to, kak$ne norme vsebuje; za zakon se $teje vsak
splo$ni akt, ki ga je sprejel zakonodajalec, po zakonodajnem postopku in ki je bil
razgladen in objavljen na nacin, predpisan za objavo zakona; razlika med zakoni
in abstraktnimi upravnimi akti je mozna po tej teoriji samo po strogo formalnem
temelju, ne po vsebinskem oziroma materialnem, kar hkrati pomeni, da ni mo-
goce to¢no dolociti, kak§no materijo naj ureja zakon in katero abstraktni upravni
akt. Materialna koncepcija nasprotno skusa narediti razmejitev v okviru materije,
vsebine.

* materialna teorija: niso vazni formalni znaki akta, temve¢ je odlo¢ilno, ali vse-
buje originarne splosne norme; originarne norme stojijo na vrhu celotne zgradbe,
katerih ustvarjanje pomeni doloc¢anje najbolj temeljnih smernic, dajanje osnov za
nadaljnje postopno izoblikovanje pravnega sistema in priblizevanje dejanskemu
zivljenju. Ustvarjanje teh norm pomeni ocenjevanje druzbenih razmerij in prena-
$anje druzbenopoliti¢nih hotenj v pravno obvezna pravila ravnanja.

* najustreznej$e pojmovanje zakona: kombinacija obeh teorij, za zakon se $teje tisti
splosni pravni akt, ki praviloma vsebuje originarne splo$ne norme in ga je izdal
zakonodajalec, po zakonodajnem postopku in ki je bil razglasen in objavljen na
nacin, predpisan za objavo zakona.

V ustavnosodni presoji zakonov prevlada (zaradi pomembnosti razlogov, ne pa za-
radi vsebine, ki sledi materialnemu kriteriju®) formalni kriterij - tudi posami¢na
norma, ki je vsebovana v zakonskem aktu, se $teje za zakonsko (torej splosno) nor-
mo. Formalna narava (vrsta) akta prevlada nad materialno naravo (vrsto, vsebino)
norme, ki je v aktu vsebovana. V primeru, da bi torej zakon vseboval poleg splo-
$nih norm tudi posamicne, bi se le-te pri ustavno-sodni presoji (zaradi formalnega
kriterija) Stele za “splosne”, tj. zakonske. Ustava in zakon sta pravna akta, nista pa
upravna akta; upravni akt je ele podzakonski akt v obliki splosnega (predpisa) ali
posamicnega akta (odlocbe, sklepa).

89 Ko pravim, da je predmet zakonov vedno obg¢i, mislim, da zakon meri na podanike kot celoto in na dejanja
kot abstraktna, nikdar pa ne na cloveka kot posameznika niti na posebno dejanje ... nobena stvar, ki se
nanasa na posamicen predmet, ne spada v zakonodajno oblast ... Ker zakon zdruzuje obcost volje in obcost
predmeta, je to, kar ... ukaze po svoji glavi, ni zakon; celo ¢e sam suveren ukaze kaj glede kakega posebnega
predmeta, to ni zakon, ampak odlok; ni dejanje suverena, ampak dejanje uradnistva (Rousseau, 2001, str. 41).
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- POSAMICNE PRAVNE NORME:
- nimajo medsebojne hierarhije,

- 1imajo izvor v splo$nih normah (v originarnih in odvisnih, izjemoma v zacetnih
- TCP; pomenijo uporabo splosne norme na konkretno dejansko stanje in za
doloceno osebo, ve¢ dolocenih oseb ali ve¢ dolocljivih oseb),

— so konkretne in individualne,

- vsebovane so v posami¢nih upravnih aktih (upravnih in sodnih odlo¢bah, skle-
pih).

Konkretne pravne norme - bodisi tiste, ki jih postavljajo upravni organi (tudi vla-
da in predsednik drzave), ali pa tiste, ki jih dolocajo sodis¢a (ali tudi predsednik
parlamenta) — se razlikujejo od orginarnih in odvisnih abstraktnih pravnih norm
po svoji konkretnosti (to¢na vsebina), individualnosti in odvisnosti (podrejenosti).
Ne smemo spregledati, da hierarhi¢no umesc¢anje prava hkrati pomeni tudi njegovo
ustvarjanje, ki je hkrati Ze tudi njegova “uporaba”.*

Posamicni pravni akt drzavnega organa je vsak pravni akt, ki vsebuje posami¢ne in
konkretne norme, ne glede na njegovo obliko. Obicajna oblika posamicnih aktov
so odlocbe in sklepi, ki pa imajo lahko tudi druga¢no ime kot sta npr. dovoljenje ali
licenca. Bistvena znacilnost posami¢nih pravnih aktov - z vidika lastnosti pravne
norme - je konkretnost in individualnost (ne mesati z bistvenimi in dodatnimi zna-
¢ilnostmi konkretnega upravnega akta, ¢eprav se znacilnosti prekrivajo). Posami¢ni
pravni akti so lahko oblastni ali neoblastni.

Izmed oblastnih posamic¢nih pravnih aktov je odlo¢ba najpogostejsa oblika posa-
micnega akta. Z njo, na podlagi ustave in zakonov,”* pristojni organ enostransko
oblastno odlo¢i o dolznostih in pravicah pravnih. Upravne odlocbe izdajajo upravni
organi, kateri morajo odlocati v skladu s pravili, ki jih dolo¢a upravni postopek.”
Te odloc¢be lahko izdajajo organizacije in zavodi, ki niso del drzavne oblasti, ¢e jih
zakon za to pooblasti.”® Sodba je osrednji sodni posami¢ni akt. Z le-to sodisce ugo-
tovi pravno krsitev in izrece predpisano pravno sankcijo oziroma kadar upravicene

90 S sprejemom npr. zakona le-tega hierarhi¢no umestimo v sistem, pri ¢emer z njegovim sprejemom ze
uporabljamo doti¢ne ustavne dolocbe, ki se nanasajo na sprejemanje zakonov.

91 Zakon in zakonit predpis morata dolociti pravico organa, da izda posamicni akt (pooblastilo), jasno je treba
dolociti abstraktni dejanski stan, na katerega se odlocanje nanasa, ter dolociti pogoje za tako ali drugacno
odlocitev in opredeliti njeno vsebino. Zakon ali zakonit predpis ne more vedno v vseh podrobnostih
opredeliti dejanskega stanja in vsebine odlocitve, zato se pogosto uporablja neopredeljene pojme, ki jih
imenujemo nedolo¢ni pravni pojmi, pri katerih mora pri izdaji posami¢nega akta mora upravni organ s
pravno interpretacijo dolociti njihovo vsebino v konkretnem primeru.

92 Primeri: odlo¢ba davéne uprave, odlocba, s katero se posamezniku podeli drzavljanstvo ali pravica do
pribezalisca. Z upravnim aktom se lahko le potrdi, da obstajajo dolocene pravice (npr. vpis v rojstno mati¢no
knjigo, potrdilo o drzavljanstvu).

93 Primer: Zavod za pokojninsko in invalidsko zavarovanje izda odlocbo, s katero dolodi visino pokojnine in
odloci, da posameznik izpolnjuje pogoje za upokojitev.
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stranke zahtevajo, ugotavlja neobstoj ali obstoj dolo¢enih pravic, razmerij in obve-
znosti. Sodbe izdajajo sodisca v postopku pred delovnimi in socialnimi sodis¢i in
upravnimi sodis¢i ter v kazenskem in pravdnem postopku. Izdajajo tudi sklepe, z
njimi odlocajo o posameznih vprasanjih ali o zadevi v nepravdnem postopku (npr. v
zapuscinskih zadevah).

Neoblastni posamicni pravni akti nimajo atributa oblastnosti, tj. ni enostranskega
prisiljevanja v javnem interesu. V gospodarskih druzbah in zavodih (ob uporabi za-
konov in drugih drzavnih predpisov, kolektivnih pogodb, splo$nih pravnih aktov
podjetja ali zavoda) nastajajo posamicni pravni akti, s katerimi se urejajo pravna
razmerja zaposlenih ter njihove pravice in obveznosti. Pomemben je postopek spre-
jemanja teh aktov (procesna zakonitost), ki se opira na doloc¢be oblastnih postopkov,
pri tem pa upostevajo posebnosti odlo¢anja v zavodih in podjetjih. Tudi pri spre-
jemanju teh aktov mora veljati spos$tovanje nacela zakonitosti in pravne varnosti.
Neoblastni posamicni pravni akti so pravni posli, z njimi se urejajo konkretna med-
sebojna razmerja pravnih subjektov. Ko se doseze soglasje pravnih subjektov oziro-
ma, ko so njihovi oblikovalci v pravno izenacenem polozaju nastane pravni posel.
Sklepajo jih zavodi, podjetja, organizacije in posamezniki. Na tem podrocju nastaja
najvec dispozitivnih pravnih pravil, ki dopusc¢ajo samostojno urejanje medsebojnih
odnosov (povzeto po Perenic, Juhart, Grilc, Kuzma in Iglicar, 2004, str. 26, 32-34).

11.4 Pojem odvisnosti

Odvisnost pravnih norm izhaja iz njihove hierarhi¢ne razvrstitve - zlasti od njihove
zaletnosti, originarnosti ali odvisnosti. Bistveno vprasanje je torej: “Ali norma po-
trebuje za svoj nastanek in prenehanje vi§jo normo in ali je njena vsebina odvisna
od visje norme?” Odvisnost pride v postev delno Ze v razmerju med izvornimi (za-
etnimi) in originarnimi splo$nimi normami z vidika skladnosti®* zakonskih norm
z ustavnimi (ob spremembah ali sprejetju nove ustave ter spremembah ali novih za-
konih). V vecji meri pride do izraza odvisnost v razmerju med odvisnimi splosnimi
normami in originarnimi splo§nimi normami. Drugace kot v razmerju med splosni-
mi normami, se odvisnost kaze v razmerju med splo$nimi in posami¢nimi normami.

94 Pojem skladnosti pravnih aktov zajema ustavnost, zakonitost in pravno pravilnost. Ustavnost se nanasa le
na manjsi del omenjenih razmerij, na skladnost nizjih pravnih norm z ustavnimi normami in na skladnost
nizjih pravnih aktov z Ustavo. Zakonitost v ozjem smislu dobi pomen skladnosti odvisnih splosnih norm z
originarnimi splosnimi normami, skladnost posameznih norm z originarnimi in odvisnimi splosnimi normami
ter zakonitost dejanj, ki morajo temeljiti na zakonu in zakonitem predpisu, poleg tega pa zakonitost v ozjem
smislu zajema tudi skladnost pravnih aktov nizje veljave z zakonom. Pravna pravilnost pomeni zakonitost v
sirSem smislu in predstavlja skladnost vsake pravne norme, vsakega pravnega akta in delovanja s pravnim
redom v celoti. Pomeni pa zahtevo po skladnosti tako v vertikalni smeri (nizja norma v skladu z visjo) kot tudi
v horizontalni smeri (usklajenost pravnih aktov na istem nivoju) (gl. Cebulj, 2000, str. 115).
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11.4.1 Oblike odvisnosti

1. eksisten¢na odvisnost (¢asovna) — se kaze v odvisnosti ene norme (nizje) od dru-
ge norme (vi$je) v nastanku in prenehanju.

2. vsebinska odvisnost - ali tvori dolocen obseg vsebine viSje pravne norme obve-
zno sestavino nizje pravne norme; nanasa se na odvisnost vsebine norme (nizje)
od hierarhi¢no visje norme in

3. krajevna odvisnost norm - se nanasa na odvisnost obmocja veljavnosti norme
(nizje) od obmocja veljavnosti visje norme: obmocje, na katerem veljajo. Upravni
akti so po teritorialni odvisnosti vezani na teritorij veljavnosti nadrejenih aktov.
Nikoli ne morejo presegati teritorija veljavnosti nadrejenih aktov, lahko pa veljajo
za ozji teritorij.

V razmerjih med nekaterimi normami obstajajo vse tri oblike odvisnosti, sicer pa se

odvisnost lahko kaze samo v nekaterih od nastetih oblik; v razmerjih med razli¢nimi

vrstami norm je razlicna tudi intenzivnost posamezne vrste oziroma oblike odvi-

snosti. V okviru odvisnosti lo¢imo odvisnost a) originarnih od zacetnih norm, b)

odvisnih splosnih od originarnih in ¢) posami¢nih od splo$nih.

11.4.1.1 Odvisnost originarnih splo$nih (zakonskih) norm od zacetnih
(ustavnih) norm

1.1. Eksistencna odvisnost: pristojnostno pooblastilo za sprejem in delovanje; od-
visnost nastanka originarnih (zakonskih) norm od ustavnih se lahko kaze v dveh
oblikah:

- ustavni sistem, v katerem ima izdaja vsakega zakonskega akta neposredno pod-
lago v ustavi - zakonodajalec lahko z originarnimi splo$nimi normami ureja le
tista podrocja oziroma tista vprasanja, za katera je tako izrecno dolo¢eno v ustavi.
Tak sistem je v Sloveniji veljal v ¢asu veljavnosti ustave iz leta 1974, pozna ga tudi
francoska V. ustava.

- zakone izdaja tudi takrat, kadar to zahteva narava razmerja ali uresnic¢evanje po-
sameznih ustavnih dolo¢b (npr. uresnicevanje dolocene pravice ali svobos¢ine).
Taksen sistem (splosnega pooblastila) je uveljavljen v Ustavi RS.

S spremembo ustavnega sistema (v celoti 0z. le posameznega dela) originarne splosne
norme ne prenehajo veljati same po sebi. Navadno ustavni zakon za izvedbo ustave
ali posameznega ustavnega amandmaja (ki je namenjen izvedbi ustavne spremembe
in zagotovitvi prehoda k uporabi novih ustavnih dolocb) doloci, kaksna je usoda ve-
ljavne zakonodaje in morebitni rok za njeno uskladitev.”® Dolo¢be ustavnega zakona
95 Ustavni zakon za izvedbo temeljne ustavne listine o samostojnosti in neodvisnosti RS (prvi odstavek 4.

¢lena) v tej zvezi doloca: ‘Do izdaje ustreznih predpisov Republike Slovenije se v Republiki Sloveniji smiselno
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navadno pustijo ve¢ji del originarnih norm v veljavi, razen ¢e so v nasprotju z novo
ustavno ureditvijo. Originarna splo$na norma (zakon) bi lahko dejansko pomenila
prenehanje njene veljavnosti s spremembo ustave tudi v primeru, ce bi ustavna spre-
memba pomenila opustitev nekega ustavnega instituta, katerega nacin izvréevanja je
dolocal zakon.

1.2. Vsebinska odvisnost (zahteva po skladnosti z ustavo) predpostavlja, da tvori
dolocen obseg vsebine vi$je pravne norme obvezno sestavino nizZje pravne norme -
ustavne norme kot norme izvora dolocajo vsebino nizjim, podrejenim zakonskim
normam, ki so relativno-originarne narave. Vsebinska odvisnost splosnih originar-
nih norm od izvornih ne prihaja do izraza v toliksni (Stevil¢ni!) meri kot v razmerju
med originarnimi in odvisnimi normami. Z vsebinsko odvisnostjo je povezano na-
¢elo pravne varnosti (predvidljivost in zanesljivost prava). Predpisi morajo biti po
vsebini taksni, da lahko iz njih relativno jasno predvidimo, kaj nam pravo nalaga, do-
pusca in kaj ne, poleg tega pa morajo ti pravni akti zagotavljati tudi ustrezna pravna
sredstva in subjekte (npr. drzavne organe), ki omogocajo, da se ti akti tudi resni¢no
(in zanesljivo) udejanjajo v druzbenih razmerjih. Iz tega izhaja zaupanje v pravo kot
druga plat nacela pravne varnosti - ob navedenih predpostavkah vsebino predpisov
poznamo vnaprej in se lahko nanjo tudi prakti¢no opremo in zanesemo.

1.3. Teritorialna odvisnost: Veljavnost originarnih norm je omejena na obmocje ve-
ljavnosti zacetnih norm. Podobno kot zacetne norme tudi originarne norme veljajo
v mejah teritorija drzave: lahko pa veljajo za obmod¢je celotne drzave ali za njen del
(npr. Zakon o triglavskem narodnem parku).

Posebnosti v zvezi s ¢asovno odvisnostjo = vprasanje retro- in ultra-aktivnosti. Re-
troaktivnost pomeni povratno veljavo pravnih aktov;*® pravni redi ve¢inoma govo-
rijo o prepovedi retroaktivnosti in na$ ustavni pravni red tu ni izjema.”” V okviru

uporabljajo kot republiski predpisi tisti zvezni predpisi, ki so veljali v Republiki Sloveniji ob uveljavitvi tega
zakona, kolikor ne nasprotujejo pravnemu redu Republike Slovenije in kolikor ni s tem zakonom drugace
doloceno’.

96 Lat. retro pomeni nazaj + delovanje= delovanje za nazaj. V angleskem izrazoslovju je retroaktivnost znana
kot retroactivity. Slovenski ter prav tako angleski izraz izvirata iz latin$cine.V ZDA sta v uporabi Se dva izraza:
ex post facto in retrospective. Z ex post facto se oznacujejo kazenski zakoni, z retrospective pa civilni.

97 Gl. 155. ¢len Ustave RS (prepoved povratne veljave pravnih aktov):

Zakoni, drugi predpisi in splo3ni akti ne morejo imeti ucinka za nazaj.

Samo zakon lahko doloci, da imajo posamezne njegove dolocbe ucinek za nazaj, Ce to zahteva javna korist
in Ce se s tem ne posega v pridobljene pravice.

Slovenska ustava prepoveduje pravo retroaktivnost. Dovoljena je le po drugem odstavku v primeru, ¢e
zakon doloca, da imajo posamezne zakonske dolocbe efekt za nazaj, kadar se ne posega v pridobljene
pravice in Ce to zahteva javna korist. Ta oblika retroaktivnosti je definirana, ¢e zakon spreminjajoce in
naknadno poseZe v Ze nastala pravna razmerja, ki so bila do objave zakona ze zaklju¢ena oziroma so pricela
ucinkovati. Retroaktivnost izhaja iz obicajnega razumevanja casa, v katerega c¢lovek naknadno ne more
posegati; gre za Ze nalozene dolocene obveznosti subjektom, pri cemer za preteka ravnanja ne moremo
motivirati ¢lovekovega vedenja. Dovoljeno je le, da lahko za preteklost naknadno kaznujemo ze izvr$eno
dejanje ali priznamo neko ravnanje, kjer je prislo do hude krsitve ¢lovekovih pravic. Ustavna prepoved v
155. ¢lenu ustave je splosna, ne absolutna, saj gre v tem primeru za splosno prepoved retroaktivnosti. Izbira
izjem, ki bi veljale za nazaj mora biti ob izpolnjevanju kriterijev seveda preudarna in argumentirana (sicer
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retroaktivnosti lo¢imo pravo, nepravo in ultraaktivnost. Prava retroaktivnost ‘je
podana, kadar zakon naknadno in spreminjajoce poseze v Ze nastala pravna stanja
oziroma razmerja, ki se niso le zacela pred objavo zakona, temvec¢ so bila do tedaj ze
zakljucena oziroma so zacela uc¢inkovati’ (Novak, 2005, str. 21), medtem ko gre pri
nepravi retroaktivnosti ‘za posebno vrsto povratnega delovanja pravne norme, ki
sega na $e ne-zakljuc¢ena pravna stanja in razmerja, ki bodo u¢inkovala v prihodnosti
in zaradi tega tudi trenutne pravne polozaje naknadno razvrednotijo (gre torej za
zmanjsevanje (pridobljenih) pravic za naprej)’ (prav tam). Neprava retroaktivnost
je sankcionirana prek 2. ¢lena ustave. Pri njej veljajo manj strogi pogoji presoje kot
pri pravi retroaktivnosti, saj predpis ali zakon ne velja za nazaj, pa¢ pa za naprej;
gre za posebno vrsto povratnega delovanja pravne norme, ki spreminja obstojece
dolocbe, a le za naprej. Neprava retroaktivnost per se ni prepovedana in bi bilo celo
neustavno, e bi bila prepovedana, saj bi v takem primeru pravu dejansko onemo-
gocili kakr$nokoli spreminjanje Ze obstojecih razmerij, kljub $e tako spremenjenim
okolis¢inam. Neprava retroaktivnost je v neskladju z ustavo v primeru, ce tehtanje
varovanih dobrin z ustavo (javnim interesom ali drugimi ¢lovekovimi pravicami)
prikaze, da si zasluzi prednost zaupanje v trajnost. Neprava retroaktivnost je uc¢inek,
ki ga ima originarna norma na Ze pridobljene pravice — ne gre za odvzem ali zmanj-
$anje pravice za ¢as pred uveljavitvijo originarne norme, temvec gre za spremembo
pravice (njeno zmanj$anje) ali obveznosti (povecanje) za naprej, torej za cas po uve-
ljavitvi originarne norme. Nacelo zaupanja v pravo in vpradanje dopustnosti dometa
oz. u¢inka sprememb originarnih norm na pri¢akovane pravice: slednje imajo temelj
v obstoje¢i normativni ureditvi (npr. pokojninski), ustavnopravno pa so varovane
z naceli pravne drzave (npr. zaupanje v pravo); pri oblikovanju (spreminjanju) ori-
ginarnih norm, ki vplivajo na pridobitev dol. pravic (npr. pravice do pokojnine) je
zato potrebno upostevati postopnost in sorazmernost (javni interes oz. varovanje
¢lovekovih pravic je predpogoj).

Ultraaktivni u¢inek zakona: kadar se norma, ki je prenehala veljati zaradi izdaje nove
originarne norme, Se uporablja za ureditev tistih posami¢nih upravnopravnih raz-
merij, glede katerih je bil postopek za njihovo resitev Zze uveden pred prenehanjem
njene veljavnosti - dolo¢i ga lahko le nova originarna norma. Ce ga ne dolo¢i (¢e ga
eksplicitno dolo¢i pa toliko bolj), se tudi za resitev taksnih posamic¢nih upravnoprav-
nih razmerij uporabi nova originarna norma.

niti ne moremo govoriti o izpolnjenih kriterijih). Po ustavi je dopustna izjema, ki dopusca retroaktivnost
predpisa po izpolnitvi stirih pogojev: samo posamezne dolocbe zakona imajo lahko povratno veljavo (ne
celotni zakon). S tem se zakonodajalca pooblasca, da pravno reagira, e je potrebno; samo zakon lahko
doloci retroaktivnost; retroaktivnost mora terjati javna korist, ki mora biti ugotovljena v zakonodajnem
postopku. To varnostno merilo predpisuje, da je retroaktivnost v interesu javnosti; retroaktivnost nima
posega v ze pridobljene pravice. Pridobljene pravice so tiste pravice, ki so tocno dolocene v posami¢nem
pravnem aktu in so hkrati individualizirane (dokon¢ne upravne odlocbe).
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11.4.1.2 Odvisnost odvisnih splo$nih norm od originarnih

2.1. Eksistencna odvisnost pomeni pristojnostno pooblastilo za sprejem, delovanje
in prenehanje: eksistencna odvisnost splosnih upravnih aktov, ki vsebujejo odvisne
splo$ne pravne norme, od zakona kot nadrejenega akta, pomeni odvisnost v nastanku
in prenehanju. Ceprav so tako splo$ni kot tudi posami¢ni upravni akti glede svojega
nastanka eksisten¢no odvisni od zakona, nastane pomembna razlika med splosnimi
in posami¢nimi upravnimi akti v njthovem nadaljnjem obstoju: splo$ni upravni akti
so tudi v svojem nadaljnjem obstoju eksistencno odvisni od zakona, medtem ko se
pravnomoc¢no nastali posami¢ni upravni akti osamosvojijo od svojega vira, zato ne
delijo njegove usode. Za splosne upravne akte je znacilno, da avtomati¢no prenehajo
veljati s prenehanjem veljavnosti zakona, na podlagi katerega so bili sprejeti. Splosni
upravni akt lahko velja $e naprej, le v kolikor novi zakon tako dolo¢i.”® V tem prime-
ru govorimo o ultraaktivnem ucinku splo$nega upravnega akta.

Odvisna splosna norma (podzakonski predpis) ne more nastati samostojno, pac pa
zgolj kot posledica sprejete taksne originarne splosne norme, ki je zaradi abstrak-
tnosti in splo$nosti ni mogoce neposredno uporabljati, temvec je potrebno dolo¢iti
nacin njenega izvrSevanja (kar ne pomeni, da je izvr$na veja glede na ustavno nacelo
samostojnosti ne bi smela sama izdati — splo$na ali generalna klavzula). Za izdajo od-
visne splo$ne norme mora obstajati pooblastilo v visji (originarni) normi. Dolo¢bo v
normi, ki vsebuje pooblastilo za izdajo odvisne splosne norme, imenujemo izvrsilna
klavzula, ki je lahko splosna (generalna = pooblastilo za izdajo izvr$ilnega predpisa,
ki se mora gibati v mejah namena, kriterijev in podro¢ja originarne norme) ali po-
sebna (specialna = pooblastilo, ki natan¢no pove izdajatelja, vsebino in rok za izdajo
izvrsilnega predpisa, kriterji so bolj natan¢ni, zaradi ¢esar [zaradi jasno izraZene vo-
lje zakonodajalca] je lahko vsebina $ir§a). Ob tem tudi specialno pooblastilo ne sme
biti presiroko, ker bi v nasprotnem primeru trpela zahtevana jasnost zakonske prav-
ne podlage, kar bi lahko privedlo do nedopustne samovolje oblasti. Splo$ni akt kot
upravno-izvrsilni predpis mora imeti podlago v zakonu - pri splosni klavzuli lahko
podlago najde neposredno v zakonskih doloc¢bah, ki jih raz¢lenjuje (interpretacijski
splo$ni upravni predpis), v primeru posebne klavzule pa ima podlago v izrecnem za-
konskem pooblastilu (splo$ni upravni predpis po posebnem pooblastilu). V primeru
posebne izvrsilne klavzule pravni red terja poprejsen obstoj izrecnega zakonskega
pooblastila upravi, da lahko s podzakonskimi akti ureja razmerja, ki presegajo golo
raz¢lenjevanje oz. interpretacijo zakonske norme.

Izvrsilna klavzula je lahko vsebovana v zakonskem aktu, za katerega izvrsevanje se

izdaja (pri posamezni zakonski normi ali v prehodnih dolo¢bah), ali pa v drugem

98 Npr. ‘Z dnem uveljavitve tega zakona prenehajo veljati, uporabljajo pa se do 31. decembra 2016, naslednji
podzakonski akti: 1. Uredba o ... 2. Pravilnik o... 3. Odredba o ..... itd...

110



HIERARHIJA PRAVNIH NORM IN AKTOV

zakonskem aktu.”® V slednjem primeru gre navadno za sistemski zakon, ki npr. ureja
pristojnosti dolo¢enih organov izvrsilne oblasti.'*® Splo$no pooblastilo za izdajanje
izvrdilnih predpisov oziroma splosnih upravnopravnih norm za izvrSevanje (ureja-
nje, raz¢lenjevanje) zakonskih norm je najsir$e — ustavno $e dopustno - pooblastilo
izvrsilno-upravni veji oblasti za izdajo izvrsilnih predpisov. Izvrsilni predpisi, izdani
na podlagi taksne splo$ne izvrsilne klavzule se oznacujejo kot nesamostojni spon-
tani izvrsilni predpisi. Tudi v primeru taksnih izvrs$ilnih predpisov se mora njihova
vsebina gibati v mejah vsebine in namena zakonskih norm, za katerih izvr$evanje
se tak izvrsilni predpis izda. Ustavna ureditev iz leta 1974 je za razliko od veljavne
Ustave poznala tudi t. i. samostojne spontane izvr$ilne predpise. O tak$nih predpisih
govorimo takrat, kadar je izvrsilnoupravna veja oblasti z ustavno normo direktno
pooblascena za izdajanje izvrsilnih predpisov.

2.2. Vsebinska odvisnost: odvisna splosna norma mora biti v skladu z originarno
splo$no normo - njena vsebina mora biti dolocena v mejah izvrsilne klavzule, v me-
jah vsebine in namena originarne norme - ne sme preko meja originarne norme
kakorkoli zakonsko materijo drugace urejati ali dopolnjevati, njena vsebina mora
biti skladna z namenom, ki ga originarna norma zeli doseci. Tudi v primeru splosne
izvrsilne klavzule, lahko odvisna norma zgolj konkretizira originarno normo, doloca
nacin izvajanja tistega, kar se v njej doloca oziroma ureja (t. i. predpis secundum

legem). Predpis po posebnem pooblastilu s svojo vsebino razvija $e dodatna pravila
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- delovanje “mimo” oz. “dodatno”'®* poleg obstojecega visjega predpisa - t. i. pra-

eter legem. Predpis contra legem — visja norma bi dovoljevala odstopanje od lastnih
pravil v primeru, ko bi lahko nizji (odvisni) predpis drugace urejal vsebino visje (ori-
ginarne) norme (izjema v pravu EU - 290. ¢len Pogodbe o delovanju EU, VB ... t.

99 Pooblastilo za izdajo akta oziroma t. i. izvrsilna klavzula mora vsebovati tri temeljne pogoje: pristojnosti
organa, (vnaprej dolo¢en) postopek in vsebina akta. Gre torej za instrukcije, kjer je vezanost akta v zakonski
obliki najjasneje izrazena; gre za izrecno zakonsko pooblastilo (tj. pooblastilo za izdajo akta), ki pove, kaj je
treba storiti, ter kakSen akt v kak$nem casu je treba izdati. Vsebovati mora torej dolo¢en organ, kaksen in
kateri akt (oblika), ter kdaj (Cas izdaje). Za ustvarjanje abstraktnega upravnopravnega akta ni postopka (tj.
pravil postopka), zato se pojavlja vprasanje demokrati¢nosti tega principa. Posamezniki lahko ta akt odpravijo
preko ustavnega sodis¢a. Pomembno je sodelovanje javnosti. Pri ustvarjanju abstraktnih upravnopravnih
aktov je potrebno dati zainteresirani javnosti moznost, da sodeluje pri tem postopku ustvarjanja.

100 Tak primer splosne klavzule najdemo v Zakonu o vladi (21. ¢len):

‘Z uredbo vlada lahko podrobneje ureja in raz¢lenjuje v zakonu ali v drugem aktu Drzavnega zbora dolo¢ena
razmerja v skladu z namenom in s kriteriji zakona oziroma drugega predpisa’.

ali v Zakonu o drzavni upravi (posebna in splosna klavzula) (74. ¢len):

‘Za izvrsevanje zakonov, drugih predpisov in aktov DZ, predpisov in aktov vlade ter predpisov EU ministri
izdajajo pravilnike; ¢e tako dolo¢a zakon, pa tudi druge predpise. Ce vsebina pravilnika spada v delovno
podrocje vec ministrov, pristojni ministri skupaj izdajo pravilnik.

Pravilnik se izda, ¢e tako doloca zakon ali uredba ali ¢e minister oceni, da je izdaja pravilnika potrebna za
namen iz prvega odstavka tega ¢lena. Nosilci javnih pooblastil izdajajo pravilnike, ¢e tako doloca zakon'.

101 Ta dodatna pravila (kriteriji) morajo biti nakazana ze v zakonu (npr. Uredba o izplac¢evanje redne delovne
uspesnosti - kriteriji in podroc¢je izhaja iz ZSPJS: - del place za redno delovno uspesnost; - javni usluzbenec;
obdobje, za katerega se izplacuje; doseganje nadpovprec¢nih delovnih rezultatov; najve¢ dve osnovni
mesecni pladi, osnova je visina osnovne place v decembru preteklega leta; izplacilo najmanj dvakrat letno;
dolo¢i na podlagi meril in kriterijev, dogovorjenih s kolektivho pogodbo za javni sektor).
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i. Klavzula Henrika VIII). Pravice in obveznosti drzavljanov se ne smejo dolocati s
podzakonskimi akti, pa¢ pa le z zakonom, ki predpise tudi nac¢in njihovega uresnice-
vanja (glej 87. ¢len + 15. ¢l. URS).

Kljub navidezno razumljivim zahtevam legalitetnega nacela'® kot temeljnega nacela
delovanja uprave, se je okoli vprasanja delegacije pooblastil za sprejemanje podza-
konskih predpisov'® razvila Siroka paleta razli¢nih razlag. To nacelo iz 120. ¢lena
Ustave in z njim povezano izdajanje podzakonskih predpisov je veckrat interpreti-
ralo Ustavno sodid¢e Republike Slovenije. Ze iz 1. ¢lena Ustave (nacelo demokrati¢-
nosti) je lahko razbrati zahtevo, da so le neposredno izvoljeni poslanci tisti, ki lahko
sprejemajo najpomembnejse odlocitve. Izvrsilna veja lahko deluje le v okviru in na
podlagi ustave in zakonov (drugi odstavek 120. ¢lena) in ne na podlagi lastnih pred-
pisov ali celo lastne funkcije v sistemu delitve oblasti. Ce je to lahko razumljivo na
teoreti¢ni ravni, pa Ustavno sodiS¢e razume besedno zvezo “v okviru in na podlagi
ustave in zakonov” na (vsaj) dva nacina: tako da a) ni nujno, da zakon neposredno
doloci okvir in merila, pac je treba ustavi in zakonu vsaj vsebinsko slediti:

- ‘so upravni organi pri svojem delu, torej tudi pri izdajanju predpisov, vezani na
okvir, ki ga doloc¢ata Ustava in zakon, in nimajo pravice izdajati predpisov brez
vsebinske podlage v zakonu - medtem ko izrecno pooblastilo v zakonu ni potrebno’
(odIUS, &t. U-1-73/94-9 z dne 25. 5. 1995™);

- ‘morajo imeti upravni organi in tisti, ki izvajajo javna pooblastila, za svoje nor-
miranje v zakonu izrecno dolocen ali iz njega vsaj ugotovljiv okvir in podlago. Tak
podzakonski akt ne sme v vsebinskem smislu dolocati nicesar brez zakonske pod-
lage in zunaj vsebinskih okvirov, ki morajo biti v zakonu izrecno doloceni ali iz
njega vsaj z razlago ugotovljivi (t¢. 6 in 7, odIUS, §t. U-1-50/97 z dne 16. 12. 1999);

- zgolj splo$na zakonska izvrsilna klavzula, ki ministru daje pooblastilo, da lahko izda
podrobnejse predpise za izvajanje zakona, sama po sebi ($e) ni v nasprotju z ustavo,
saj mora ‘minister ... pri izdaji podzakonskih predpisov upostevati drugi odstavek
120. ¢lena Ustave, ki mu prepoveduje, da bi podzakonski predpis vseboval doloc¢be,
za katere v zakonu ni podlage oziroma vsebinskega okvira ... Vprasanje morebitne
prekoracitve pooblastil, ki izhajajo iz izvr$ilnih klavzul, dolocenih v izpodbijanih

102 120. ¢len (organizacija in delo uprave)
Organizacijo uprave, njene pristojnosti in nacin imenovanja njenih funkcionarjev ureja zakon.
Upravni organi opravljajo svoje delo samostojno v okviru in na podlagi ustave in zakonov.
Proti odlocitvam in dejanjem upravnih organov in nosilcev javnih pooblastil je zagotovljeno sodno varstvo
pravic in zakonitih interesov drzavljanov in organizacij.

103 Glede dopustnosti tovrstnega prenosa pooblastil v zgodovinskem smislu gl. nasl. pog. Podzakonski predpis.

104 Tako imenovana izvrdilna klavzula (zakonska dolo¢ba, da je treba izdati take in take izvriilne predpise v
dolocenem roku) pomeni le, da zakonodajalec izdaje izvrsilnih predpisov ni prepustil (v celoti) presoji
izvrsilne oblasti, ampak ji je z zakonom nalozil, da dolo¢ena vprasanja mora urediti, in da ji je za to dolocil
tudi rok. Nacelo delitve oblasti pa tudi izklju¢uje moznost, da bi upravni organi spreminjali ali samostojno
urejali zakonsko materijo, pa tudi pravna teorija zastopa stalis¢e, da podzakonski splosni akti ne smejo
vsebovati dolocb, za katere v zakonu ni podlage, zlasti pa ne smejo samostojno odrejati pravic in obveznosti
(19 t¢,, odIUS, st. U-1-73/94-9 z dne 25. 5. 1995).
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doloc¢bah in s tem krsitve drugega odstavka 120. ¢lena Ustave, pa je lahko vprasanje
presoje ustavnosti in zakonitosti podzakonskih predpisov, ki so bili izdani na napa-
deni zakonski podlagi’ (9. t¢., odIUS U-1-198/05-12 z dne 29. 3. 2007);

ali pa tako, da b) mora zakon neposredno dolo¢iti okvir, podlago in merila, na pod-
lagi katerih se lahko izda podzakonski akt:**®

- ‘zakonsko pooblastilo mora vsebovati bistvene kriterije in merila, na podlagi kate-
rih se s podzakonskim aktom lahko dolo¢i visina nekega prispevka. Ce zakonsko
pooblastilo, tega ne vsebuje, predstavlja t. i. golo pooblastilo za izdajo podzakon-
skega akta. Zakonska norma ne sme vsebovati pooblastil, na podlagi katerih bi
izvrsilni predpisi urejali vsebino, za katero ni podlage ze v zakonu, zlasti pa ne sme
prepustiti samostojnega odrejanja pravic in dolznosti. Nasprotno ravnanje bi po-
menilo neskladje z drugim odstavkom 120. ¢lena Ustave’ (odIUS, $t. U-I-390/02-
26 z dne 16. 6. 2005);

- e ... vskladu z nameni in kriteriji iz zakona, oziroma uredi nacin uresnicevanja
oziroma izpolnjevanja zakonsko dolo¢enih pogojev. Pravilnik tako ne sme vsebo-
vati doloc¢b, za katere v zakonu ni podlage, zlasti pa ne sme samostojno dolocati
pravic in obveznosti, s katerimi bi tako posegel v zakonsko ureditev, da bi spreme-
nil njeno vsebino’ (odIUSU-1-288/97 z dne 22. 1. 1998)

- v skladu z nacelom legalitete mora biti zakonsko pooblastilo izvr$ilni veji oblasti za
izdajo upravnih aktov po vsebini, namenu in obsegu dovolj dolocno in omejeno, da
je ravnanje uprave oziroma nosilcev javnih pooblastil v dolo¢enem obsegu za drza-
vljana predvidljivo. To nacelo pa zakonodajalcu ne prepoveduje uporabe generalnih
klavzul in nedolo¢enih pravnih pojmov. Podzakonski predpis mora v takem pri-
meru vsebino nedolo¢enega pravnega pojma doloc¢iti tako, da je s tem dosezen cilj
zakonske norme. Upravni predpis ali splo$ni akt za izvr§evanje javnih pooblastil sme
zakonsko normo dopolnjevati le do te mere, da z dopolnjevanjem ne zoZuje z zako-
nom urejenih pravic in obveznosti. Stremeti mora le za tem, da zakonsko normo
dopolni tako, da bo dosezen njen cilj (17 t¢. odIUS, §t. U-1-71/98 z dne 28. 5. 1998).

- zakonska norma ne sme vsebovati pooblastil, na podlagi katerih bi izvrsilni pred-
pisi urejali vsebino, za katero ni podlage Ze v zakonu, zlasti pa ne sme prepustiti
samostojnega odrejanja pravic in dolznosti. Zakonodajalec je s tem, ko je na Zavod
za zdravstveno zavarovanje prenesel pooblastilo za dolo¢itev pavsalnih prispev-
kov, ne da bi mu pri tem dal napotke, usmeritve in okvire za njihovo predpisova-
nje, dopustil prav to (20. té. odIUS, §t. U-1-390/02-26 z dne 16. 6. 2005).

105 Na ravni EU tako ¢len 290 PDEU doloca, da se v zakonodajnem aktu lahko na Komisijo prenese pooblastilo
za sprejemanje nezakonodajnih aktov, ki se splosno uporabljajo in dopolnjujejo ali spreminjajo nekatere
nebistvene elemente zakonodajnega akta. V zakonodajnih aktih se izrecno opredelijo cilji, vsebina, podrocje
uporabe in trajanje pooblastila. Bistveni elementi posameznega podrocja so predmet zakonodajnega akta in
torej ne morejo biti predmet prenosa pooblastila. V zakonodajnih aktih se izrecno opredelijo pogoji, ki veljajo
za pooblastilo, in so nasledniji: (a) Evropski parlament ali Svet lahko sklene, da bo preklical pooblastilo; (b)
delegirani akt lahko zac¢ne veljati samo, ¢e Evropski parlament ali Svet v roku, dolo¢enem v zakonodajnem
aktu, temu ne nasprotuje. Za namene iz tock (a) in (b) odloca Evropski parlament z vecino svojih ¢lanov, Svet
pa s kvalificirano vecino. V naslovu delegiranih aktov se vstavi pridevnik “delegirani” v ustreznem spolu.
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Navedena nacina razlage lahko razumemo oz. razmejimo z vpeljavo ¢lovekovih pra-
vic: to podrocje se ne spreminja hitro, zato ga je tako zaradi pomembnosti podrocja,
kot zaradi specificnosti, poznavanja in $irokega nabora informacij, potrebno urediti
na visji ravni specifi¢nosti. Glede na slovensko Ustavo'®° je mesto za specifi¢nost (tj.
jasna pravila) — ne glede na teoreti¢ne razlage — na ravni ustave ali zakona: Ustava ze
na splosni ravni (izven pravice do zdravstvenega varstva) zahteva od drzavnega zbo-
ra, da doloca (vse) pravice in obveznosti drzavljanov ter drugih oseb samo z zakonom
(87. ¢len). Po prvem in drugem odstavku 15. ¢lena pa se ‘clovekove pravice in temelj-
ne svobos$cine uresnicujejo neposredno na podlagi ustave. Z zakonom je mogoce
predpisati nacin uresnic¢evanja ¢lovekovih pravic in temeljnih svobos¢in, kadar tako
doloca ustava, ali e je to nujno zaradi same narave posamezne pravice ali svobo-

v

§¢ine’. Sistem pravic, in v tem okviru tudi njihove omejitve, lahko ureja le zakon.'*”

Za ostala podrocja podzakonskega normiranja, ki ne regulirajo ¢lovekovih pravic,
razumemo, da so t. i. spontani upravni akti dopustni (tudi zaradi tretjega odstavka
153. ¢lena'®®) in da pride v postev prva razlaga. V primeru reguliranja pravic (izven
¢lovekovih pravic) bi bilo “dovolj” spostovati vsebinski okvir in podlago v zakonu.
Ce pa bi §lo za ¢lovekove pravice, bi moral biti zakon tisti, ki bi izrecno dolo¢il pod-
lago in predpisal nacin njihovega uresnicevanja (drugi odstavek 15. ¢lena). Tak$na
razlaga je skladna tudi s tretjim odstavkom 9 ¢lena ZDU-1,'* ki zahteva neposredno
podlago v zakonu za poseganje v ¢lovekove pravice. Splosnejsa zakonska podlaga je

tako dovolj za sprejemanje internih in materialnih aktov, ki nimajo pravne narave,
kakor tudi — po ustavnosodni praksi Ustavnega sodis¢a''® — za sprejemanje podza-

konskih predpisov, ki ne posegajo v ¢lovekove pravice.

2.3. Teritorialna odvisnost: odvisne splosne norme so po teritorialni veljavnosti ve-
zane na teritorij veljavnosti originarnih norm - lahko pa veljajo za oZji teritorij.

2.4. Casovna odvisnost: vprasanje retroaktivnosti odvisnih norm

106 Uradni list RS, $t. 33/91-1, 42/97 - UZS68, 66/00 - UZ80, 24/03 — UZ3a, 47, 68, 69/04 — UZ14, 69/04 - UZ43,
69/04 - UZ50, 68/06 - UZ121,140,143,47/13 - UZ148,47/13 - UZ90,97,99 in 75/16 — UZ70a.

107 Glede razmejitve med podzakonskim normiranjem, ki zadeva ¢lovekove pravice in druge zadeve, ima
Ustavno sodisce sicer podobno prakso (da mora biti zakon vsebinska podlaga za izdajanje podzakonskih
predpisov in posami¢nih aktov izvrsilne oblasti, tako vlade kot upravnih organov, ne da bi bilo potrebno
izrecno pooblastilo v zakonu, se navadno nanasa na drugi primer; gl. navedene odlocitve v okviru prve
razlage, tudi npr. odIUS, st. U-I-305/96 z dne 22. 4. 1999, U-I-50/00-18 z dne 30. 5. 2002, U-I-113/04-33 zdne
7.2.2007, U-I-129/10-18 zdne 10. 11. 2011, U-I-245/01-6 zdne 12. 2. 2004), a ni v celoti konsistentno (enako
razlago uporabi tudi glede avtonomije drzavnih univerz, ki je umes¢ena med ¢lovekove pravice, gl. odIUs,
$t. U-1-156/08-16 z dne 14.4.2011).

108 Podzakonski predpisi in drugi splo3ni akti morajo biti v skladu z ustavo in z zakoni.

109 Za opravljanje materialnih dejanj, s katerimi se posega v osebno prostost, telesno ali dusevno celovitost,
zasebnost, lastnino in druge ¢lovekove pravice oziroma temeljne svobo3c¢ine, mora imeti uprava neposredno
podlago v zakonu.

110 Taksno prakso lahko razumemo kot odstop od drugega odstavka 9. ¢lena Zakona o vladi, po kateri se lahko
izda uredbo za uresnicevanje pravic in obveznosti drzavljanov in drugih oseb izda le na podlagi izrecnega
poobilastila v zakonu.
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Izjema glede prepovedi retroaktivnosti je po Ustavi dolocena le za posamezne origi-
narne norme (posamezne dolocbe zakona). Odvisne splosne norme ne morejo imeti
retroaktivnega ucinka, razen ce bi $lo za dolocitev nacina izvrsevanja retroaktivno
dolocene originarne norme.

Za upravnopravni akt torej velja, da je le zakonodajalec tisti, ki odlo¢a kateri ab-
straktni upravnopravni akti bodo veljali, kljub temu da se je zakon spremenil ali je
bil razveljavljen (to je doloceno v predhodnih in kon¢nih dolo¢bah - tu je tudi do-
loceno, da abstraktni upravnopravni akti lahko veljajo dolocen ¢as ali pa tako dolgo,
dokler ne bodo sprejeti novi), da upravnopravni akt lahko velja le, ¢e obstaja zakon
in dokler ta zakon velja in da mora biti vezan na zakon, ki dolo¢i pravno podlago, da
se upravnopravni akt izda. Ce ima zakonodajalec Zeljo po podrobnejsi vsebini izven
zakona, mora dolociti okvir izvrsilni veji oblasti (pri ¢emer lahko le zakon doloci
pravice in obveznosti), kar lahko razberemo iz doloc¢b zakona (npr. “Vlada o tem
lahko sprejme uredbo”.). Obseg vsebine se po ustavnosodni praksi razlikuje med

izv$nimi in ob¢inskimi predpisi.'*!

11.4.1.3 Odvisnost posami¢nih norm od splos$nih

A. Eksisten¢na odvisnost pomeni pristojnostno pooblastilo - po njem so posamic-
ne norme Vv svoji eksistenci, nastanku odvisne od splosnih originarnih in odvisnih
norm, ne pa tudi v prenehanju. Gre za pomembno znacilnost posami¢nih upravnih
aktov (vsebujejo posami¢ne upravnopravne norme), ki vzpostavljajo stik s konkre-
tnimi situacijami, ki ga splosni akt nima. Posami¢ni upravni akti Zivijo po svojem
nastanku relativno samostojno Zivljenje, v nacelu neodvisno od sprememb nadre-
jenih visjih aktov, iz katerih so iz8li. Za konkretne upravne akte velja, da ostanejo v
veljavi tudi po prenehanju veljavnosti nadrejenega akta, bodisi zakona bodisi splo-
$nega upravnega akta, na podlagi katerega je nastal (pravna razmerja, urejena s prav-
nomoc¢no odlo¢bo drzavnega organa se lahko odpravijo, razveljavijo ali spremenijo

111 Obcinski predpisi morajo biti v skladu z Ustavo in zakonom. Ta skladnost ne pomeni, da mora imeti ob¢ina
za normativno urejanje posameznih podrocij lokalnih javnih zadev izrecno zakonsko pooblastilo oziroma
da bi moral zakon jasno in dolo¢no opredeliti vsebino in namen normativnega urejanja. Nacelo zakonitosti
delovanja organov lokalnih skupnosti nima enake vsebine kot nacelo zakonitosti delovanja izvriilne veje
oblasti. To izhaja iz razli¢ne vloge, ki jo imajo ti organi v sistemu oblasti. Na nekaterih podrogjih, ki so v manjgsi
meri lokalnega pomena, zakonodajalec lahko dolo¢i okvire delovanja organov ob¢ine na podoben nacin
kot doloca okvire delovanja izvrsilne veje oblasti; gotovo pa to ne velja za vsa podrocja. Nacelo zakonitosti
delovanja obcine na podrocju normativnega delovanja pomeni, da obcinski predpisi, ki urejajo zadeve
iz izvirne pristojnosti obcine, ne smejo biti v nasprotju z zakoni. Pravnih razmerij torej ne smejo urejati v
nasprotju z zakonskimi dolo¢bami, v primeru, da zakonodajalec opredeli okvir pooblastila za normativno
urejanje, pa ne smejo preseci tega pooblastila. V vsakem primeru posebej je potrebno z razlago zakona
ugotoviti, kako Siroko polje normativnega odlocanja je zakonodajalec prepustil ob¢ini. Kadar zakon izrecno
doloca izvirne pristojnosti obcine oziroma pooblastila za normativno urejanje v okviru izvirnih pristojnosti
na nekem podrocju, je potrebno z razlago ugotoviti obseg tega pooblastila, ki je lahko jasno in dolo¢no ali
pa opredeljeno z generalnimi klavzulami oziroma pravno nedolo¢enimi pojmi. Kadar pa zakon ne doloca
izvirnih pristojnosti obcine na dolo¢enem podrocju, je potrebno ugotoviti, ali je bil namen zakonodajalca
izklju¢no (iz¢rpno) urediti to podrogje ali pa je dopustil moznost, da obcina dopolnilno (praeter legem) uredi
to podrocje. OdIUS, st. U-I-348/96 z dne 27. 2. 1997.
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le v primerih in po postopku, dolo¢enih z zakonom = to praviloma ni nov materialni
zakon, temvec gre za primere in postopek dolocen s formalnim, postopkovnim za-
konom v okviru t. i. izrednih pravnih sredstev (158. ¢len ustave). V pravnem pogledu
se to izraza v pojmu njihove pravnomocnosti, saj o pravnomocno odloceni zadevi
ne more biti izdana nova odlocitev (ne more biti izdan nov posami¢ni upravni akt v
tej zadevi, razen ce stranka v to ne privoli npr. na podlagi poravnave), kolikor ne gre
za spremembo dejanskega ali pravnega stanja (pravnomoc¢nost v materialnem smi-
slu — glej npr. 4. t¢. 1. odst. 129. ¢l. ZUP). Prenehanje posamicnega upravnega akta
je povezano s potekom casa, za katerega je bil izdan, ce je bil izdan kot temporarni
(¢asovno omejeni akt) ali kot zacasni akt (velja do zamenjave s kon¢nim aktom), z
nastopom smrti, na temelju sporazuma (poravnave) ali z nastopom resolutivnega
(razveznega) pogoja.

Hierarhija pravnih in upravnih predpisov in aktov (= = pravni akti, = = upravni akti)
se navadno prikazuje s pomocjo piramide:

Hierarhija inu predpisov in aktov

= pravni akti, B = upravni akti

! UREDBE Z ZAKONSKO MOCJO - PR
UREDBE, ODLOKI ipd. - VLADA

ODREDBE, PRAVILNIKI ipd.- MINISTER
AKTI LOKALNIH ORGANOV — ORGANI LS

A

UPRAVNE ODLOCBE

Slika 3: Hierarhija pravnih aktov
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Vprasanja za ponavljanje:

Kaj je pravni akt?

Kaj predstavlja usklajenost pravnih aktov?

Kaj so zaetne pravne norme?

Kaj so originarne pravne norme?

Kaj so odvisne pravne norme?

Kaksna vsebina se ureja v zakonu in kaksna v podzakonskih predpisih?
Kaj predstavlja pojem odvisnosti?

Katere so oblike odvisnosti?

2 g N e W W

Kaj predstavlja retroaktivnost in neprava retroaktivnost?

._.
e

Kaj je ultraaktivni u¢inek zakona?

Ali je nujno, da se splosnost akta pokriva s splosnostjo norme (tj. da je lahko
le splo$na norma lahko dolocena v splosnem aktu)?

Za kaj se potrebuje izvrsilna klavzula?

—
—

—
O

Za kaj se uporablja formalna in materialna teorija glede statusa zakona?
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12 AKTI UPRAVE

kti uprave se lahko umescajo v hierarhijo pravnih aktov, kolikor gre za splo-
Aéne in posamic¢ne upravne akte, sicer pa ne; v vsakem primeru predstavljajo
rezultat dela, dejavnosti (naloge) uprave, tj. vse kar uprava, po¢ne, ustvarja in izdaja
(pozitivnopravni pojem uprave). Akti uprave so torej vsa ravnanja, za katere vnaprej
- ne da bi jih medsebojno razloc¢evali - ne moremo govoriti o njihovi (ne)pravni
naravi (zato jih navajamo loceno od hierarhije pravnih aktov). Med akte uprave tako
tehni¢no ne sodijo akti zakonodajne in sodne veje oblasti, ¢eprav tudi ti vplivajo na
vsebino aktov uprave. Akti uprave so:

12.1 Upravni akti uprave

Upravni akt je oblikovana, formalizirana oblika akta na podrocju uprave; je eno-
stranski akt, ki ima oblastveni znacaj, ima normativni ucinek, saj posega v pravi-
ce, obveznosti in pravne koristi, kar pomeni, da u¢inkuje tudi zunanje - naslovniki
so tudi tretje osebe (osebe, ki so lo¢ene od uprave). Delovanje na podlagi zakona
mora prav tako izpolnjevati tri pogoje: organi morajo imeti pristojnost za sprejem
upravnega akta, postopek mora biti vnaprej urejen in vsebina norm, ki je odvisna od
dejanskega stanja v konkretnih primerih ali v druzbi. Upravni akt je oblika in na-
¢in izvrSevanja zakonodajal¢evih odlocitev (proces ustvarjanja prava), zato vsebuje
odvisne splosne ali posami¢ne upravnopravne norme.

Upravnopravni (upravni) akt je pravni akt, ki vsebuje upravnopravne norme. Uprav-
nopravni akt vkljucuje le tiste pravne akte, ki vsebujejo odvisne splosne norme (izje-
ma je uredba z zakonsko mocjo) in posamic¢ne upravnopravne norme. Razlikovanje
upravnopravne norme na Sirse in oZje pojmovanje, kakrsnega NE poznamo pri uprav-
nopravnih aktih omogoca, da upravnopravne norme lahko obstajajo izven upravnega
akta, tj. v drugih aktih (upravnopravni akt zato ni ustava, ker vsebuje zacetne nor-
me, in tudi ne zakon - vsebuje originarne norme, ceprav lahko vsebuje(ta) upravne
norme) — gre za pojem upravnopravne norme v §irSem smislu (so pravne norme, ki
tvorijo materialno in form. upravno pravo) in pojem upravnopravnega akta (obsega
samo tiste splosne pravne akte, ki vsebuje odvisne splo$ne upravnopravne norme in
posami¢ne upravnopravne norme).

Upravni akti uprave so vedno pravni akti, medtem ko za pravne akte ni nujno, da so
upravni.''? Pravni akt uprave predstavlja izjavo volje s pravnim u¢inkom; delimo jih
112 Med pravne akte namre¢ sodijo tudi zakonodajni in sodni pravni akti, za katere ve¢inoma ne moremo

govoriti, da so tudi upravni (izjema so vsi akti, ki v okviru zakonodajne veje oblasti sama tea veja neposredno
izvrSuje zakone: npr. odlok predsednika drzavnega zbora o razpisu volitev)
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na splosne pravne akte uprave (upravni predpisi) in posamic¢ne pravne akte uprave
(upravni akt in “upravna pogodba” v delu, kjer gre za enostranske posege). Aktov
uprave ne smemo zamenjevati z upravnimi akti (prvi so celota aktov, ki jih sprejema
ali izvaja uprava, drugi so (le) splosni in posamic¢ni pravni akt uprave.

12.2 Uredba z zakonsko mocjo

Najlepse bi bilo, ¢e bi se hierarhija pravnih aktov in hierarhija pravnih norm prekri-
vali, vendar prihaja do “prebojev”. Uredba z zakonsko mo¢jo kot splo$ni, odvisni,
abstraktni upravni akt - kot izjema ali za razliko od ostalih podzakonskih predpisov
- vsebuje originarne splosne norme (ustvarjalec je izvrsilna veja oblasti). Sodi pod
abstraktne upravnopravne norme, ¢eprav lahko''® vsebuje originarno pravno nor-
mo. Je torej izjema glede narave akta in v njem vsebovane norme (imenuje se tudi
uredba po posebnem pooblastilu, uredba v sili) - je namrec¢ izvrsilni oz. podzakonski
akt (splosni upravnopravni akt), ki ne vsebuje odvisnih splosnih norm, temve¢ origi-
narne norme (seveda lahko tudi odvisne). Po tej lastnosti se hierarhi¢no uvrsca pred
“navadne” splosne upravnopravne akte. Uredba z zakonsko mocjo je podzakonski,
sploSen upravnopravni akt. Izda ga predsednik drzave, ki ni zakonodajni organ,
kateremu je edinemu pridrzana pravica sprejemanja zakonov. Vsebuje originarne
splo$ne pravne norme s katerimi se lahko (resda izjemoma) omejijo posamezne ¢lo-
vekove pravice in temeljne svoboscine - vendar ne vseh (nedotakljivost ¢lovekovega
zivljenja, prepoved mucenja, varstvo ¢lovekove osebnosti in dostojanstva, domne-
va nedolznosti, nacela zakonitosti v kazenskem pravu, pravna jamstva v kazenskem
postopku in svoboda vesti). Tak$no (zakonsko) mo¢ ima lahko uredba kot splosen
upravnopravni akt le zaradi izrecne ustavne dolocbe (108. ¢len), ki daje tej uredbi
tak$no naravo; kot splosni upravnopravni akt, ki bi vseboval originarno splosno nor-
mo, bi bil sicer neskladen z ustavo. Za izdajo uredbe z zakonsko mocjo morajo biti
kumulativno izpolnjeni naslednji pogoji:

- Ce obstaja izredno stanje ali vojna,

- Ce se zaradi takega stanja Drzavni zbor RS ne more sestati, in

- Ceizdajo uredbe z zakonsko mocjo predlaga Vlada.

- Predsednik republike mora uredbo z zakonsko mocjo predloziti v potrditev Dr-
zavnemu zboru takoj, ko se ta lahko sestane.

113 Jasno je, da lahko tudi odvisne norme, ¢e ima moznost sprejemanja orginarnih.
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12.3 Podzakonski predpis

Podzakonski predpisi in drugi splosni akti morajo biti v skladu z ustavo, veljavnimi
mednarodnimi pogodbami, ki jih je ratificiral drzavni zbor, z zakoni, pa tudi z dru-
gimi ratificiranimi mednarodnimi pogodbami (drugi in tretji odstavek 153. ¢lena
URS). S prvimi so misljeni splo$ni pravni akti, ki jih navadno izdaja vlada, minister,
organi javne uprave in nosilci javnih pooblastil (¢e imajo javno pooblastilo za spre-
jem splosnega akta), lahko pa tudi drugi, za to pooblaseni organi oz. institucije: pod
pojem podzakonskega predpisa (lahko bi ga imenovali tudi izvrsilni predpis, ce iz-
vr$uje dolocbe zakona; glede na navedeno, ne moramo enaciti izvrsilne predpise le z
izvr$no vejo oblasti) lahko namre¢ uvr§¢amo vse predpise, ki so v hierarhiji pravnih
aktov niZje od zakona.''* Poimenovanje upravni predpis (je prav tako podzakonski,
izvrsilni predpis), smo pridrzali za predpise, ki jih sprejemajo organi drzavne uprave
in nosilci javnih pooblastil.

Podro¢je podzakonskih predpisov ima pestro preteklost, ki se jo je skorajda vedno
povezovalo s prepovedjo prenasanja pooblastila za reguliranje na organe izven za-
konodajne veje oblasti. Kot vir nacela nedelegiranja se navadno $teje John Locke,'**
ceprav je njegova domovina Anglija delegirala zakonodajo ze dolgo pred njegovim
rojstvom.''® Nasprotno pa se je neizogibnosti nepopolnih zakonov je zavedal Ze Ari-
stotel, za njim tudi Cicero. Prvi je predlagal sprejem dekretov s strani pravi¢nih, karak-
ternih (blagohotnih) moz, ki odlo¢ajo na podlagi razuma in pravi¢nosti,'” drugi pa je

114 Tako je lahko podzakonski predpis npr. Odlok Drzavnega zbora Republike Slovenije o organizaciji in delu
sluzb Drzavnega zbora, o razpisu referenduma in dolocitvi (ali spremembi) referendumskih obmocij za
ustanovitev obcin, o razpisu zakonodajnih referendumov, o preoblikovanju, ustanovitvi univerz, Odlok
predsednika Drzavnega zbora Republike Slovenije o razpisu splosnih volitev v drzavni svet, o razpisu volitev
predsednika republike, Akt o razpisu rednih volitev v obcinske svete in rednih volitev zupanov, Akt o razpisu
volitev ¢lanov Drzavnotozilskega sveta, Odlok predsednika republike (o razpustitvi DZ RS in) o razpisu
predcasnih volitev v DZ RS (razpust DZ je samostojen akt predsednika republike, ki ima pravne ucinke na
DZ. Pomeni izpeljavo nacela delitve oblasti. Razpustitev DZ zadeva konkretni DZ in je posledica konkretnih
politi¢nih razmerij v njem ter med njim in Vlado. Zato ta akt nima neposrednih pravnih u¢inkov navzven,
do drugih organov ali do posameznikov. Glede na to akt o razpustitvi DZ, ne glede na to, da je del vsebine
odloka, ki ga je izdal Predsednik RS, ni predpis. Sklep Ustavnega sodis¢a U-1-127/14-6 z dne 11. 6. 2014),
Odlok o razpisu volitev poslancev iz RS v Evropski parlament, o razpisu volitev v uradniski svet, o razpisu
rednih volitev v DZ, Odloki samoupravnih lokalnih skupnosti, in Splosni akti za izvrSevanje javnih pooblastil
s strani nosilcev javnih pooblastil.

115 Leta 1690 zapise: ,zakonodajna oblast ne more prenesti pooblastil za postavljanje zakonov v roke koga
drugega. Ker razen oblasti, ki jo delegirajo ljudje, ni nobene druge, je tisti, ki jo imajo, ne morejo prenesti
na nikogar drugega. Le ljudje sami lahko dolocijo obliko politicne skupnosti, kar naredijo z ustanovitvijo
zakonodajne oblasti in z odlocitvijo, v ¢igavih rokah naj bo. In ko se ljudje enkrat izrecejo, da se bodo
podredili pravilom in bodo pokorni zakonom, ki jih bodo napisali ti ljudje v tej obliki, ne more nihce reci niti,
da bodo zakone zanje pisali drugi ljudje, in ljudje ne morejo biti zavezani nobenim zakonom, razen tistim, ki
jih uveljavljajo ljudje, ki so jih bili izbrali in avtorizirali, da jim postavijo zakone. Ni v moci zakonodajne oblasti
torej, da pooblastilo za postavljanje zakonov prenese v druge roke (Locke, 2010, str. 216).

116 V Veliki Britaniji so dolocbe, ki omogocajo dopolnitev primarne zakonodaje s sekundarno, znane pod
imenom »klavzula Henry-a Vlll« (ang. Henry VIil clause).

117 Vsak zakon je splosnega znacaja, konkretni primeri pa so taksni, da jih ni mogoce vselej zaobseci z nekim
splosnim dolocilom. Kjer so potrebna splosna dolocila, ki ne morejo vsega povsem pravilno zajeti, se zakon
tako prilagodi, da uposteva vecino primerov, Ceprav se zaveda, da so pri tem mozne tudi napake ... [zakaj]
napaka ni v zakonu, ampak v sami naravi stvari. Kadar zakon nekaj na splosno doloca, v danih okolis¢inah
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“polagal upe” v moralo'*® oz. ‘v ljubezen do ¢lovestva kot pravega temelja pravi¢nosti’
(Cicero, 1853, str. 417), ki bi morala biti prisotna kot prvo predvsem pri javnih usluz-
bencih: ‘dolznost uradnikov je nadziranje in predpisovanje vseh stvari, ki so pravi¢ne,
koristne in v skladu z zakonom. Kajti, kakor je zakon postavljen nad uradnika, tako
so slednji postavljeni nad ljudmi ... uradnik je govoreci zakon in zakon je tihi uradnik’
(Cicero, 1853, str. 461-462). Prav tako z velikim poudarkom na javnih usluzbencih
je nadaljnji korak proti ve¢ji jasnosti in dolo¢nosti predpisov naredil Bentham. Tudi
zanj nihce ne more delati z gotovostjo na podrocju zakonodaje, ne da bi presojal vse
okolis¢ine, ki vplivajo na obcutljivost; kljub tezavnosti je dal tej obcutljivosti vec spe-
cifinosti s tem, kar dandanes razumemo kot nedolo¢ene pravne pojme:
Ta okoli$¢ina deluje predvsem skozi medij izobrazevanja: uradnik deluje kot tutor nad
drzavljani prek smeri, ki jo daje njihovim Zeljam in strahovom. Zakonodajalec, ki ima
pred seboj vse ljudi, se je dolzan omejiti na splo$ne zakone ... [¢eprav] so razlike v ob-
Cutljivosti neprecenljive ... nemogoce je dokazati njihov obstoj v posameznih primerih
ali meriti njihovo silo ali stopnjo, a vendar imajo na sreco te notranje in skrite dispozi-
cije ... zunanje in ocitne znake. To so okolis¢ine, ki so bile imenovane za sekundarne:
spol, starost, ¢in, rasa, klima, drzava, izobrazevanje, verski poklic ... [zaradi katerih] je
zakonodajalec resen dela tezav. Ne ustavi se na metafizi¢nih in moralnih kvalitetah:
doloca le domnevne okolis¢ine ... te domneve bodo imele na splo$no vso pravi¢nost,
potrebno za preprecitev tiranskih zakonov, predvsem pa umirjajo nasprotja javnega
mnenja, ki ga zakonodajalcu posreduje volilno telo (Bentham, 1843, str. 167).

Z umestitvijo sekundarnih okolis¢in je ustvaril plodna tla za kasnejse razprave o op-
timalnem razmerju med splo$nostjo in posami¢nostjo predpisov. Zakonodajalcu je
bila tako preprecena arbitrarnost in hkrati ustvarjeno uc¢inkovito orodje, ki deluje
pod moralo, sodnikom pa je bila dala trdna opora za odlo¢anje v posami¢nih prime-
rih (v katerih Se vedno pride do izraza njihova presoja pri ostalih okoli§¢inah prime-
ra). Razmerje med nedolo¢enimi pravnimi pojmi (standardi) in pravilom je razmerje
abstraktnosti proti konkretnosti (znizevanje ravni abstraktnosti proti konkretnosti,
pri ¢emer pravilo $e vedno ohrani tako veliko abstraktnost, da ga ni mo¢ vnaprej
pripisati posami¢nemu primeru in osebi (razen pri neposrednem uc¢inkovanju pred-
pisa, pa tudi tu ne govorimo vnaprej o konkretnem primeru in to¢no doloceni osebi
z imenom in priimkom).

pa se zgodi nekaj, kar v splosSnem dolocilu ni predvideno, tedaj je pravilno, da se popravi pomanjkljivost
... kot bi jo popravil sam zakonodajalec ... ¢e bi bil navzoc¢ in Ce bi vedel za ta konkretni primer ... Bistvo
blagohotnega je ravno v tem, da korigira zakon, kjer so v njem nastale vrzeli zaradi presplo$nih formulacij.
In to je vzrok, zakaj se ne morejo vse stvari uskladiti z zakonom ... Za nedolo¢ne stvari je potrebno tudi
nedolo¢no merilo ... le-to ni togo, ampak se prilagaja ... dejanskemu stanju (Aristoteles, 1994, str. 181).

118 Zakon ravna z ostrimi praksami na en nacin, filozofi pa na drug: zakon se ukvarja z njimi, kolikor je mogoce
poloziti na njih njegovo mocno roko, filozofi pa, kolikor jih je mogoce dojeti z razumom in vestjo ... razum
zahteva, da se ni¢ ne stori nepravi¢no, s pretvezo ali zavajanjem ... prevara ni razumljena kot napacna niti
prepovedana niti z zakonom niti civilnim pravom; kljub temu pa je to prepovedano z moralnim zakonom
(Cicero, 1913, str. 339).
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Nacelo (ne)delegiranja je v tesni povezavi z nacelom delitve oblasti. Ker je bila ameri-
$ka ustava prva ustava na svetu, ki je uvedla to nacelo, si slednjega kaze ogledati nekoli-
ko podrobneje. Ameriski ustanovni ocetje so omenjeno nacelo razumeli kot zagotovilo
pred zlorabo oblasti, pred nastankom tiranije kot posledice naravne slabosti posame-
znika."* Ce delitev oblasti razumemo v smislu preprecevanja te slabosti in Newtono-
vem pojmovanju mehanike in zakonov gibanja, kot je bilo razumljeno v ameriski usta-
vi, potem delegiranje pristojnosti na drugo vejo oblasti ni mogoce. Prepoved delegacije
torej prepoveduje taksen prenos ali izvrSevanje pooblastil ene veje s strani druge veje
oblasti. Doktrina nedelegiranja (prepoved nadaljnjega prenasanja pristojnosti - lat. de-
legata potestas non potest delegari**°) kot temeljni odraz takratnega pojmovanja nacela
delitve oblasti, se je v ZDA upirala'?' do 1935 leta,'** ko so prevladali intervencionisti¢-
ni (New Deal-ovski) razlogi drzave za $irSe pristojnosti izvrsilne veje.

12.3.1 Nastanek moderne (upravne) drzave in zadrZane presoje sodisca

Ideja, da bi imela drzava dolznost izvajanja notranje politike, ni bila prisotna vse do
konca 19. stoletja. Domaca zakonodaja je dobila stimulus navadno iz pobud ¢lanov
parlamenta. ‘Pogosto je bilo naklju¢no odkritje “zla”, Sokantnega za narod tisto, ki je
proizvajalo spodbudo za reforme. Zakonodaja na zacetku 20. stoletja tako ni teme-
ljila, bila usmerjana ali na¢rtovana po pravilih, ki bi jih razvila drzava. Centralizacijo
zakonodajne pobude [v vladi] so povzrocili trije glavni razlogi in sicer razvoj stalnih
komisij, narascajoce razprave o zakonodaji v komisijah Kabineta in rast delegirane

119 Lahko bi rekli, da delitev oblasti izhaja iz pokvarjenosti cloveka: ze Tomaz Akvinski je govoril o ,padcu ¢loveka
v gresnost’ (Civitas Dei). Hobbes je bil prvi, ki je izrecno zavrgel aristotlovsko stalis¢e, da je ¢lovek po naravi
druzbeno bitje; namesto tega trdi, da je ¢lovek posameznik. Predstavniki pogodbene teorije nastanka
drzave izhajajo iz naravnega stanja, kjer je ,¢lovek ¢loveku volk’ (Hobbes - De cive), kjer posameznik skrbi
le za svoje stvari (Locke — Dve razpravi o vladanju), po Montesquieu v despotiji ,posameznik usmerja vse
po svoji volji in kaprici’ (Duh Zakonov 2,1), da se ,¢lovek rodi svoboden, a je vsepovsod vkovan v verige’
(Rousseau - Druzbena pogodba). Ker je posameznik pokvarjen je tak$na tudi njegova arbitrarna vladavina -
tiranija, zaradi Cesar jo je treba zaupati ve¢ ljudem, ki se medsebojno nadzirajo in omejujejo.

120 Maksima delegatus non potest delegare se vcasih omenja kot splosno nacelo, ki po pravu preprecuje prenos
zakonskih pooblastil. Dejansko ne obstaja nobeno taksno nacelo; maksima ne igra nobene resne vloge
pri odlo¢anju v primerih, ¢eprav lahko sluZi kot priro¢na oznaka. Njen pravi izbor je v pravu zastopanja,
kjer ponazarja idejo, da mora zastopani sprejeti odgovornost za dejanja svojega zastopnika, kar ne velja za
dejanja, katerih upravicenje bi zastopnik prenesel na svojega zastopnika, ¢eprav veljajo tudi tu velike izjeme.
V primeru zakonskih pooblastil je tako zelo pomembno vprasanje ali je bil pri resni¢ni konstrukciji zakona,
izrazen namen prenosa pristojnosti, ki jih ima A, tudi na B. Maksima zgolj kaZe, da to navadno ni mozno
(Wade & Forsyth, 2014, str. 312).

121V ZDA se to nacelo prvi¢ omeni pred Vrhovnim sodis¢em Pennsylvanije leta 1794 v primeru M'Intire
v. Cunningham, 1 Yeates 363 (Pa. 1794). Maksima je bila prvic¢ citirana s strani Vrhovnega sodis¢a ZDA v
primeru United States v. Sav. Bank, 104 U.S. 728 (1881), kjer povzetek primera navaja, da je eden od
toznikov argumentiral, da ,se obveza, nalozena z zakonom na poslovodjo ne more biti dalje delegirana
na pobiralca. Delegata potestas non potest delegari’. Doktrina nedelegiranja je razvidna tudi v delih izven
prava. Tocqueville leta 1835 ugotavlja, da ima ,v drzavah Nove Anglije zakonodajna oblast vecji obseg kot
pri nas. Zakonodajalec na neki na¢in posega v samo osr¢je javne uprave; zakon se spusc¢a do najmanjsih
podrobnosti; predpisuje tako nacela kot nacin njihovega izvajanja; nizja telesa in njihove upravnike tako
zameji v Stevilne ozke in strogo doloc¢ene obveznosti’ (Tocqueville, 1996, str. 76).

122 Lawson (1994) navaja redka dva primera, kjer je sodisce uporabilo doktrino nedelegiranja nad ukrepi New
Deala: Schechter Poultry v. United States, 295 U.S. 495 (1935) in Panama Refining Co. v. Ryan, 293 U.S. 388 (1935).
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zakonodaje’ (P. P. Craig, 2003, str. 73, 75). Nastanek moderne drzave v Veliki Brita-
niji lahko povezemo s podobnimi teznjami ostalih drzav: povecana skrb za nadzor
nad druzbenimi negativnimi vplivi, njithovo odpravljanje in s tem povezana centra-
lizacija zakonodajnih pobud v rokah vlade. V stiridesetih letih prejsnjega stoletja je
npr. ameriski'** Kongres zagotovil izvr$ni veji $iroka pooblastila v boju proti gospo-
darski krizi. Vrhovno sodisce je v primeru Panama Refining v. Ryan, 293 US 388
(1935), ki se je nanasal na zakon o ozivitvi drzavnega gospodarstva,'** razveljavilo
dolocbo z obrazlozitvijo, da Kongres ‘ni postavil nobenih meril za usmerjanje pred-
sednikovih odlo¢itev’. Tudi primer Schechter Poultry Corp. v. United States (1935) se
je nanasal na dolocila istega zakona, ki je vseboval dolocbo, ki je dovoljevala pred-
sedniku, da za zagotovitev postene konkurence odobrava trgovinske kodekse, pri-
pravljene s strani samih podjetij. Vrhovno sodisce je ugotovilo, da zakon ne doloca
natanc¢nih smernic, zato lahko podjetja ‘pohajkujejo po svoji volji, predsednik pa
lahko potrdi ali zavrne njihov predlog, kakor se mu zdi primerno’, zaradi cesar je
dolocbo razveljavilo. Vrhovno sodisce je v primeru SEC v. Chenery Corp., 318 U.S.
80 (1943) navedlo, da ‘sodba sodi$¢a ne more nadomestiti upravne odlocitve, ce ji je
ta moznost prepuscena kot politi¢na odlocitev. Za namene tako potrditve kot zavr-
nitve, pritozbeno sodi$c¢e ne more poseci v domeno, ki jo je Kongres izklju¢no zaupal
upravnemu organu’.'?* Sodi$ce je na koncu navedlo, da ‘upravna odlo¢itev ne more
biti odobrena, ¢e organ pri izvrSevanju svojih pooblastil ni deloval v skladu z razlogi,
na podlagi katerih se lahko dejanja odobrijo’. Zadnji del predstavlja temeljno nacelo
upravnega prava, ki se nanasa na dolZnost obrazloZitve upravnega organa. Primer
Chenery se je leta 1947 $e enkrat pojavil pred Vrhovnim sodi$¢em.'*® Sodisce je v pr-
vem primeru poudarilo preprosto, a temeljno pravilo upravnega prava: sodis¢e mora
pri obravnavi primera, v katerem je upravni organ pristojen za sprejem odlocitve,
primernost tak$nega ukrepa presojati po razlogih, ki jih je navedel upravni organ.
Ce so razlogi neustrezni ali neprimerni, sodid¢e ne more potrditi ukrepa z zamenja-
vo razlogov, za katere meni, da so primernejsi ali predstavljajo ustreznej$o podlago.
Sodisce bi s tem poseglo v domeno, ki jo je Kongres prepustil upravnemu organu.
mmeriéko sodno prakso je rezultat avtorjevih opazanj, da je vrsta pravnih institutov, ki jih
pozna nasa drzava ali EU, v tesni zvezi s prakso ZDA (nacelo delitve oblasti, nacelo delegiranja, dostop do
informacij javnega znacaja, univerzalna storitev in lo¢evanje trznih in monopolnih dejavnosti javnih sluzb,
protimonopolna zakonodaja, postopek sprejemanja podzakonskih predpisov, mirno resevanje sporov,
pogajanja, odprava administrativnih ovir, itd.).

124 National Industrial Recovery Act - vkljucevala je dolo¢bo, ki je prepovedovala meddrzavne posiljke nafte, ki
bi presegale dolocene kvote. Predsednik je dobil pooblastilo za izvrsitev tega pravila.

125 Sodisce je ugotovilo, da se je Komisija nepravilno sklicevala na nacelo pravi¢nosti, saj je imela po zakonu
moznost odobritve ali zavrnitve reorganizacije, ¢e bi bil predlog skodljiv za javni interes ali za interes
investitorjev ali potrosnikov ali e je posten in nepristranski. Taksne dolo¢be so bile namenjene za prenos
sirokih pooblastil na komisijo zaradi zas¢ite javnosti, kar jasno izhaja iz porocil delovnih teles kongresa.
Preden se lahko sicer zakonite transakcije prepove ali zavrne njihove obicajne poslovne posledice, morajo
pasti v okvir prepovedi nekaterih standardov ravnanja, ki so dolo¢eni s strani pristojnega organa - najsigre
za sodisce ali Kongres ali pa upravni organ, kateremu je Kongres delegiral svoje pristojnosti.

126 Securities and Exchange Commission v. Chenery Corp. 332 U.S. 194 (1947).
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Sodisce je Ze v prvem primeru poudarilo, da morajo biti razlogi za odlo¢itev navede-
ni s taksno jasnostjo, da so sodis¢u lahko razumljivi. Od sodis¢a ne gre pri¢akovati,
da bo ugibalo, katera teorija stoji za odlo¢itvijo, ali da bo samo izdelalo jasne razloge,
kar je upravni organ pustil nejasnega in nerazlo¢nega.'”’

Komisija kot pristojni upravni organ se je pri svoji odlo¢itvi (ki je bila presojana v
Chenery II) oprla na razloge, ki so bili navedeni v zakonu (in jih je tudi sodi$¢e na-
vedlo v Chenery I). Sodis¢e je dopustilo odlocitev komisije ne glede na to, da zakon
ni ni¢ dolocal glede trgovanja vodstva z delnicami lastnega podjetja, niti da komisija
sama ni sprejela podzakonskega akta v zvezi s tem (¢eprav je sodis¢e v prvem prime-
ru omenilo tudi to moznost):

Ker ima komisija v nasprotju s sodi$§¢em moznost sprejemanja novih pravil prek uve-
ljavljanja svojih normativnih pooblastil, ima manj razlogov za sklicevanje na ad hoc
odlocitve pri oblikovanju novih standardov ravnanja. Nalogo zapolnitve praznega
prostora je treba opraviti kolikor je to mogoce prek kvazi-zakonodajne razglasitve
splo$nih pravil, ki se uporabljajo za prihodnja ravnanja. Vsaka takéna toga zahteva
pa bi lahko imela za posledico nefleksibilnost upravnega postopka in nesposobnost
ukvarjanja s Stevilnimi specialnimi problemi, ki se pojavijo. Vsakega nacela, ki je bi-
stvenega pomena za ucinkovito izvr§evanje zakona, ne moremo takoj vreci v kalup
splo$nega pravila. Nekatera nacela morajo pocakati na lasten razvoj, druga pa morajo
biti prilagojena za zadovoljevanje posebnih, nepredvidljivih situacij. Pri opravljanju
pomembnih funkcij mora biti upravni organ zato opremljen za delovanje bodisi s
splo$nim pravilom ali s posamezno odloc¢itvijo. Vztrajanje pri eni obliki ukrepanja z
izkljucitvijo druge bi pomenilo povzdignjenje oblike nad nujnostjo.
Sodis¢e je menilo, da zgolj zaradi nepredvidljivosti primerov ne moremo odreci
upravnemu organu, da bi deloval kljub odsotnosti splosnega pravila, ali da bi zaradi
$e nezadostnega znanja o dolo¢enem podrodju zahtevali postavitev v toge okvirje;
problem je lahko tako specialne kot spremenljive narave, da bi ga bilo nemogoce
postaviti v normativne meje. V takih primerih mora upravni organ ohraniti moznost
ukvarjanja s takimi problemi, ¢e zelimo doseci u¢inkovitost upravnega procesa. Tako
je pri obravnavi zadev od primera do primera tudi doloc¢en prostor za razvoj zakon-
skih standardov. ‘Izbira, ki jo upravni organ opravi med splosnim pravilom ali posa-
mezno ad hoc odlocitvijo, temelji na pouceni diskreciji upravnega organa’ (glej npr.
Columbia Broadcasting System v. United States, 316 U.S. 407, 421, 1202). Sodisce
je dovolilo sprejem individualne odlocitve upravnega organa, ki v sebi vsebuje nov
standard ravnanja (prepoved trgovanja vodstva podjetja z delnicami tega podjetja),
Ceprav ob odsotnosti splo$nega pravila in z navideznim'?® retroaktivnim u¢inkom.
ngimibesedami: ,Im]i moramo vedeti, kaj odlocitev pomeni, Se preden postane nasa dolznost, da

povemo ali je pravilna ali napac¢na’ (United States v. Chicago, M., St. P. & P.R. Co., 294 U.S. 499, 511, 467).

128 Da ima tak$no dejanje retroaktivni u¢inek ni nujno usodno za njegovo veljavnost. Vsak prvi primer daje vtis
retroaktivnega ucinka, naj si bo sprejet s strani sodisca ali pa upravnega organa. Taksno retroaktivnost je
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Primer Chenery se splo$no navaja kot primer $irokega pooblastila, ki je bil podeljen
upravnim organom. Gre za zrcalni primer tega, cemur so se ustanovni ocetje zeleli
izogniti s sprejemom ustave, ki bi temeljila na delitvi oblasti in vladavini prava. So-
disce je postavilo druzbeno nujnost pred rigidnost vladavine prava, splosna pravila
v vrstnem redu za hitrost sprejemanja odlocitev s strani profesionalne uprave. Ame-
risko upravo pravo se je od nastanka primera Chenery gradilo ob in na njem: na tej

) 129
>

podlagi je bil sprejet Administrative Procedure Act (APA razvila se je doktri-
na Chevron'*’ s strani Vrhovnega sodi$¢a in temeljit na¢in pregleda,’®* prevladal je
predsedniski formalni pregled in vpliv na delovanje upravnih organov ter zavracanje
vseh odlocitev z nepopolno ali nasprotujoco si obrazlozitvijo. Nacelo zakonskega ne-
delegiranja je povezano z diskrecijo organa; ¢e je prvo preziveto, je druga dovoljena,
celo zazelena. Vecja kot je kompleksnost, tehni¢nost, odzivnost, fleksibilnost doloce-
nega podrodja, $irsi, splo$nejsi in manj jasni so zakonski kriteriji. Okolica in razmere,
v katerih naj bi se uveljavilo dolo¢eno pravilo, narekujejo vsebino posamezne (poo-
blastilne) norme. Ob obstoju tak$nih okolis¢in se diskreciji pridruzi kvazi-zakonska
delegacija v obliki pooblastila za sprejemanje podzakonskih predpisov ali konkretnih
aktov. Zakon bi moral v obeh primerih nedvoumno izraziti voljo zakonodajalca, po
kateri naj bi se izvrsilni organ ravnal pri izvajanju posameznega zakona.

12.3.1.1 Namen zakonodajalca in dopustnost interpretacije s strani
upravnega organa

O namenu zakonodajalca lahko govorimo kot o pravni fikeiji, saj ga Stejemo za re-
sni¢no dejstvo, ceprav v $tevilnih primerih ne moremo potrditi njegovega obstoja.
Namen zakonodajalca se prikazuje v okviru ciljev posameznega zakona, medtem ko
se pri posameznikih kaze kot volja tj. kot sposobnost hotenja, ki je element zavesti
posameznika, ne kolektivnega organa, ki se ravna zgolj po vecinskem sestevku gla-
sov. Dusevna usmerjenost k uresnicitvi kakega dejanja, kar naj bi namen pomenil
(SSK]J) je torej blize volji kot omenjeni pravni fikciji. Ce bi obveljal namen zakono-
dajalca kot pravna kategorija (in ne le kot kriterij razlage), bi morale obstajati tudi
napake volje zakonodajalca, na nacin kot obstajajo v civilnem pravu.'*> Ob pojavu
novih okolis¢in, ki jih zakonodajalec ni mogel upostevati, jih izvr$na ali sodna veja
Wtatiglede na Skodo, ki bi bila v nasprotju z zakonsko dolo¢eno obliko (statutory design), zakonskim

nacelom ali nacelom pravi¢nosti. Ce je 3koda ve¢ja od slabega utinka retroaktivne uporabe novega

standarda, ne gre za vrsto retroaktivnosti, ki je prepovedana z zakonom. Gl. Addison v. Holly Hill Co, 322 US
607,620, 1222,153 ALR 1007.

129 Pub. L. No. 79-404, 60 Stat. 237 (1946).

130 Chevron U.S.A. Inc. v. Natural Res. Def. Council, Inc., 467 U.S. 837 (1984); vec o tem v nadaljevanju.

131 Glej C. R. Sunstein, Constitutionalism After the New Deal, 101 HARV. L. REV. 421, 463-74 (1987) (doktrino
mocnega pregleda - the hard look doctrine — postavi v pozna 1960-ta in zgodnja 1970-ta kot zahtevo, po
kateri morajo upravni organi in sodi$¢a pri obravnavi primerov upostevati regulativne koristi in slabosti).

132 Poslanec tako ne more trditi, da je bil pri glasovanju v bistveni zmoti, zaradi katere bi imelo glasovanje
drugacne pravne posledice.
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“rekonstruira” iz obstojecih pravil, spremljajocega gradiva ali splo$nih pravnih nacel
ter obstojecega stanja. Pravega namena zakonodajalca tu ni; govorili bi lahko le o
“povratno dolo¢ajo¢em”, ko se trenutna sestava parlamenta strinja z “rekonstrukcij-
sko” razlago sodne ali izvrSilne veje, ali pa jo spremeni v primeru nestrinjanja.

Ustava navadno ne zahteva od zakonodajalca, da bi v zakon navedel razloge za nje-
gov sprejem. To osnovno pravilo ustavnega prava velja tudi v nasi drzavi'* kot tudi v
ZDA, kjer se od Kongresa ‘ne zahteva, da bi artikuliral razloge za sprejem zakona’,'**
ne glede na pomembnost teh razlogov pri kasnejsem izvajanju zakona s strani drzav-
ne uprave. Po sprejemu zakona ga je treba izvajati ne glede na morebitne nejasnosti
ali nedoloc¢enosti. V takih primerih lahko uprava (Se pred sodno presojo) vpogleda
v pripravljalno gradivo (t. i. travaux préparatoires), iz katerega je morebiti jasneje
razviden namen zakonodajalca za sprejem dolocene zakonodaje, nakar uprava lahko
sprejme podzakonske predpise, ¢e ima za to podlago v zakonu. Bolj ko se vprasanja
prava nanasajo na kompleksne druzbeno ekonomske situacije, za katera poseduje
strokovno znanje uprava, ali ji zakon prepusca ureditev dolocenih politik (drzavne
pomoci, razvojni programi, pospesevalni ukrepi) bolj sodstvo prepusc¢a zapolnitev
vsebine nedolo¢enih pravnih pojmov in razlago dolo¢b upravi. Taksna zadrzana
presoja izhaja iz prepricanja, da ima uprava posebno znanje o doloceni stvari, ki je
kompleksna, obsezna ipd.; v vsebino posega le, ¢e gre za odstopanja od pojmovanja
“stopenj razumnosti”.

Ustave navadno izrecno ne dolocajo okvirov oziroma meja, do katerih lahko zako-
nodajna veja delegira pristojnosti na izvrsno, zato so ti okviri in meje obi¢ajno po-
stavljeni na zakonski ravni. Na zakonski ravni se zopet postavi vprasanje dolo¢no-
sti oziroma jasnosti zakona glede obravnave posameznega primera delegacije, ki je
lahko izrecna ali implicitna. Za primerno ravnotezje med sodno kontrolo (ki lahko
nadomesti odlo¢bo uprave) in avtonomijo upravnega organa glede vprasanja dopu-
stnosti zakonske razlage s strani upravnega organa, sodis¢a uporabljajo razlicne teste
in pristope, Verjetno je svetovno (po citiranosti)'** najbolj znan, in tudi za slovenske
razmere primeren, ameriski primer Chevron U.S.A. v. NRDC, 467 U.S. 837 (1984).

Po tem t. i. Chevronovem dvostopenjskem testu (test pravilnosti in test razumnosti —

133 Ustavno sodisce RS je v zdruzeni zadevi st. U-1-60/06, U-1-214/06, U-1-228/06 z dne 7. 12. 2007 v t¢. 79
navedlo, da ,ocitek, da je izpodbijana ureditev v neskladju z Ustavo zato, ker v zakonu ni doloceno, kaj je
zakonodajalcu sluzilo kot podlaga za uvrs¢anje posameznih funkcij v placne razrede, ni utemeljen. Ustava
namre¢ ne zahteva, da bi morali biti razlogi za sprejem dolocene zakonske resitve opredeljeni v samem
besedilu predpisa’.

134 U.S.R.R. Ret. Bd. v. Fritz, 449 U.S. 166, 179 (1980).

135 Tako naj bi bil do leta 2005 citiran s strani ameriskih sodis¢ v 8000 primerih za razliko od sicer vsesposno
znanega primera Marbury v. Madison, ki je bil citiran v 1559 primerih (Breyer idr., 2006, str. 247).
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ang. correctness test in reasonableness test)'>® naj bi pri obravnavi dopustnosti razlage
zakona s strani uprave sodi$ca odlocala po dveh stopnjah:

1. Kot prvi¢ se vedno postavlja vprasanje, ali je kongres govoril neposredno o kon-
kretnem vprasanju, ki je stvar presoje. Ce je namen kongresa jasen, potem je ko-
nec zadeve;” sodisce, kot tudi vsak organ mora uveljaviti nedvoumno izrazen
namen kongresa. Ce sodi$¢e ugotovi, da se kongres ni neposredno dotaknil speci-
ficnega vprasanja, sodisce ne vsili svoje lastne razlage zakona, kot bi to bilo sicer
nujno v odsotnosti razlage s strani uprave;

2. Ce zakon ne ureja ali je dvoumen glede obravnavane zadeve, je za sodi$¢e vprasa-
nje, ali odgovor upravnega organa temelji na dovoljeni razlagi zakona.

Sodisce se je pri tem sklicevalo na primer Morton v. Ruiz, 415 U.S. 199, 231 (1974),
po katerem je ‘pristojnost za izvajanje sprejetega programa Kongresa na upravnem
organu [spomnite se na delitev oblasti!]. Program nujno zahteva formulacijo politike
in sprejem pravil za zapolnitev implicitno ali eksplicitno pus¢enih praznin s strani
Kongresa’. Sodisce je v Chevronu nato nadaljevalo:

Ce je Kongres eksplicitno pustil polje, ki naj ga zapolni upravni organ [zakonodaja-
lec je imel v mislih dolocen cilj, vendar ni bil dovolj jasen], gre za izrecno delegacijo
upravnemu organu, da osvetli dolo¢ena pravila zakona s svojimi pravili. Taksna pra-
vila imajo tezo, razen Ce so arbitrarna, kapriciozna ali o¢itno v nasprotju z zakonom
[strozja presoja sodi$¢a zaradi posebne izvrsilne klavzule, ki naslavlja vprasanja prava,
za katerega je pristojno sodis¢e]. Vcasih je zakonodajna delegacija implicitno izraze-
na, ne pa eksplicitno [zakonodajalec ni imel v mislih dolo¢enega cilja, ampak je name-
raval reditev prepustiti upravnemu organu]. V takem primeru sodi$¢e ne poda svoje
razlage zakonskih dolocb, ¢e je razlaga upravnega organa razumna [milejsa presoja].

136 Kongres je spremenil Zakon o kakovosti zraka leta 1977, da bi zagotovil spostovanje standardov kakovosti
zraka, ki jih je dolocila Agencija za zasCito okolja (EPA). Od drzav, ki niso izpolnjevale standardov je
spremenjen zakon zahteval da vzpostavijo sistem dovoljenj za reguliranje “novih ali spremenjenih vecjih
virov onesnazevanja zraka.” V ¢asu Karterjeve administracije je EPA opredelila za vir vse naprave v obratu,
ki proizvaja onesnazevanje, po izvolitvi Ronald Reagana pa je EPA sprejela novo definicijo, ki je dovoljeval
obstoje¢im obratom pridobitev dovoljenja za novo opremo, ki ne izpolnjuje standardov vse dokler se
skupne emisije iz obrata ne povecajo.

137 Tako je bilo npr. v zadevi FDA v. Brown & Williamson Tobacco Corp., 529 U.S. 120 (2000): ¢e je Kongres
veckratno zanikal moznost regulacije dolocenega podrodja s strani upravnega organa in razvil obsiren
regulativni sistem izven nadzora uprave, potem upravni organ ne sme regulitati tega podrocja.
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Pri strozji presoji arbitrarnosti*>® (po presoji forme) gre za pregled in presojo najbolj
grobih formalnih napak, medtem kot pri milejsi presoji razumnosti'* (ali »arbitrar-
nosti po vsebini«'*° - ko je ugotovljeno, da arbitrarnost po formi ni krsena) pa gre za
vedjo zadrzanost sodiS¢a ob prepuscéeni diskreciji organu. Novejsa doktrina se v¢asih
imenuje Chevron step zero:**' sodi$¢e mora prvo odloiti, ali je zakonodajalec sploh
nameraval dati upravnim organom ali sodi§¢em pristojnost interpretacije zakona,
preden se bo lotil dvostopenjskega Chevron postopka. Chevron predstavlja najvisjo
stopnjo dopustne razlage zakonov s strani uprave, medtem ko se za podzakonske
predpise izdane s strani upravnih organov uporablja test iz primera Auer (vmesna
stopnja),'*?
mer Skidmore (najniZja stopnja spostovanja razlage organa); slednji glede razlage

<« Ve v . v v +» 143
organa pove, da se “vzdrzi le, ¢e je zmozna prepricati”.

za druge akte organa (mnenja, operativni priro¢niki, smernice) pa pri-

V Republiki Sloveniji se od uprave pri izdaji podzakonskih predpisov navadno ne
zahteva oz. vsaj ne omenja, da bi morala podati razloge za svojo odlocitev, kot to
zagteva ameriS$ki APA pri sprejemanju podzakonskih predpisov (kar sicer velja pri
konkretnih pravnih aktih), kar pa ne pomeni, da sodis¢a ne presojajo podzakonskih
aktov po formi in vsebini.'** S tem povezana vprasanja dejstev so pri razlagi posa-

138 Obicajno je pravilo upravnega organa samovoljno in muhasto, ¢e se opre na dejavnike, ki jih zakonodajalec
ni nameraval upostevati, ¢e organ ni uposteval pomembnega vidika problema, ni podal obrazlozitve za
svojo odlocitev ali je bila v nasprotju z dokazi, ki jih je imel organ, ali pa je odlocitev tako neverjetna, da je ne
bi bilo mogoce pripisati razlikam v pogledu ali produktu strokovnega znanja organa... Utemeljene podlage
za ukrepanje organa sodis¢e ne more podati, ¢e je sam organ ni podal, bo pa podprlo odlocitev, ki je manj
kot idealna, ce je mogoce razumno zaznati pot organa. Motor Vehicles Manufacturers Ass'n v. State Farm
Mutual Automobile Insurance Co., 463 U.S. 29 (1983), t¢. 42-43. Tu gre za strozjo presojo sodisca (prepricanje),
ki ohrani odlo¢itev upravnega organa v veljavi, le ¢e bi sodnik enako odlocil v presojani zadevi.

139 V zadevi Graham v. Connor, 490 US 386 (1989), je vrhovno sodis¢e ZDA navedlo, da je preiskava “razumnosti”
objektivna: vprasanje je, ali so dejanja uradnikov “objektivno razumna” glede na dejstva in okoliscine, s
katerimi se soocajo, ne glede na njihov osnovni namen ali motivacijo. Smiselnost dolo¢ene uporabe
pooblastil je treba presojati z vidika razumnega uradnika na prizoris¢u dogajanja in z informacijami, ki jih
je imel na voljo. Razumnost se sklicuje na polozaj nevtralne (“razumne”) osebe z razpoloZljivim znanjem o
situaciji, v kateri so bile stranke v ¢asu presojanega dejanja. Razumen clovek je namisljen ¢lovek, ki ima in
izvaja lastnosti pozornosti, znanja, inteligence in presoje, ki jih doloceno dejanje zahteva za zascito lastnih
interesov in interesov drugih. Pri razumnosti gre za presojo verjetnosti - sodisce ohrani odlocitev upravnega
organa, Ce je vec razlogov za kot proti; pri tem ni nujno, da bi se sodnik osebno strinjal z odlo¢itvijo, tj. da bi
jo on sam sprejel, ¢e bi bil na mestu uradnika.

140 Primer United States v. Mead Corp., 533 U.S. 218,227 (2001) uporablja to dikcijo za opis ocene razumnosti “ko
Kongres izrecno pusti vrzel, ki naj jo zapolni upravni organ, gre za izrecno delegacijo pooblastila, s katerim
organ s podzakonskim predpisom razjasni dolo¢eno dolo¢bo zakona...vsak naslednji podzakonski akt je
za sodiS¢a zavezujoca, razen Ce je postopkovno napacne, arbitraren ali kapriciozen po vsebini ali ocitno v
nasprotju z zakonom”.

141 Glej npr. Cass R. Sunstein, Chevron Step Zero, 92 Va. L. Rev. 187 (2006).

142 Auer v. Robbins, 519 US 452 (1997)): ta vmesna stopnja spostovanja razlage odraza “pravi¢no in premisljeno
presojo upravnega organa o zadevi” in ni “ocitno zmotna ali v neskladju s podzakonskim predpisom” ali ni
preprosto “post hoc racionalizacija”, ki jo organa spodbuja v obrambo svojih preteklih dejan;j.

143V primeru Skidmore v. Swift & Co, 323 ZDA 134 (1944) Bathje sodis¢e postavilo Stiri-stopenjski test za
dopustnost razlage s strani uprave: (1) temeljitost obravnave podro¢ja s strani uprave, (2) veljavnost
njenega rezoniranja, (3) konsistentnost prejsnjih in kasnejsih razlag skozi cas; in (4) vseh tistih faktorjev, ki
dajo moc prepricljivosti pristojnega organa. Primer Barnhartv. Walton, 535 U.S. 212 (2002) je izrecno postavil
veljavnost doktrine Skidmore za dejanja uprave, ki ne prejmejo dopustitve po Chevronu.

144 Glede izvrsilni klavzul gl. tudi poglavje “Odvisnost odvisnih splosnih norm od originarnih”. Eden od razlogov
za neupostevanje podzakonskih predpisov (oz. za ne tako detaljno razdelano doktrino kot je npr. v ZDA) pri
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mic¢nih aktov v domeni uprave. Sodis¢a so tu navadno zadrzana in se omejijo na
ocitne napake, vidne na prvi pogled ali na zlorabo oblasti (francoski detournement,
britanski improper purpose - primaren je namen uprave, ne vsebina njene odlocitve).
Sodni standard presoje pri dejstvih je navadno ocitna napaka (manifest error, ameri-
$ki arbitrary and capricious test,'** britanska relevancy in Wednesbury’s unreasona-
blesness), ki se nanasa na prepricljivost dokazov s strani uprave. Sodis¢a se tu nava-
dno ne spuscajo v ugotavljanje dejstev de novo, pac pa je ta del kot reCeno prepuscen
upravi. V vmesni del sodi diskrecija, kjer sodis¢e ugotavlja njeno dovoljenost glede
na zakonsko upravicenje, uprava pa podaja dejstva glede na konkretno alternativo,
za katero se je odlocila po ugotovitvi relevantnih dejstev. Pri tem se sodiS¢e ome-
ji na ocitne napake, zlorabo oblasti, ali o¢itno prekoracitev pooblastila, sicer pa ne
posega v diskrecijsko odloc¢anje uprave (tako kot pri presoji dejstev), kolikor je od-
lo¢itev tudi sorazmerna. Sodisce tudi pri diskreciji ne nadomesti prvotne odlocitve,
ne nadomesca strokovnih razlogov stroke, pac pa preverja njihovo argumentacijo in
povezljivost v skladno celoto. Nacini sodne presoje so zrcalna slika tega, kar mora
upostevati uprava pri sprejemanju aktov.

Ob pregledu ameriske sodne prakse bi lahko na podlagi pomembnejsih primerov, ki
so postavili temelje delegacije zakonodajalca na izvr$no vejo (primeri J. W. Hamp-
ton, Jr. & Co. v. United States, Chevron U.S.A. v. NRDC in SEC v. Chenery Corp.)
prisli do naslednje ugotovitve: zakonodajalec delegira pristojnost za interpretacijo za-
konov prek sprejemanja podzakonskih aktov na izvrsno vejo, Ce ji taksno pooblastilo
implicitno ali eksplicitno zaupa na podlagi zakona. Ce je namen zakonodajalca jasen,
ga mora izvrsna veja upostevati v celoti. Ce ni, sodisce dopusti razlago (regulacijo)
uprave, Ce je le ta dopustna. Dopustnost se ugotavlja po dveh poteh: ¢e zakonodajalec
izrecno zahteva ravnanje uprave (tj. posebna izvrsilna klavzula), je ravnanje uprave
dopustno, ¢e ni arbitrarno, kapriciozno ali ocitno v nasprotju z zakonom; v prime-
ru implicitne, diskrecijske privolitve zakonodajalca v delegacijo (tj. splosna izvrsilna
klavzula), pa mora biti ravnanje uprave razumno. Nedoloceni pravni pojmi Sikano-
znosti, kapricioznosti in razumnosti se ugotavljajo od primera do primera, v katerih
mora uprava jasno in dolo¢no navesti razloge za svoje ravnanje. S tem se vzpostavlja
odgovornost uprave in preprecuje samovoljnost postopanja. Za dopustnost ravnanja
uprave pri neformalnih odnosih z drugimi organi in strankami se uposteva vsebina
in odnos uprave: vsebina, ki je vodila upravo pri ravnanju kot nujen predpogoj za
veljavnost ravnanja ter odnos uprave, ki kaze na temeljitost obravnave konkretnega

sodni presoji je moznost exceptio illegalis, ki jo daje Ze ustava (Sodniki so vezani [le op.] na ustavo in zakon
[ne pa tudi na podzakonske predpise - e se z njihovo vsebino ne strinjajol).

145 Ta test nekoliko bolj posega v ocitnost napak, saj se v ZDA na sprejem tako konkretnih kot splosnih pravnih
aktov nanasa Administrative Procedure Act, ki zahteva sodelovanje javnosti. Sodisce ima tako vec gradiva iz
katerega lahko ugotovi namen in upravi¢enost ravnanja uprave.

130



AKTI UPRAVE

podrocja glede na konsistentnost prejsnjih in kasnejsih razlag glede na razloge, ki so
jo vodili pri morebitni spremembi razlage oziroma predpisa.

12.3.2 Upravni predpis

Upravni predpis (ang. delegated/subordinated legislation) kot splo$ni upravni akt
(tudi splosni pravni akt uprave) je izraz resni¢ne volje subjekta (predvsem) izvrsilne
oblasti, s katero ustvarja pravne ucinke, ki jih nadrejeni pravni red zahteva ali dopu-
$¢a. Upravni (podzakonski predpis) akt je zato pravni akt, ki vsebuje odvisne, deri-
vativne (izvedene iz originarnih) upravne norme (akt-pravilo: splosno in abstraktno
pravilo ravnanja za nedoloceno $tevilo primerov in oseb). Akti, ki vsebujejo zacetne
ali originarne upravne norme (ustava, ustavni zakon, zakoni), se ne $tejejo za uprav-
ne akte. To so splo$ni pravni akti (upravna norma/pravni akt), ki pa lahko vsebujejo
upravne norme v $irSem smislu. Predpis izvr$no-upravne veje mora vedno temeljiti
na zakonu ali drugem splosnem aktu parlamenta ali vlade, zaradi cesar govorimo
o izvr$ilnem (odvisnem) karakterju upravnih predpisov. Podzakonski akti, ki vse-
bujejo odvisne splosne norme se lahko imenujejo tudi splo$ni upravnopravni akti,
izvrsilni akti ter splosni akti za izvr$evanje javnih pooblastil. Tudi pri podzakonskih
predpisih - tako kot pri zakonu - lahko pride do razhajanj med vsebino akta (vrsto
oziroma naravo norme, ki jo vsebuje) in obliko akta (lahko vsebuje normo, ki ni od-
visna splo$na norma). Ce bi vseboval originarno normo, bi to pomenilo, da je akt v
nasprotju z Ustavo, ker izvr$ilna oblast ne more izdajati originarnih norm (izjema je
uredba z zakonsko mocjo; Ce pa bi vseboval posami¢no normo, se zastavi vprasanje,
ali tak akt Steti za posamicnega ali splosnega. Podobno kot pri enakem vprasanju
glede zakona, sta se tudi tu razvili dve teoriji:

- formalna: izvrsilni akt je tisti akt, ki ga izda izvr$ilna oblast (vlada, uprava, nosilec
javnega pooblastila) po predpisanem postopku in ki je objavljen na predpisan
nadin;

- materialna: po kateri je izvr$ilni akt samo tisti akt, ki vsebuje odvisne splosne
norme, niso pa pomembni formalni znaki.

Najustreznejse pojmovanje je kombinacija obeh teorij: izvrsilni predpis je akt, ki ga

izda izvrsilna oblast, po predpisanem postopku in je objavljen na predpisan nacin, vse-

buje pa odvisne splosne norme. V ustavnosodni presoji glede tega vprasanja (naspro-
tno kot pri zakonu, sic) prevlada v prvem koraku materialni kriterij, kar pomeni, da se
splosni odvisni upravnopravni akt v delu, v katerem vsebuje posami¢ne upravnoprav-
ne norme, $teje za posamicen akt in obratno, tj. posamic¢ni akt se lahko $teje za predpis:
Ce sklep ni izdan v obliki predpisa, je z vidika pristojnosti Ustavnega sodi$¢a za nje-
govo presojo odlo¢ilno vprasanje, ali je predpis zaradi svoje vsebine; ali torej vsebuje
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pravne norme, s katerimi se urejajo pravice in obveznosti pravnih subjektov na ab-
strakten in generalen nacin in s katerimi se povzroc¢ajo pravni u¢inki navzven (t. i.
eksterno delovanje). Le v takem primeru bi bilo pristojno Ustavno sodi$ée za presojo
njegove ustavnosti in zakonitosti (¢e ni na voljo drugo pravno sredstvo), sicer je na
voljo upravni spor (odIUS, $t. U-1-87/96 z dne 16. 7. 1998).

Pri presoji, ali je Ustavno sodi§¢e pristojno za oceno ustavnosti in zakonitosti akta,
izdanega v obliki predpisa, je po ustaljeni ustavnosodni presoji, kadar se ne izpod-
bija zakon, odlo¢ilen tudi materialni kriterij (vsebinski), tj. ali akt vsebuje splo$ne in
abstraktne norme, ki navzven povzrocajo pravne ucinke. Letni nacrt [pridobivanja
in razpolaganja s stvarnim premozenjem ob¢ine] ni tak akt. Iz same njegove vsebine
je namre¢ razvidno, da nima abstraktnih in splo$nih, navzven u¢inkujoc¢ih pravnih
pravil, ki bi urejala posamezna pravna razmerja. Nasprotna udelezenka je s tem ak-
tom zgolj dolo¢ila nepremic¢nine, ki bodo predmet pravnega prometa (odIUS, §t. U-I-
45/10-6 z dne 25. 10. 2011).

S temi sklepi [0 podalj$anju uporabe ukrepov] je Vlada na izviren nacin dolo¢ila na-
daljnjo veljavnost ukrepov iz Odloka. Tako je na abstrakten nacin uredila pravni po-
lozaj nedoloc¢enega $tevila pravnih subjektov, na katere se nanasajo (vzgojno-izobra-
zevalni zavodi in zlasti ucenci, ki jih obiskujejo). To pomeni, da so omenjeni sklepi
Vlade po svoji vsebini predpis. Ustavno sodi$ce Steje namre¢ za predpis vsak akt, ki
vsebuje splo$na in abstraktna pravna pravila, s katerimi se urejajo pravice in obve-
znosti pravnih subjektov, oziroma ki vsebuje pravila, ki navzven povzrocajo pravne
ucinke (t. i. eksterno delovanje). Ustavno sodisce ugotavlja, da sklepi niso bili uradno
objavljeni, kar pa ne vpliva na to, da jih po vsebini ne bi opredelili kot predpise. Po
ustaljeni presoji Ustavnega sodi$¢a je namre¢ za opredelitev podzakonskega akta za
predpis kljuéna njegova vsebina (materialni kriterij) in ne naziv ali subjekt oziroma
postopek sprejemanja. Glede na navedeno sklepi niso zaceli veljati (odIUS, $t. U-I-
445/20-13 z dne 3. 12. 2020).

Narava (vrsta) norme torej prevlada nad naravo (vrsto) akta. V drugem koraku - ko
se v posami¢nem aktu ugotovi obstoj splosnih in abstraktnih norm, ki navzven pov-
zrocajo pravne ucinke - se uporabi formalni kriterij, saj bi moral biti akt, za katerega
je po vsebini ugotovljeno, da gre za predpis, tudi objavljen. Ker ni bil objavljen v ura-
dnem glasilu, kot to za predpise zahteva 154. ¢len Ustave RS, ni zacel veljati in se ne
sme uporabljati.'*® Oblike abstraktnih upravnopravnih aktov so odredba, navodila,
pravilniki, odloki in uredbe.*’
mU-I-SW% zdne 16.7.1998. Kakino je razmerje med splodnostjo/posamicnostjo upravnega
akta in upravne norme? Zakon je vedno zakon, splosni oz. konkretni upravni akt pa ima lahko posamic¢ne oz.

splosne norme in v tem delu ga je treba obravnavati glede na to vsebino norm, ne glede na obliko akta.
147 Povzetek: predpis v materialnem smislu = splosne (generalne in abstraktne) norme; predpis v formalnem
smislu = vse vrste norm in njihove kombinacije (abstraktne, konkretne, individualne, splosne, npr. Zakon o
Prekmurju, Zakon o Triglavskem narodnem parku, Zakon o zagotavljanju pogojev za opravljanje funkcije
predsednika republike - t.i. individualni zakoni); zakon - formalni kriterij, podzakonski predpis (in vse ostalo!)
- materialni kriterij; izvenzakonski predpis - zaradi splosnih (originarnih) doloc¢b ima znacilnosti zakona v
materialnem smislu, vendar formalno ni zakon - za razliko od akta vladanja (akta oblasti) predstavlja pravni
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12.4 Posamicni upravni akt

Posamic¢ni upravni akt izvira iz Francije (fr. acte administratif); izSel je iz potrebe po
dolo¢itvi posebnega pravnega instituta, ki bi izhajal iz nacela zakonitosti in posredo-
val med normo ter njeno izvrsitvijo. Gre za pravni akt uprave, s katerim se na avto-
ritativen nacin re$uje konkreten primer. Upravne akte (ve¢inoma) izdajajo upravni
organi. Gre za formalno organizacijski vidik, ki ni povsem tocen (konkretne upravne
akte izdajajo tudi drugi organi, na podlagi javnega pooblastila celo posamezniki in
organizacije, kakor tudi upravni organi izdajajo druge akte). Upravno normo kot
pravilo moramo locevati od (splo$nega/posamicnega) upravnega akta (Ustava RS
kot pravni akt [a ne upravni!] za splosni upravni akt uporablja pojem podzakon-
ski predpisi in drugi splo$ni akti, za posami¢ni upravni akt pa posamic¢ni akti). Za
posamicne akte upravnih organov se obic¢ajno uporablja izraz upravni akt. Zakon o
upravnem sporu dolo¢a upravni akt kot dokonéen posamicni akt, s katerim drzavni
organ, organ lokalne skupnosti oziroma nosilec javnega pooblastila odloci o pravici,
obveznosti ali pravni koristi posameznika ali pravne osebe oziroma druge osebe, ki
je lahko stranka v upravnem postopku.

Posami¢ni upravni akt'*®

je izjava volje upravnega organa ali pooblasc¢enega subjek-
ta, sprejeta z namero, da nastane pravni ucinek (s tem se loci od organa, ki je akt
sprejel in “Zivi svoje Zivljenje”), tj. da se opravi neka sprememba v danem pravnem
redu. Posamicen upravni akt vsebuje posami¢no normo, s katero se ureja konkre-
tno upravnopravno razmerje praviloma na individualen nacin. Njegova vsebina je
norma s katero se odloci o pravici, obveznosti ali pravni koristi dolocenega ali do-
lo¢ljivega posameznika. V materialnem smislu je posamicen upravni akt odlocitev o
vsebini upravne stvari. Dolznost dati obrazlozitev je pomemben element zakonitosti
posamic¢nega akta, saj je od tega odvisna moznost smiselne in u¢inkovite uporabe
pritozbe ali drugega pravnega sredstva. Obrazlozitev mora biti celovita, jasna in vse-
binska, tako da v celoti prikaze resni¢ne in vsebinske razloge upravnega organa za
doloceno odloc¢itev. V formalnem smislu pa je posamic¢en upravni akt predpisana
oblika, kateri po predpisanem postopku odloci pristojni upravni organ o upravni
stvari (Cebulj in Strmecki, 2006, str. 147).

vir; Ce vpliva na pravice, obveznosti, ima eksterni ucinek (npr. poslovniki kot splo3ni pr. akt z eksternim
ucinkom, sicer - v ostalem delu - interni akt). Odlok (konkretno pravilo ravnanja s splosnim uc¢inkom - npr.
razglas ustavnega zakona o spremembi ustave, razpis referenduma, odreditev parl. preiskave, ustanavljanje
javnih zavodov in podjetij, urejanje nacina dela in razmerij v drzavnem zboru) - podzakonski predpis.
Drzavni proracun vsebuje konkretne in individualne norme, ker pa velja za naprej se Steje, da je abstraktne
narave; ker gre za zakon, se kot takega tudi obravnava. Konkretni pravni akt = konkreten in individualen, tudi
generalna upravna odlo¢ba (naslovniki - prebivalci ulice, naselja...).

148 Glej Zakon o upravnem sporu, 2. ¢len: ‘Upravni akt po tem zakonu je upravna odlo¢ba in drug [Falsa
nominatio non nocet] javnopravni, enostranski, oblastveni posami¢ni akt, izdan v okviru izvrSevanja upravne
funkcije, s katerim je organ odlocil o pravici, obveznosti ali pravni koristi posameznika, pravne osebe ali
druge osebe, ki je lahko stranka v postopku izdaje akta'.
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Posamic¢ni upravni akt oznacujejo tri glavne znacilnosti:
1. konkretnost (individualnost, v¢asih tudi generalnost, nikoli abstraktnost),

2. avtoritativnost (enostransko izrazena volja z groznjo sankcije; relativno glede na
vrsto akta in absolutno glede na njegovo izvrsljivost; ne le kot izvajanje oblasti in
prisile, pa¢ pa tudi kot strokovno, uc¢inkovito in zakonito odlo¢anje-akti oblasti/
akti poslovanja reforme upravnega prava) in

3. pravno delovanje (posledica nastopi po sili zakona; u¢inek glede na naravo pravi-
ce — erga omnes/inter partes; nacin urejanja - ex nunc/ex tunc in ¢as u¢inkovanja-
odposiljanje/vrocitev).

Dodatne znacilnosti so enostranskost (ena stran dolo¢a pravice in obveznosti dru-
ge; avtoritativnost kot odnos mocnejse volje je vedno enostranska, medtem ko eno-
stranost ni nujno absolutno avtoritativna, npr. konc. pogodba, odstop od pogodbe;
enostranost je formalna manifestacija vsebinske avtoritativnosti), zasnovanost na
zakonu, izvrsljivost (prisilna izvrsljivost obveznosti), upravna zadeva (upravno dej-
stvo prek katerega se ustvarja, spreminja ali ukinja posamezne pravice, obveznosti ali
pravne koristi s podro¢ja upravnega prava) in izdajatelj akta.

Posami¢ni upravni akti niso splo$ni upravni akti, javnopravne odloc¢itve,'** interni

150

akti brez neposrednega pravnega ucinka ali avtoritativnosti;'>° materialna dejanja

uprave (akti uprave, upravna ravnanja; gre za izvedena dejanja na podlagi upravne-
ga akta, lahko manjka element avtoritativnosti ali konkretnosti oz. u¢inka),'*" akti
poslovanja (manjka element avtoritativnosti), akti oblasti ali akti vladanja.'** Deli-
tev posamicnih upravnih aktov se nanasa na pozitivne in negativne, konstitutivne in
deklarativne, skupne in generalne, vezane in proste, zbirne (kompleksne), formalne
in neformalne, trajne in trenutne, po sluzbeni dolznosti (oficielna maksima) ali na
pobudo stranke (ni¢nost, ¢e ni kasnejse privolitve!), delne, dopolnilne in zacasne ter
napacne upravni akti (nepravilni, protipravni, nezakoniti, formalno ali materialno
pomanjkljivi, izpodbojni in ni¢ni).

149 “Javnopravna stvar”, ki ne posega v osebne pravice ali obveznosti posameznika; 4. ¢I. ZUP npr. razresitev
¢lanov UO, NS, soglasje vlade za izplacilo letne nagrade, subvencije, pomoci, odlocitve v javnih razpisih,
potrditev mandatov - se pa smiselno uporablja ZUP. Tudi imenovanje osebe za predsednika uprave v skladu
z dolo¢bami Zakona o druzbi za avtoceste v Republiki Sloveniji, Statuta Druzbe za avtoceste Republike
Slovenije in Zakona o Vladi Republike Slovenije, je javnopravni akt.

150 Ce po vsebini omenjajo moznost uporabe sankcij v primeru njihovega nespostovanja, ¢e se nanasajo
na pravice, obveznosti ali pravne koristi, ali ¢e u¢inkujejo navzven, gre za prave konkretne upravne akte
(tudi ¢e gre zgolj za usluzbensko pravo). Glej Se Pirnat, R. Pravna narava internih aktov uprave z eksternim
ucinkovanjem.

151 Mesana narava upravne pogodbe, kriterij cilja, posebnih dolo¢b in strank, glej Pirnat, R. Pravni problemi
upravne pogodbe.

152 Glej Zakon o upravnem sporu, 3. ¢len: [ulpravni akti niso tiste odlocitve, ki jih nosilci zakonodajne in sodne
veje oblasti sprejemajo za izvrSevanje svojih ustavnih pristojnosti, in tisti akti, ki jih sprejemajo nosilci izvrsilne
veje oblasti in so utemeljeni na politi¢ni diskreciji, podeljeni na podlagi ustavnih in zakonskih pooblastil’.
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Pozitivna odlo¢ba pomeni spremembo v pravnem polozaju; ustvari se nova situacija
(stranki se prizna dolocena pravica ali pravna korist oziroma se njen zahtevek (vsaj
delno) zavrne), spremeni ali ukine se obstojeci pravni polozaj. Negativna odlocba
zavrne spremembo pravnega polozaja; sem se umesca tudi molk upravnega organa,
ki nastane z iztekom instrukcijskega roka za izdajo odlocbe. Molk organa se v tem
primeru Steje kot fikcija sprejete in kot domneva negativne odlocitve, s tem pa stran-
ka pridobi pravico do pritozbe, kot da bi bil njen zahtevek zavrnjen. Gre za ohranitev
obstojecega stanja, neg. odl. je mozna samo na zahtevo stranke.

Konstitutivna odlocba za naprej tj. ex nunc in pro futuro ustvari pravno razmerje ali
spremeni obstojece (ga razsirja, ozi oz. ukinja). Konstitutivni akti se v upravnih stva-
reh pojavljajo kot dovoljenja, zapovedi, prepovedi, uk™azi, obremenitve ali razbreme-
nitve. Med konstitutivne odlocbe $tejemo z vidika adresata odlocbe tudi: 1. poobla-
$¢ajoce (favorabilne) UA - dovoljenja (konsenz, soglasje nadrejenega) in “privilegiji”
(koncesija) - ali ima oseba pravico pridobiti akt glede na Ze obstojece pogoje, ali pa
pridobi popolnoma novo pooblastilo, ki ga pred tem ni imel. 2. zapovedujoce (onero-
zne) UA - izhajajo navadno neposredno iz zakona brez predhodno izdanega pisnega
UA (policijske, vojaske, finan¢ne oz. davéne zapovedi — niso materialna dejanja), tudi
razlastitvena odlocba (ekspropriacija), komasacija proti volji udelezencev, akti rekvi-
zicije za policijo, vojsko. Lahko so tudi prepovedi — npr. prepoved javnega shoda; in
3. akti priznavanja posebnih sposobnosti, lastnosti ali svojstev stvarem (npr. pravna
oseba, ¢astni doktorat, Castna oseba mesta, nacionalni park, spomenisko varstvo).

Deklaratorna odlocba ali ugotovitveni upravni akt le ugotavlja (deklarira, konstatira),
da je upravno razmerje ali pravno stanje (izpolnitev upokojitvenih pogojev/registra-
cija tujega podjetja) nastalo Ze ex tunc (retroaktivno) in de facto na podlagi predpisa
ali po sili zakona. Ugotovitveni akt predstavlja sporocilo stranki, v katerem predpisu
je upravno razmerje zanjo oblikovano ter nacin, kako bo to razmerje realizirano.

Vezana in nevezana (svobodna) odlo¢ba — upravne odlocbe so praviloma vezani
upravni akti. To pomeni, da je organ pri odlo¢anju vezan na abstraktno pravno nor-
mo in lahko pri odlo¢anju priznava pravice ali nalaga obveznosti le v okviru predpi-
sov. Nekatera upravna podro¢ja pa so po naravi stvari tak$na, da zaradi zajetja vseh
moznih situacij zakon organu prepusca da - 1. ohlapno pravno normo (nedoloce-
nim pravnim pojmom) - 2. med ve¢ moznimi odlo¢itvami (v okviru prava!) sprejme
tisto, ki je v danem trenutku najprimernejsa (odlocbe, izdane po prostem preudarku,
tj. nevezane odlocbe).

Zbirna (kompleksna) odlo¢ba - praviloma izda odlo¢bo en sam organ (enostavni
UA). Na posameznih upravnih podrocjih (urbanizem, varstvo okolja itd.) predpisi
dolocajo, da pri izdaji odlocbe sodeluje ve¢ organov. V tem primeru govorimo o
zbirni oz. kompleksni odlo¢bi. Ce organ izda odlo¢bo na podlagi dovoljenja ali potr-
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ditve drugega organa, izdela osnutek odlocbe in ga poslje drugemu organu v potrdi-
tev oz. izdajo dovoljenja. Akti teh organov so v razmerju do glavnega akta akcesorni
(stranski, dodatni, interni akt). Pri tem je potrebno upostevati pravno naravo akce-
sornih aktov. Ce gre za soglasje, je mati¢ni organ nanj vezan. Ce gre (le) za mnenje,
ga mati¢nemu organu ni obvezno upostevati. Ce gre za (predhodno) dovoljenje ali
(naknadno) potrditev, odlo¢ba ne more biti izdana, dokler dovoljenje ali potrditev
nista izkazana. Kot pravno sredstvo je na voljo tudi izredno pravno sredstvo odprava
in razveljavitev odlocbe po nadzorstveni pravici.

Skupna in generalna odlo¢ba - skupna odlocba se izda za vecje $tevilo oseb, katerih
zahtevki ali obveznosti se nanasajo na isto ali podobno dejansko stanje in so stran-
ke organu poimensko znane (zdruzitev zadev). Vse stranke se navedejo v uvodu, v
izreku se poda odlocitev za vse ali za posamezne od njih (¢e so med njimi razlike), v
obrazlozitvi pa se odlocba utemelji za vsako od strank. Generalno odlocbo izda organ
osebam, ki so povezane z istim dejanskim stanjem ali z istimi pravicami ali obveznost-
mi. V generalni odlo¢bi stranke niso poimensko dolocene, se pa odlocba nanasa na
konkretno doloc¢en primer in na dolo¢ene posameznike, zato ima vsaka oseba, na ka-
tero se generalna odlocba nanasa, polozaj stranke in nastopa samostojno v postopku.

Delna, dopolnilna in zacasna odlocba: delno odlocbo izda organ, kadar je o zahtevku
stranke mogoce odlociti po delih ali kadar je stranka vlozila ve¢ zahtevkov, ki se jih
re$uje v procesni skupnosti in so posamezni deli (zahtevki) zreli za odlo¢itev. Gre za
taks$ne dele zahtevka, ki lahko kot odlocitev samostojno obstajajo in so samostojno
sposobni za pritozbo in izvrsbo. Delni odloc¢bi sledi dopolnilna, s katero se odloci o
preostalih delih zahtevka ali o preostalih zahtevkih, ki niso zajeti z delno odloc¢bo.
Delna in dopolnilna odlocba tvorita celoto, vendar ne posegata v nasprotne dele ali v
zahtevke, ki so bili reSeni z delno ali za¢asno odlo¢bo. Dopolnilna odlo¢ba je samo-
stojna glede pritozbe in izvrsbe. Zac¢asno odlo¢bo izda organ, kadar se pred koncem
postopka pokaze potreba, da se o stvari odlo¢i na podlagi dejstev in okolis¢in, ki so
dotlej znana, ker narava stvari terja odlocitev pred dokoncanjem postopka, ¢eprav
odlocitev o celoti Se ni znana. Zacasni odlocbi sledi glavna, s katero se zacasna odlo¢-
ba razveljavi z u¢inkom ex nunc (za naprej). V zacasni odlocbi se lahko navede, da bo
ta predstavljala tudi glavno odloc¢bo, ¢e do v tej odlocbi dolo¢enega roka ne bo izdana
glavna odloc¢ba. Zac¢asne odlocbe so znacilne za davéno (akontacije) in pokojninsko
podrocje (do kon¢ne odmere pokojnine). Zac¢asna odlocba ni enaka temporarni (ve-
zana na vnaprej dolocen Cas trajanja).

V okviru konkretnih upravnih aktov je treba razlikovati med adresatom ali stran-
ko upravnega akta, organom, ki je izdal upravni akt in je z njim vezan tudi sam
(za obe strani velja neposredno delovanje upravnega akta) in morebitnimi tretjimi
osebami (zasebne in javne; na njih upravni akt velja le posredno). Nacelno imajo
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polozaj stranke le adresat in organ, medtem za tretje osebe velja t. i. locus standi oz.
zahteva po izkazovanju pravnega interesa. Razlikovati je treba med dokon¢nostjo in
pravnomocnostjo upravnega akta (nastop izvrsljivih posledic /iz¢rpanje, neuporaba
pravnih sredstev). Za upravni akt velja domneva pravilnosti - v odsotnosti pravnih
sredstev se Steje za pravilnega. Proti naslovniku deluje Sele z vroc¢itvijo; prisilna izvr-
$ba nastopi po preteku paricijskega (izpolnitvenega roka). Retroaktivno delovanje v
okviru upravnih aktov se razlikuje glede na nacelno prepoved retroaktivnosti pred-
pisov: deklarativni upravni akt vedno deluje retroaktivno, tako da prepoved retroak-
tivnosti se nanasa le na konstitivne upravne akte. Anticipirano delovanje upravnega
akta je obratno od retroaktivnega, velja za naprej, pravni ucinki nastopijo, Se preden
se izpolni dolo¢en pogoj.'** Prenehanje delovanja upravnega akta nastopi z izpolni-
tvijo, z drugim upravnim aktom (ex nunc, ex tunc), potekom roka oz. nastopom raz-
veznega pogoja, s smrtjo za upravne akte osebne narave (vezane na to¢no imenovano
osebo), z zakonom ali spremembo dejanskih okolis¢in.

12.4.1 Pravnomoc¢nost posami¢nih upravnih aktov

Pravnomocnost je element pravnosti, zaradi ¢esar sodi v okvir prava. Izraza se v po-
menu pravno-mo¢no; gre za pravno stanje, ki izraza pravno mo¢ pravnega. Temeljni

153 Npr. v usluzbensko pravo - sprejem v sluzbo Se pred izpraznjenjem mesta; ko se zgodi to dejstvo stopi upravni
akt v polno veljavo, podobno kot UA z odloznim pogojem. Verjetno najbolj znacilna oblika anticipiranega
akta je zavezujoca informacija (angl. advance ruling system), ki je bila v slovensko zakonodajo uvedena z
Zakonom o davénem postopku (ZdavP-2). Gre za uradno, pisno informacijo o obravnavi stranke, ki mora
predloziti natancen opis nameravane aktivnosti. Zavezujoca informacija je v konkretnem primeru za organ
zavezujoca od njene vrocitve stranki dalje, ne velja pa, ¢e temelji na netoc¢nih ali nepopolnih podatkih, ki
jih je stranka navedla v vlogi. V tem primeru organ zavezujoco informacijo preklice. Organ lahko izdano
zavezujoco informacijo nadomesti, Ce naknadno ugotovi, da je pri njeni izdaji nepravilno uporabil materialno
pravo, in je bila izdana v zvezi z nameravano aktivnostjo, ki je ponavljajoce narave oziroma v ¢asu preklica
e ni dokoncana. Zavezujoca informacija v tem primeru zavezuje organ glede aktivnosti, ki jih je stranka
izvedla do dneva vrocitve nadomestne zavezujoce informacije. Gradbeni zakon v podobnem svojstvu pozna
predodlocbo, ki jo lahko pridobi investitor za gradnjo zahtevnega ali manj zahtevnega objekta pred vloZitvijo
zahteve za izdajo gradbenega dovoljenja. S predodloc¢bo pristojni upravni organ odlo¢i glede izpolnjevanja
pogojev za izdajo gradbenega dovoljenja. Investitor lahko zahteva izdajo predodloc¢be glede posameznih
vprasanj v zvezi z izpolnjevanjem pogojev, ¢e je o njih mogoce samostojno odlociti, ali zahteva celovito
preveritev v zvezi z izpolnjevanjem vseh pogojev. Za razliko od zavezujoce davéne informacije na podlagi
predodloc¢be investitor ne sme zaceti gradnje in ni upravicen do gradnje na tuji nepremicnini ali do omejitve
pravic tretjih oseb. Odlocitve in pogoji, o katerih je pravnomo¢no odloc¢eno v predodlocbi, s katero se ugodi
zahtevi, so pri odlocanju o izdaji gradbenega dovoljenja zavezujoci. Pristojni upravni organ za gradbene
zadeve na predlog obcine ali drzave predodlo¢bo odpravi, e je ta v nasprotju s prostorskim izvedbenim
aktom ali predpisom, uveljavljenim po njeni izdaji, in je s tem ogrozen javni interes ali ¢e je to potrebno
zaradi spremembe predpisov, potrebnih za uskladitev s predpisi Evropske unije. Imetnik predodlocbe, ki
utrpi $kodo zaradi odprave predodloc¢be, ima pravico do povracila celotne skode. Glej 14. ¢len ZdavP-2 (Ur.
I.RS, $t. 13/11 = UPB in nasl.) in 34. ¢len Gradbenega zakona (Ur. I. RS, §t. 61/17, 72/17 — popr. in 65/20). V EU
so razvili sistem evropskih zavezujocih tarifnih informacij (angl. European Binding Tariff Information - EBTI), da
bi gospodarskim subjektom zagotovili pravno varnost pri izracunavanju dajatev, da bi olajsali delo carinskih
sluzb in zagotovili enotnejse izvajanje skupne carinske tarife. Dolocbe o zavezujoci tarifni informaciji so
urejene v Uredbi (EU) st. 952/2013 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 9. oktobra 2013 o carinskem
zakoniku Unije (Ur. 1. L 269, 10. 10. 2013); ¢leni od 33 do 37 ter v relevantni izvedbeni in delegiranih uredbah
Komisije. Ceprav je govora o “informaciji”, ne gre za materialni akt uprave (obve$¢anje), pa¢ pa za zavezujo¢
upravni akt sui generis (upravna predodlocba). Gre za anticipiran, posamicen, a na podlagi prihodnjih, zgolj
moznih dejstev obravnavan primer, ki je za organ zavezujoc tudi ob izdaji odloc¢be o glavni stvari.
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namen pravnomocnosti je zagotoviti trdnost odlocb, varnosti in zaupanja v upra-
vo."** Gre za poseben pravni institut, katerega namen je, da se po preteku dolocenega
¢asa od izdaje posami¢ne norme zagotovi njena nespremenljivost'>® (nespremenlji-
vost razmerja, urejenega s posamicno normo), s ¢cimer se utrjuje pravna varnost. Velja
za isto dejansko in pravno stanje med istimi strankami (v postopku ucinek “ne bis in
idem”) - za pridobljene pravice $tejejo zlasti tiste, ki so pridobljene s pravnomo¢nimi
odlo¢bami (izjemoma tudi neposredno na podlagi zakona - npr. regres, dopust).

Formalna pravnomocnost, ki jo imenujemo tudi zunanja pravnomocnost, je prav-
nomocnost nasproti stranki. Formalna pravnhomoc¢nost pomeni, da je ni mogoce vec¢
izpodbijati z rednim pravnim sredstvom; je zunanja (procesna), na vsebino odlo¢be
se ne nanasa. V upravnih stvareh nastopi pravnomocnost, ko stranka nima ve¢ mo-
znosti doseci odprave, razveljavitve ali spremembe odloc¢be niti z rednim pravnim
sredstvom, to je s pritozbo, niti z upravnim sporom.'*® Materialno pravnomocna po-
stane upravna ali sodna odlocba, ko postane nespremenljiva njena vsebina, tj. njena
notranja materialna stran. Materialna pravnomocnost se nanasa na vsebino odloc¢be;
veze stranko in organ in pomeni vsebinsko nespremenljivost posami¢ne norme. Ma-
terialna pravnomocnost veze tudi organ oziroma sodisce in ne le stranko. Organ ozi-
roma sodisce, ki je odlo¢bo izdalo, ne more ve¢ spremeniti, odpraviti ali razveljaviti
odlocbe. Le formalno pravnomocna odlo¢ba lahko postane materialno pravnomoc-
na. Brez predhodne formalne pravnomoc¢nosti ne more nastopiti materialna prav-
nomocnost. Materialna pravnomoc¢nost pomeni, da je pravica oziroma obveznost
oziroma sporno razmerje dobilo oblastno veljavo. Odlo¢be s katerimi stranke niso
dobile pravice oziroma jim niso bile naloZene obveznosti ne postanejo materialno

154 Namen pravnomocnosti posamic¢nih pravnih aktov je dose¢i njihovo pravno stabilnost oziroma
nespremenljivost. Pravna varnost terja, da vsak upravni ali sodni akt, torej odlocba, sodba ali sklep preide
v pravno stanje, v katerem ga ni ve¢ mogoce odpraviti, razveljaviti ali spremeniti. V s posami¢nim aktom
pridobljeno pravico ali nalozeno obveznost naj se ne posega ve, ker bi to slabilo zaupanje v pravni red.
Namen nespremenljivosti pravnomo¢nih posamic¢nih aktov v sodobnem pravu sicer ni ve¢ gola prepoved
ponovnega odlocanja o ze odlo¢enem, pac pa predvsem varstvo pridobljenih pravic, ki jih mora varovati
pravna drzava, ¢e naj uziva zaupanje v svoj pravni red. Na pridobljeno pravico ali naloZzeno obveznost so ali
so lahko vezana tudi druga pravna razmerja, zato poseganje v pravnomoc¢no razmerje povzroca spremembe
v nacinu Zivljenja, dela, uzivanja lastnine, pravic, izpolnjevanja obveznosti ipd. Taka razmerja pomenijo
individualne pravne situacije, ki jih je potrebno pravno ¢im bolj zavarovati, da se ohranjata druzbeni
mir in tolerantno sozitje med ljudmi. Seveda pa pridobljene pravice in vzpostavljena pravna razmerja s
posamicnimi akti ne morejo biti zavarovana mocneje, kot to dovoljujejo nacela gospodarske, socialne in
ekoloske funkcije lastnine ali nacela ekonomskih in socialnih pravic ipd.

155 Nespremenljivost se nanasa le na pravne ucinke: ,[plravnomocnost izraza neko vnaprej zamisljeno pravno
stanje, ki ima dolocene pravne ucinke, ti ucinki pa imajo lahko tudi nepravne ucinke, ki niso vec bistvo
pravnomocnosti, pa¢ pa so le stranske posledice tega pravnega stanja’ (Jerovsek, 1992, str. 11).

156 Pravhomocna odlocba je ,dokonca odlocba, proti kateri upravni sporni dovoljen, ali pa je dovoljen, vendar
ga stranka ni sprozila oziroma je zamudila rok; dokon¢na odlocba, zoper katero je bil sprozen upravni spor
in je v njem pristojno sodisce izdalo odlo¢bo, zoper katero ni pritoZbe, ali pa je, pa ni bila vioZzena oziroma je
rok za vlozitev potekel’ (Grafenauer in Breznik, 2005, str. 344). Po Zakonu o upravnem sporu (Uradni list RS,
s$t. 105/2006) postane sodba pravnomocna: z vrocitvijo sodbe ali sklepa sodisca, ¢e pritozba ni dopustna; z
iztekom roka za vlozitev pritozbe; z vrocitvijo sodbe oziroma sklepa Vrhovnega sodisca Republike Slovenije,
s katerim je pritozbo zavrnilo.
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pravnomocne (so le formalno pravnomocne, kar pomeni, da lahko stranka ponovno
vlozi zahtevek za priznanje pravic ob spremembi pravnega ali dejanskega stanja).

Pri posami¢nih upravnopravnih normah poleg formalne in materialne pravnomoc-
nosti poznamo tudi dokoncnost (posledica socialne drzave in zahteve po uc¢inkovito-
sti uprave). Pri posami¢ni upravni normi lo¢imo med dokon¢nostjo, ki nastopi, ko
zoper njo ni ve¢ rednega pravnega sredstva (pritozbe), formalno pravnomocnost, ki
nastopi, ko ni ve¢ pritozbe in upravnega spora, ter materialno pravnomocnost (¢e
oseba pridobi pravico ali ji je nalozena obveznost), ki nastopi hkrati s formalno pr.
moc., ko so ali pa ni ve¢ na voljo izrednih pr. sredstev (izjema je le ni¢nost). Zoper
posami¢no upravnopravno normo je poleg rednega pravnega sredstva (pritozbe) in
IPS dovoljen tudi upravni spor (ni del upravnega postopka) kot posebna oblika so-
dnega nadzora nad zakonitostjo dokon¢nih posami¢nih upravnih norm (in s tem
zagotovitev TCP in delitve oblasti).

12.5 Materialni akti uprave

Materialni ali realni akti so tista dejanja, ki neposredno povzrocajo ucinke v zuna-
njem svetu, tj. ustvarjajo posledice v dejanskem svetu, ne oblikujejo pa pravnih po-
sledic. So tista dejanja organa, ki ne pomenijo pravnih aktov. Gre za neposredno
ravnanje upravnega organa; upravni organ sam povzroci uc¢inke v materialnem sve-
tu. Materialni akti delujejo v obeh smereh (drzavni organi — posamezniki in njihove
organizacije). Prav tako kot pravni akti so lahko tudi materialni akti oblastni ali prav-
noposlovni ter so prisilne ali spodbujevalne narave.

Temelj materialnih aktov je zakon ali zakoniti predpis;'*” v enaki meri morajo spo-
Stovati temeljne clovekove pravice, kot je to potrebno pri upravnih aktih. Delo upra-
ve se namrec ne iz¢rpa s sprejemanjem upravnih aktov, saj v okvir izvrsilnih nalog
sodijo tudi materialna ravnanja. Za upravno pravo so torej pomembna tudi upravna
ravnanja, ki se navezujejo na zunanjo javnost, tj. na ravnanja, ki sodijo v okvir jav-

157 Glej 153. ¢len URS (usklajenost pravnih aktov):
Zakoni, podzakonski predpisi in drugi splo3ni akti morajo biti v skladu z ustavo.
Zakoni morajo biti v skladu s splosno veljavnimi naceli mednarodnega prava in z veljavnimi mednarodnimi
pogodbami, ki jih je ratificiral drzavni zbor, podzakonski predpisi in drugi splosni akti pa tudi z drugimi
ratificiranimi mednarodnimi pogodbami.
Podzakonski predpisi in drugi splo$ni akti morajo biti v skladu z ustavo in z zakoni.
Posamicni akti in dejanja drzavnih organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil morajo
temeljiti na zakonu ali na zakonitem predpisu.
9. ¢len Zakona o drzavni upravi, ZDU-1 (izvrSilne naloge):
Uprava izvrSuje zakone in druge predpise, ki jih sprejema drzavni zbor, ratificirane mednarodne pogodbe,
drzavni proracun, podzakonske predpise in druge akte vlade.
Za izvajanje nalog iz prvega odstavka tega ¢lena uprava izdaja predpise in posamic¢ne akte ter interne akte,
vstopa vimenu in za racun Republike Slovenije v civilnopravna razmerja ter opravlja materialna dejanja.
Za opravljanje materialnih dejanj, s katerimi se posega v osebno prostost, telesno ali dusevno celovitost,
zasebnost, lastnino in druge ¢lovekove pravice oziroma temeljne svoboscine, mora imeti uprava neposredno
podlago v zakonu.
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nega prava. Materialni akti so dejanja, ki pomenijo oblast, pa tudi dejanja, ki nimajo
prisilnega znacaja, so oblastna (npr. ravnanja z najdenimi stvarmi). Ta materialna
dejanja imajo dejanske in pravne posledice, zato je potrebno zagotoviti pravno var-
stvo zoper ta dejanja. Ustava ureja pravno varstvo zoper materialna dejanja, ce ni

zagotovljeno z zakonom neko drugo pravno varstvo.'>®

Materialna dejanja omenja 153. ¢len URS skupaj s posamic¢nimi akti in zahteva, da
morajo temeljiti na zakonu ali zakonitem predpisu. To pomeni, da so kriteriji in stan-
dardi zakonitosti materialnih dejanj nacelno enaki, kot to velja za posamic¢ne akte.
Seveda je pri tem treba upostevati, da lahko materialna dejanja pomenijo izvrSevanje
javne oblasti v razlicnem obsegu in z razli¢no intenzivnostjo. Za materialna dejanja,
kjer je ta intenzivnost nizka, bodo standardi zakonitosti nujno manj strogi.**’

Gre za vzporedno, spremljajo¢o dejavnost uprave, ki ne predstavlja oblastne izjave
volje (ne gre za upravno stvar; ne odloca se o pravici, obveznosti ali pravni koristi
posameznika), zaradi Cesar per se nimajo za posledico pravnih u¢inkov (imajo pa fi-
zi¢ne ucinke - pritozba zoper njih je mozna v okviru glavne stvari; ¢e ni glavne stvari
se odloca o zakonitosti teh dejanj v upravnem sporu [157. ¢l. URS] +/- odskodnina).
Navadno predhodijo upravnemu aktu ali mu sledijo (izpolnitveno ravnanje); brez
njih se pravna razmerja v upravnih aktih navadno ne bi mogla ustvariti. Materialna
upravna dejanja se lahko prenesejo z javnim pooblastilom. Delijo se na upravno-do-
kumentacijska materialna dejanja, obvestilna dejanja, upravne opomine, sprejema-
nje izjav in realna upravno-materialna dejanja.

12.5.1 Upravno-dokumentacijska materialna dejanja

V okviru teh dejanj gre za dokumentiranje, tj. evidentiranje'®® dejstev, okoli§¢in,
stanj ter izdajanje (ne po upravnem postopku, ¢eprav ta del ureja tudi zakon o splo-
$nem upravnem postopku) aktov, s katerimi se potrjujejo ta dejstva, stanja ali okoli-
$¢ine. Dokumentiranje je dejanje uprave, ki ima za cilj ugotovitev pravilnosti dolo-
¢enih postopkov oziroma ugotovitev obstoja dolocenih pravno pomembnih dejstev
ali pojavov (dokumenti ex post facto nato sluzijo za dokaz), medtem ko se za ugota-
vljanje resnice uporabljajo ugotovitve in belezenja. Poznamo dve vrsti dokumentov
oziroma dejavnosti dokumentiranja, to sta evidentiranje (gre za belezenje pojavov)
in testiranje (gre za izjave oz. potrdila o zabeleZenih pojavih). Ne predstavljajo dejan;j

158 Glej drugi odstavek 157. ¢lena URS: ,Ce ni zagotovljeno drugo sodno varstvo, odlo¢a v upravnem sporu
pristojno sodis¢e tudi o zakonitosti posamicnih dejanj in aktov, s katerimi se posega v ustavne pravice
posameznika’.

159 Tako npr. ni videti razloga, zakaj ne bi mogel upravni organ objaviti publikacije, ki pojasnjuje njegovo
delovanje (razni priro¢niki) tudi brez neposrednega temelja v zakonu ali zakonitem predpisu. Na drugi strani
pa mora imeti upravni organ za materialno dejanje, s katerim se posega v ustavno pravico, neposredno
podlago v zakonu (Pirnat, 2004, str. 488).

160 Vodenje evidenc, npr. maticne knjige, delovodniki, kartoteke, register motornih vozil, prebivalstva, arhiv,
imenik izvedencev, spisi (Uredba o upravnem poslovanju).
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uprave, ki bi sama povzrocala neposredne pravne ucinke. Cilj teh dejanj je ugoto-
vitev obstoja dolocenih pravno-relevantnih dejstev ali pojavov, oz. pravilnost po-
stopkov. Akt o teh ugotovitvah se imenuje javna listina. Med te listine sodi vodenje
evidenc, knjig, imenikov, registrov, raznih spiskov, itd.'** Cilj listin je, da v slu¢aju
potrebe onemogoc¢i dvom, ker je v listinah zapisan potek pojava, kaj se je dogajalo,
kaksne lastnosti so imele osebe, stvari, kak$ne so bile okoli$¢ine itd. Potrdilo kot listi-
na v ozjem smislu je izpis iz javne evidence (rojstni list, poro¢ni list, volilni imenik,
Solske evidence) ali potrdilo o dejstvih in okoliS¢inah, ki jih ugotovi pristojni organ.
Iz potrdil se ugotovi ali nekaj obstaja ali ne in kaksne lastnosti ima, e le-to obstaja.
Za podatke iz potrdila se predpostavlja, da so resni¢ni, zato jih lahko izpodbijamo
z dokazom njihove neresni¢nosti. Poznamo tudi listine kot so potrdilo o uradnem
obvestilu (npr. o uvozu zivali ali rastlin s strani ob¢anov), spricevala ($olska) in legiti-
macije (karte identitete — potni list, OI, indeks). Vse te javne listine so zaradi potrdi-
tve obstoja pravice, obveznosti, dejstev ali okolis¢in podobne deklaratornim aktom.
Velja predpostavka pravilnosti vsebine (pristojni organ, vodenje uradne evidence oz.

uradna ugotovitev dejstev).'®*

12.5.2 Obvestilna materialna dejanja

Obvescanje pomeni dajanje na znanje, opozarjanje, dajanje nasvetov o ne/obstoju
dolocenih dejstev, stanj ali okolis¢in.'®® Gre za publikacijska dejanja (objava v publi-
kaciji, casopisu, glasilu) ali notifikacijska dejanja (konkretna ravnanja, kjer govorimo
o notifikaciji, vrocitvi - vro¢ilnica ni upravni akt, sluzi pa kot dokaz vrocitve).

Tudi ta dejanja ne predstavljajo izjave volje uprave, ki bi sama po sebi povzrocila
konstitutivni ali deklaratorni pravni u¢inek. Pravne posledice teh dejanj so tempo-
ralne in postopkovne (teci lahko pri¢no objektivni in subjektivni roki). Z upravnim
opominom kot enim izmed najbolj znanih obvestilnih dejanj uprava obvesc¢a na ob-

161 Npr.: evidenca zaposlenih tujcev v drzavi, vpis civilnega stanja v poro¢no mati¢no knjigo, v knjigo umrlih
in v rojstno mati¢no knjigo. Poleg osebnih lastnosti se registrirajo tudi okolis¢ine, ki so pomembne s strani
notranjih zadev oziroma tudi premozenjsko-upravnega vidika (npr. register prijavljenega orozja).

162 Primer: stranka zoper vsebinsko nepravilno potrdilo ali zoper javno listino vloZi pritozbo. Kako bo ,odlo¢il”
oz. postopal upravni organ?

163 Obvescanje:

- prisplosnih aktih je to objava v Uradnem listu, objava internih aktov uprave na spletnih straneh;

- prikonkretnih aktih so to notifikacije in vro¢anje. Vro¢anje je v upravnem postopku procesna predpostavka
za pricetek teka rokov, s tem pa tudi za pravno veljavnost individualne odloc¢be;

- priobvestilih visjih oblasti nizjim imajo obvestila informacijski in delovno-organizacijski ucinek (“vzeto na
znanje”, uradna zabelezka, lociti od zapovedi!);

- nevarne igrace, predmeti brez ustreznih certifikatov, uvedba viznega rezima, obmocje epidemije, obvozi
in delo na cestah, poplave, redukcija ali prekuhavanje vode, izpad elektrike, ravnanje z odpadki ipd.

- statisti¢ni, hidrometeoroloski zavod, UMAR, Urad vlade za komuniciranje, ,PR" sluzbe...

- plani, nacrti organov, drzave, ob¢in na posameznih podrogjih, e ti plani niso izrecno priznani za upravne
akte (kot so to npr. prostorski akti) — kdaj lahko postane nacrt drzave (npr. Nacionalni strateski nacrt
razvoja podezelja 2007-13; gre za pravni akt? (da, Ce je lahko izkazati vpliv na pravice & obveznosti,
eksterni ucinek).
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stoj neke abstraktne ali konkretne obveznosti. Obveznost lahko izhaja iz zakona (ex
lege) ali iz upravne odlocbe (ex actus). Opomini so: za placilo davka pred izvrsbo,
prispevka, izobeSanje zastave na drzavni praznik, ¢is¢enje javnih plo¢nikov, opomin
kot inSpekcijski, policijski ukrep ipd. Po Ottu Mayerju so vsi policijski opomini, opo-
zorila, pozivi, nalogi akti obvescanja. Zato policija ne more nalagati novih dolznosti.

Lahko le opozarja na obstojece (nacelo zakonitosti). Razlikovati je treba med opo-

) 164

zorilom in ukazom (slednji je konkretni upravni akt).'** Obvestilna dejanja uprave

so zelo podobna internim aktom uprave, zato jih najlaze lo¢ujemo tako, da o prvih
govorimo, ko se obvesc¢a zunanjo, o drugih pa ko se obvesc¢a notranjo javnost.

12.5.3 Sprejemanje izjav

Sprejemanje izjav je posebna vrsta materialnih upravnih dejanj, ki nimajo narave
pravnih aktov. Prek njih se uprava seznani o relevantnih dejstvih in okoli§¢inah, do
katerih lahko pride le na tak naéin.'®® Izjave imajo razli¢ne oblike in pomene (npr.
zahteva za uvedbo upravnega postopka & vzrok za dokumentacijsko ali obvestilno
materialno dejanje uprave). Nekatera dejanja so po zakonu obvezna (npr. prijava
rojstva, smrti, carinske deklaracije, dav¢ne prijave) druga fakultativna.

12.5.4 Cista, realna upravno-materialna dejanja

So cista stvarna dejanja, ki nimajo narave upravnih aktov, vendar so pravno reguli-
rana. S temi ravnanji organi vsilijo stranki dolo¢eno ravnanje, ki ga sama verjetno ne
bi storila. Zaradi tega je pristojnost organov normirana, dejanja, ki jih opravljajo, se
morajo izvajati v skladu z nacelom zakonitosti. V okvir teh dejanj uprave sodijo a.
servisna dejanja, npr: nadzor in pregled blagajne, materiala, inventura, neposredno

164 Z opozorilom policisti opozarjajo osebe, drzavne organe, gospodarske druzbe, s.p., organe, organizacije

in samoupravne lokalne skupnosti na okolisc¢ine ali ravnanja, ki ogrozajo zivljenje, osebno varnost ali
premozenije ljudi, kot tudi na splosno nevarnost.
Z ukazom policisti dajejo posameznikom, drzavnim organom, gospodarskim druzbam, samostojnim
podjetnikom posameznikom, organom, organizacijam in skupnostim navodila in zahteve za ukrepe in
dejavnosti, ki jih mora kdo storiti ali opustiti, da bi se zavarovalo zivljenje ljudi, varovalo premozenje pred
uni¢enjem, poskodovanjem, tatvino in drugimi oblikami skodljivega ravnanja, zagotovila varnost prometa,
preprecili neredi, nemiri in druge podobne krsitve javnega reda ali odvrnile skodljive posledice naravnih in
drugih nesre¢, v skladu z odlo¢itvami organov, pristojnih za varstvo pred naravnimi in drugimi nesre¢ami.

165 Primeri:

- sprejem vlog, predlogov, zahtev (zacetek postopka po ZUP),
- prijava rojstva, poroke, smrti,

- prijava shoda ali prireditve - policija,

- carinske deklaracije, dav¢na prijava,

« mnenje, soglasje, odobritev, potrditev drugega organa - zbirna odlocba,
- prijava osebe policiji, da je storila kaznivo dejanje,

« posiljanje statisticnih listov,

- zaslisanje pri¢, sprejem izjave stranke v postopku,

« izjava stranke v postopku,

« sprejem prisege pred nastopom sluzbe,

« seznanitev z mnenjem izvedenca.
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izvajanje javnih sluzb (npr. dejavnosti raziskovanja, poucevanja, zdravljenja, skrb za
sistem cestne, vodne, telekomunikacijske, energetske infrastrukture) ter b. represiv-
na dejanja (pravna podlaga, poseben postopek — avtoritativni element — ukazovanje
in represivni instrument - fizi¢na sila [javno pooblastilo — pooblastila varnostnih
sluzb in varnostnikov]), npr.: proti objektu (pregled vozila, hi$na preiskava, odvzem
predmetov, dezinfekcija prostorov, zapecatenje lokalov, zapora ulice ipd.); proti
osebi (legitimiranje, aretacija storilcev kaznivih dejanj, pridrzanje alkoholiziranega
obcana, ki moti javni red, izgon tujcev iz drzave, preprecitev nedovoljenega javnega
shoda, karantena, mobilizacija, rekrutiranje); glede na pravno osnovo (neposredno
na podlagi zakona, za namen izvritve pravnega akta).

12.6 Interni akti uprave

Ena od klasi¢nih opredelitev internih aktov jih obravnava kot ‘pravila ravnanja, ki
naceloma nimajo pravno zavezujoce sile, imajo pa lahko prakti¢ne uc¢inke’ (Snyder,
1994, str. 198). Black Law’s Dictionary definira interne akte oz. mehko pravo'®® kot
‘pravila, ki niso niti strogo zavezujoca niti jim ne manjka pravne pomembnosti, smer-
nice, kodeksi ravnanja, ki dolocajo standarde ravnanja, vendar niso pravno zavezu-
joci’ (Garner, 2004, str. 1426). Interni akti uprave so zelo raznoliki; na splosno jih je
mogoce opredeliti kot katerikoli dokument, ki nastane v okviru uprave in je pravi-
loma namenjen njenemu notranjemu delovanju. Glede na vsebino in poimenovanje
(kot npr. “splo$ni akt delodajalca” - pri ¢emer se ta “splo$nost” navezuje na nedolo-
¢ene, vendar dolocljive osebe znotraj neke institucije) nekateri spominjajo na predpis
(npr. “pravilnik”, “pravila”, “direktiva”), vendar temu ni tako. Glede opredelitve so
vprasljivi predvsem takrat, ko urejajo nekatera zunanja razmerja upravnega organa.
Ustava namrec doloca, da morajo biti zakoni, podzakonski predpisi in drugi splo$ni
akti v skladu z ustavo, podzakonski predpisi in drugi splosni akti pa tudi z zakoni
(153. ¢len URS), kar pa ne pomeni, da to ne velja tudi za interne akte (ustava jih ne
omenja, ker ne sodijo med pravne akte).'®” Za predpis se uporablja izraz podzakonski

166 Sossin in Smith opiseta mehko pravo kot ‘katerokoli pisano ali nenapisano pravilo, katerega namen ali u¢inek
je vplivanje na upravno odlocanje na vsebinski nacin. Mehko pravo je upravni mehanizem, ki se uporablja za
pripravo pravnih standardov in politi¢nih vrednot, ki so podlaga za upravnim odloc¢itvam’ (Sossin & Smith,
2003, str.871). Mehko pravo so pravila, izjave, stalis¢a in kodeksi, ki niso pravno zavezujoci, vendar so s svojo
vsebino prepricljivi in vplivni na upravno obnasanje sorazmerno s daljsim potekom casa. S to moznostjo
»strjevanjac, spominja na glino. Za mehko pravo in glino se zdi, da si delita nekatere lastnosti. Ze po naravi
mehko pravo dopusca gnetenje, oblikovanje s strani tistih, ki delajo na njem. S¢asoma se lahko spremeni v
trdo pravo. Vendar, kot vecina u¢enjakov, ki se poskusa spoprijeti z njim spozna, da ostaja koncept mehkega
prava pogosto zelo amorfen, neizoblikovan in tezko oprijemljiv (Lagoutte idr., 2016, str. v).

167 Skladno s 6. ¢clenom Zakona o delovnih in socialnih sodis¢ih (Uradni list RS, $t. 2/04, 10/04 — popr., 45/08
- ZArbit, 45/08 — ZPP-D, 47/10 - odl. US, 43/12 - odl. US in 10/17 - ZPP-E) je delovno sodis¢e med drugim
pristojno tudi za odlo¢anje o kolektivnih delovnih sporih, znotraj njih tudi ‘o skladnosti kolektivnih pogodb z
zakonom, medsebojni skladnosti kolektivnih pogodb in skladnosti splosnih aktov delodajalca zzakonom
in s kolektivnimi pogodbami’ (t¢. c). V vseh kolektivnih delovnih sporih se postopek za¢ne na predlog.
UdeleZenec v postopku je oseba, organ ali zdruzenje, ki je vlozil predlog (predlagatelj postopka) ter oseba,
organ ali zdruzenje, proti kateremu je predlog vlozen (nasprotni udelezenec). Udelezenci so tudi osebe,
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akt, ki ga izda drzavni organ (drzavni predpis), medtem ko so s pojmom “splo$ni
akt” misljeni vsi ostali splo$ni podzakonski pravni akti (154. ¢len in 160. ¢len, URS).
Za predpise velja, da mora biti objavljeni v uradnem glasilu: “predpisi morajo biti
objavljeni, preden za¢no veljati. Predpis zac¢ne veljati petnajsti dan po objavi, ¢e ni v
njem drugace doloc¢eno’ (154. ¢len URS). Objavo doloca tudi Zakon o uradnem listu
(7. ¢len, Ur. L. RS, §t. 112/05).'°® Za razliko od predpisov v pravnem redu Republike
Slovenije ne velja, da bi morali biti interni akti javno objavljeni (kar bi veljalo spreme-
niti), vsekakor pa morajo biti objavljeni za interno javnost (npr. na oglasni deski, in-
tranetu, prek e-poste). Obstajajo dolocene izjeme od javne ne-objave, ki so vezane na
presojo predstojnika'®® (za razliko od npr. Francije in ZDA, kjer morajo biti interni
akti obvezno javno objavljeni). Problem javne neobjave je v tem, da se lahko v inter-
nih aktih skriva (z vidika njegovega bralca) zavezujoce pravilo, ki u¢inkuje kot pravo
(ker vpliva na pravice ali obveznosti oz. zunanje vedenje ljudi izven organa) proti
zunanji javnosti. Stranke takih pravil ne poznajo, saj interni akti niso objavljeni in se
odlocba nanje niti neposredno ne sklicuje (véasih imajo s tem problem tudi uradne
osebe pri uradnem poslovanju).'”® Problemati¢ne so tu lahko zlasti interpretacije za-

organi ali zdruzenja, ki so nosilci pravic in obveznosti v razmerju, o katerem se odloca, pod pogoji, ki jih
doloca ta zakon.

168 V uradnem listu se objavljajo:

- ustava, zakoni in drugi akti drzavnega zbora;

- ratificirane mednarodne pogodbe in obvestila o zacetku in prenehanju njihove veljavnosti;

- akti drzavnega sveta;

- akti predsednika republike;

- odloc¢be in sklepi ustavnega sodisca;

- predpisi in drugi akti vlade in ministrov ter, ¢e zakon tako doloca, akti predstojnikov organov v sestavi
ministrstev;

- splosni akti, izdani za izvrSevanje javnih pooblastil;

- predpisi in drugi akti lokalnih skupnosti, ¢e tako dolocajo njihovi statuti;

- drugi akti, katerih objavo v uradnem listu dolo¢a zakon ali drug predpis.

V uradnem listu se objavljajo tudi javni razpisi, javni natecaji, vpisi v registre, preklici in druge objave, ki se

morajo po zakonu ali drugem predpisu objaviti v uradnem listu.

169 Zakon o dostopu do informacij javnega znacaja v 10. ¢lenu dolo¢a posredovanje informacij javnega znacaja
v svetovni splet:

(1) Vsak organ je dolzan posredovati v svetovni splet naslednje informacije javnega znacaja:

1. preciscena besedila predpisov, ki se nanasajo na delovno podrocje organa, povezana z drzavnim
registrom predpisov na spletu;

2. programe, strategije, stalis¢ca, mnenja in navodila, ki so sploSnega pomena ali so pomembna za
poslovanje organa s fizicnimi in pravnimi osebami oziroma za odlocanje o njihovih pravicah ali
obveznostih, studije in druge podobne dokumente, ki se nanasajo na delovno podrocje organa;

3. predloge predpisov, programov, strategij in drugih podobnih dokumentov, ki se nanasajo na

delovno podrocje organa;

vse objave in razpisno dokumentacijo v skladu s predpisi, ki urejajo javna narocila;

informacije o svoji dejavnosti ter upravnih, sodnih in drugih storitvah;

vse informacije javnega znacaja, ki so jih prosilci zahtevali najman;j trikrat;

druge informacije javnega znacaja.

(2) Vsak organ mora omogociti dostop do informacij iz prejsnjega odstavka brezpla¢no.
(3) Ministrstvo omogoci dostop do informacij iz prvega odstavka tudi preko enotnega drzavnega portala
e-uprava.

170 Tu bi se lahko kot preliminarni test uporabil t. i. Turingov test, ki preizkusa zmoznosti stroja, da izkazuje
inteligentno obnasanje, nerazlocljivo od ¢loveskega. Pogovor je omejen zgolj na besedilni komunikacijski
kanal, npr. prek racunalniske tipkovnice ter zaslona, zato da kakovost racunalniske sinteze govora ne vpliva
na rezultat. Vsi sodelujo¢i so fizi¢no lo¢eni drug od drugega. Ce se sogovornik ne more z gotovostjo odlo¢iti

Nouwv s

144



AKTI UPRAVE

konskih doloc¢b, ki se izdajajo zaradi poenotenja prakse (te vsebine bi se lahko izdale
v obliki podzakonskega predpisa na podlagi splone izvrsilne klavzule).

V okviru internih aktov uprave lo¢ujemo tri razvojne stopnje povezanosti uprave s
pravno normo: 1) postavljeno pravilo nima splosne obvezne veljave, pac pa znacaj
navodila, ki se ga daje nizjim upravnim organom (absolutisti¢cna drzava) — pomen
milosti vladarja “via gratiae” nato 2) pravilo dobi splosno obvezno, normativno ve-
ljavo, le delno omejitev nacelno svobodnega ravnanja uprave (policijsko — absoluti-
sticna) prepoved “contra legem” (t. i. pravna drzava na berglah - prepovedano le to,
kar je izrecno prepovedano) nakar postane 3) pravna norma kot temelj vsakemu de-
janju uprave, kjer uprava pomeni izvajanje pravne norme (pravna drzava) - pomen
pravice “via justitiae”, delovanje le “secundum legem”, omejeno tudi “praeter legem”
(dovoljeno le to, kar je izrecno doloceno).

Interni akt je notranji akt, s ¢imer se jasno razlikuje od obvestilnega dejanja, ki deluje
navzven. Glede na hierarhi¢no oblikovane organe javne uprave bi lahko rekli, da
gre za interni akt vedno, ko visji organ prek dolocene oblike komunikacije vpliva na
ravnanje nizjega; obratno, ker nizji ne more neposredno vplivati na delo visjega or-
gana, bi lahko rekli, da gre pri obves¢anju po tej poti za obvestilo materialno dejanje
(ko npr. UE obvesti o necem ministrstvo). Obvestilna materialna dejanja in interni
akti imajo skupen element v zmozZnosti vplivanja na odlocanje, v usmerjanju/spre-
membah vedenja brez obveznih sredstev; gre za nacine ravnanja, ki nimajo pravno
zavezujoce sile, vendar pa imajo kljub temu lahko prakticne uc¢inke (v tem delu gre
za “mehko pravo”). Ce gre torej za ravnanja, katerih zgolj namen (Ze to bi moralo
zadostovati) je v povzrocanju pravnih ucinkov, so ti akti nezakoniti. Interni akt je
zgodovinsko prvi v nastanku (materialni — zunanji akt, bolj dolo¢ena pristojnost) in
je $e vedno zelo pomembno orodje notranje komunikacije znotraj organov.

Francosko pravo lo¢i med upravnimi akti (actes administratifs) in tistimi ukrepi,
na katere gledamo kot na ravnanja, s katerimi uprava spravlja “svojo hiso v red”. V
Franciji se mehko pravo/interni akti nanasajo na okroznice in direktive. OkroZnica
je dokument med nadrejenim (vodjo) in podrejenimi usluzbenci ter ni zavezujoca
za tretje osebe.'”! Nadeloma je namenjena predstavitvi stanja, informacijam, nasve-

med ¢lovekom in ra¢unalnikom, potem je stroj prestal test. Smiselno prirejeno, bi po prebrani vsebini
internega akta bralec vprasal, ali je po njegovem mnenju besedilo obvezno ali mu zgolj priporoc¢a, da naj
nekaj stori. Ce bi se ¢util zavezanega, da mora nekaj storiti v pravnem smislu (vplivati na pravice, obveznosti
ali pravne koristi), bi $lo za nezakonit interni akt.

171 Francoski Drzavni svet je omogocil pravno presojo okroznic z odlocitvijo z dne 29. 1. 1954, Notre-Dame
du Kreisker: zakonitost okroznice se lahko presoja, ¢e upravlja pravice ali jamstva ali nalaga dodatne
obveznosti. Okroznice niso namenjene uporabnikom in ne morejo biti predmet sodnega postopka. Po
drugi strani upravna sodis¢a priznavajo obstoj okroznic “regulativne narave”, katerih zakonitost se lahko
presoja; okroznica je (nedopustno) regulatorna (ima pravne ucinke), ¢e je inovativna (kadar uvede nova
pravila z obveznim ali nujnim znacajem, ne da bi za to imel organ pristojnost - CE z dne 26. 12. 2018, Massis
import export Europe, ali ¢e pomembno vpliva na obnasanje naslovnikov, CE z dne 21. 3. 2016, Numericable
in Société Fairvesta International GmBH). Dopustne, zgolj ,interpretativne (razlagalne) okroznice vsebujejo
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tom, priporocilom za delo, na¢inom dela, pa tudi moznim pastem, ki se jim je tre-
ba izogniti, na kaj je treba biti pozoren pri delu ipd. Od sodbe Drzavnega sveta ga.
Duvignéres z dne 18. 12. 2002 je odpravljeno razlikovanje med interpretativnimi in
regulativnimi okroZnicami;'’? kot novo merilo dopustnosti pritozb zoper okroznice
je bil dolo¢en »obvezen znacaj«. Okroznica se torej lahko predlozi upravnemu so-
dniku, kadar razlaga zakonodajo ali predpise, ko so dolocbe, ki jih vsebuje, obvezne
narave. Sodnik nato presodi ali okroznica vsebuje dolocbe, za katere minister ni pri-
stojen. Ministri nimajo regulativne pristojnosti, ki recimo pripada predsedniku vla-
de in izjemoma predsedniku republike. Regulativno besedilo lahko sprejmejo samo
z uporabo izrecnih zakonodajnih ali regulativnih pooblastil na dolo¢enih podro¢jih,
katere obseg je danes zelo omejen na organizacijo njihovih sluzb. Direktiva (ki jo
je treba razlikovati od direktiv EU,'”* sic) je dokument, ki ga visji organ posilja po-
drejenemu, kjer ima slednji dolo¢eno svobodo ravnanja/odlocanja, svobodo izbire
(diskrecijska pristojnost). Gre za akt racionalizacije, olajsanja upravnega dela; direk-
tiva standardizira, daje splo$ne usmeritve nizjim organom, ki imajo sicer doloceno
svobodo (doktrina ukrepov). Ideja je v zagotavljanju skladnosti sprejetih odlocitev z
namenom zagotavljanja enake obravnave primerov oz. oseb pred zakonom (za raz-
liko od predpisov ne odlocajo, pa¢ pa orientirajo, usmerjajo odlo¢itve. Od direktive
(za razliko od okroznice, ki predstavlja obvezna navodila delodajalca za delo in ima
delovnopravne posledice) je mozno odstopati, kadar tako argumentirano zahteva

le namige, nasvete, priporodila in ne spreminjajo pravnega stanja’ (Chapus, 1996, str. 476). Odlocitev Crédit
Foncier de France (CE, 11 December 1970) je omogocila Drzavnemu svetu oblikovanje nove kategorije
direktiv, ki se zdaj imenujejo smernice. S to odlocitvijo je Drzavni svet presodil, da ¢eprav upravni organ
na tem podroc¢ju nima regulativne pristojnosti, lahko nadzira delovanje uprave, z namenom zagotovitve
doslednosti uporabe prava. To stori z dolocitvijo smernic (brez uvajanja novih pogojev) prek meril, ki
omogocajo izvajanje pravnega okvira (doseganje ciljev), za katerega je pristojen, ob upostevanju razlogov
javnega interesa, ki lahko vodijo tudi v odstopanje od smernic, ob upostevanju posebnosti vsake situacije.
Smernice in njihovo uporabo se lahko izpodbija v okviru pritozbe na posamezno odlocitev, ki je bila
sprejeta na njihovi podlagi. Z oblikovanjem smernic je Drzavni svet odpravil prakti¢cne pomanjkljivosti, ki
so bile posledica zavrnitve dodelitve splosne regulativne pristojnosti ministrom (ES, 23. maj 1969, Société
Distillerie Brabant, n° 71782). Teorija smernic priznava, da ima upravni organ, ki deluje v okviru diskrecijske
pristojnosti, pristojnost za dolocitev meril. Smernice ne regulirajo ali odlocajo in kot orientacijski dokumenti
zgolj usmerjajo (CEE, 29. 6. 1973 Société Géa). Tudi po presoji nasega Upravnega sodis¢a se norma, ki organu
nalaga odlocitev v konkretni zadevi razlaga kot diskrecija, ¢e norma pri tem ne doloca bistvenih vsebinskih
meril za odlocitev. Npr. izdaja soglasja lokalne skupnosti za prodajo blaga na premicnih stojnicah ali soglasje
pristojnega obcinskega organa za uporabo javnih povrsin za postavljanje gostinskih vrtov, ¢e to ne ovira ali
ogroza udeleZencev cestnega prometa (sodbi Upravnega sodisca st. U 2303/2004 in Il U 308/2010).

172 »Razlagalne okroznice« so bile namenjene razlagi ali komentiranju predpisa. Niso predstavljale odlocitve,
niso oblikovale novega pravila in jih drzavljani niso mogli izpodbijati pred upravnim sodnikom; »regulativne
okroznice« so besedilu dodale elemente, ki so jih komentirale in tako ustvarile nova pravila. Drzavljani so
lahko te okroZnice napadli pred upravnim sodnikom. Pogosto so bile odpravljene, ker je organ, ki jih je
sestavil, lahko le komentiral predpis, ni pa bil pristojen za dodajanje besedil.

173 Pogodba o delovanju Evropske unije v ¢lenu 288 doloca, da za izvajanje pristojnosti Unije institucije
sprejemajo uredbe, direktive, sklepe, priporocila in mnenja. Primer C-22/70, ERTA [1971] se je nanasal na
zapisnike Sveta o pogajanjih in sklenitvi mednarodnega sporazuma in je postal splosen test za preverjanje
(ne)veljavnosti “mehkega prava”. ‘Za vse ukrepe, ki jih sprejmejo institucije, ne glede na njihovo naravo ali
obliko, ki naj bi imeli (ali katerih cilj je povzrociti) pravne ucinke, mora biti na voljo ni¢nostna toZba. Ni¢nostno
tozbo je mogoce vloziti zoper kakrsen koli akt, ki ga sprejmejo institucije, ne glede na vrsto ali obliko, kiima
namen ustvariti pravne ucinke’ (t¢. 39-42).
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javni interes (seveda tudi direktiva ne more odpraviti diskrecijske pristojnosti ali jo
kako drugace omejiti). Od 1. maja 2009 odlok doloca, da so okroznice in navodila, ki
jih ministri posljejo drzavnim sluzbam in ustanovam, so na voljo javnosti na spletni
strani. Okroznica ali navodilo, ki ni objavljena na spletnem mestu, se ne sme upora-
bljati.

Interni akt ne sme imeti pravnih ucinkov, kljub temu pa lahko zaradi teze odlocitve,
postane upravni akt, ki ga kot takega prepozna upravni sodnik, s tem pa tudi v celoti
predmet sodne presoje.'”* Sodnik lahko vseeno prepozna nekatere pravne uéinke
v smernici: odlocitev v posami¢nem primeru je lahko zakonita s sklicevanjem na
smernico kljub dejstvu, da je slednja nezakonita in obratno: zavrnitev uporabe dolo-
¢ene smernice brez obrazlozitve je prav tako nezakonita (Waline, 2010). Drzavni svet
jeleta 2013 predlagal definicijo mehkega prava (fr. droit souple) kot sklop instrumen-
tov, ki izpolnjujejo tri kumulativne pogoje: i) njegov namen je spremeniti ali voditi
obnasanje naslovnikov s spodbujanjem, kolikor je mogoce, skladno z njegovo vsebi-
no; ii) ne ustvarja pravic ali obveznosti za naslovnike; iii) z vsebino in na¢inom izde-
lave predstavlja doloc¢eno stopnjo formalizacije in strukturiranja, podobne pravnim
pravilom. Prvo merilo mehko pravo razlikuje od obvestil in drugih pripravljalnih
dokumentov, drugo postavlja mejo med mehkim in trdim pravom, tretje pa locuje
mehko pravo od ne-prava (Conseil d’Etat, 2013).

Interni akt, ki ne ureja posamic¢nih razmerij, ki je le podlaga za odloc¢anje o konkre-
tnem posami¢nem razmerju, ni akt, zoper katerega je zagotovljeno sodno varstvo v
upravnem sporu. Zato se tozba zoper tak akt zavrze. V okviru ustavno-sodne presoje
se je izoblikovalo staliS¢e, da formalno Ustavno sodi$¢e ni pristojno, za presojo in-
ternega akta, ker ne gre za predpis. Materialno pa lahko postane pristojno (¢e gre za
eksterne ucinke, ki zadevajo tretje osebe ali pravice in svobos¢ine); e je temu tako
ugotovi, da gre za predpis s formalno napako (ni prislo do javne objave), zaradi ¢esar
je neveljaven. Formalni na¢in ravnanja z neformalnimi navodili in odredbami doloca
Zakon o javnih usluzbencih.'”® Navodilo kot interni akt pomeni splo$no sporo¢ilo
o tem, kako naj poteka delo, medtem ko je odredba konkretno sporocilo o tem, kaj

174V zadevi CEE s 26. Januarja 1966, DAVIN je bila izklju¢itev ucenca iz drzavne Sole spoznana za tako tezko
sankcijo, da je izpadla iz kategorije internih ukrepov in postala zato upravna odlocitev.

175 94. ¢len ZJU (opravljanje dela po navodilih in odredbah):
Pri opravljanju dela mora javni usluzbenec upostevati navodila nadrejenega, razen ¢e po zakonu ni vezan na
ravnanje po navodilih nadrejenih oseb.
Javni usluzbenec lahko zahteva pisno odredbo in pisno navodilo, ¢e meni, da je vsebina ustne odredbe ali
ustnega navodila nejasna. Na podlagi pisne odredbe in pisnega
Javni usluzbenec lahko zahteva pisno odredbo in pisno navodilo, ¢e meni, da bi izvriitev ustne odredbe
oziroma navodila pomenila protipravno ravnanje oziroma povzrocila skodo.
Javni usluzbenec lahko odkloni izvriitev odredbe oziroma navodila, ¢e bi pomenila protipravno ravnanje.
Javni usluzbenec mora odkloniti izvrsitev odredbe oziroma navodila, ¢e bi pomenila kaznivo dejanje.
Javni usluzbenec je prost odskodninske in disciplinske odgovornosti, ¢e je storil disciplinsko krsitev oziroma
povzrocil skodo z izvrsitvijo pisne odredbe oziroma navodila nadrejenega, ali z izvrsitvijo ustne odredbe, ¢e
nadrejeni kljub njegovi pisni zahtevi ni izdal pisne odredbe oziroma navodila.
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mora ali ne sme storiti javni usluzbenec. Gre torej za dokumente, ki se uporablja-
jo znotraj upravnega sistema (med upravnimi organi) in praviloma niso namenjeni
temu, da bi se javnost z njimi seznanila. Med internimi akti lo¢imo splosne akte (na-
vodila) in posamicne akte (odredbe). Praviloma jih izdajajo hierarhi¢no vidji organi
(predstojnik) nasproti nizjim (uradna oseba). Nasproti ministrstvom jih izdaja vlada
(sklepi), ministri pa nasproti organom v sestavi. ZDU-1 predvideva navodila ministra
upravnim enotam in navodila ministra organu v sestavi. Prav tako Vlada daje napot-
ke ministrstvom (kako naj v bodoce ministrstvo ravna), ministrstvo pa daje organom
v sestavi usmeritve, navodila, mnenja, smernice upravnim enotam (kako npr. raz-
lagati zakon ali drug predpis - njihova funkcija je enotna praksa delovanja). Interni
akti se pojavljajo tudi v obliki priro¢nikov, ki jih ministrstvo lahko daje tudi v javnost
in sicer glede nacina uveljavljanja pravic ali pogojev za dodelitev dolo¢ene pravice (v
tem delu so podobni angleski drzavljanskim listinam, t. i. Citizen’s Charters). ZDU-1
govori o “navodilih” ali “usmeritvah” (po SSKJ navodilo “pojasnjuje, doloca, kako
se kaj dela, s ¢im ravna”, usmeritev pa “kar vsebuje, izraza prizadevanje po doloceni
vsebini” — gre za podobno razlikovanje kot med francosko okroznico in usmeritvi-
jo). Sinomin za navodila so okroZnice, za smernice pa direktive (slednje ne mesati z
evropskimi direktivami kot pravnimi akti). Poleg Ze omenjenega ministrskega navo-
dila ali odredbe ministra se interni akti pojavijo tudi v naslednjih poimenovanjih:'”®

Strategija je akt, v katerem se dolocijo srednjerocni ali dolgoroc¢ni cilji ter obliku-
jejo in predvidijo postopki za dosego ciljev na podrocju, ki ga strategija obravnava.
Strategija je podlaga za izdelavo dolgoro¢nih nacrtov dela in predvidenih ukrepov za
dosego opredeljenih ciljev;

Nacrt je akt, ki vnaprej doloca nacin, kraj, cas, vsebino in druge elemente za izvedbo
posameznega ali skupine opravil ter nosilce in roke izvedbe za doseganje postavlje-
nih ciljev;

Usmeritve so akt, ki je vsebinsko omejen na posamezno podrocje dela policije oziro-
ma na konkretne naloge na posameznih podroc¢jih. Njegova ¢asovna veljavnost se po
potrebi omeji glede na cilje in naloge, ki so v njem doloceni.

176 Posamezni organi imajo $e specifi¢ne interne akte, ki so povezani z vsebino njihovega dela. Tako se npr.
po 22. ¢lenu Zakona o organiziranosti in delu v policiji (Ur. I. RS, $t. 15/13, 11/14 in 86/15) z internim aktom,
ki ga na predlog direktorja Nacionalnega preiskovalnega urada sprejme generalni direktor policije, dolodi,
katere preiskave sumov kaznivih dejanj bo prevzel Nacionalni preiskovalni urad. Generalni direktor policije
z internim aktom dolo¢i nacin izvajanja kriminalisticnega pridobivanja in vrednotenja informacij ter
sodelovanje z osebami, nacin iskanja oseb, nacin izdelave in objave fotorobota, tehni¢ne kriterije in postopek
izvedbe poligrafskega postopka (11.,43.,47.in 48. ¢len Zakona o nalogah in pooblastilih policije (Ur. I. RS, st.
15/13 in 23/15 - popr.); minister z internim aktom doloci nacin izdelave, uporabe, hrambe in unicenja listin
za prirejeno identiteto tajnih delavcev, izplacilo stroskov in nagrad v zvezi s prikritimi preiskovalnimi ukrepi,
tipizacijo prisilnih sredstev za opravljanje policijskih nalog, tipizacijo tehni¢nih sredstev (24., 26., 74.in 114.
¢len istega zakona).
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Navodilo pojasnjuje in doloca, kako se v primerih, zajetih v vsebini akta, dela oziro-
ma ravna. Z navodilom se tako urejajo postopki in nacini izvedbe posameznih nalog
ali strokovnih opravil (poleg ministra ga lahko izdajo vsi, ki so za izdajanje navodil
pooblasceni (npr. drzavni sekretar, generalni sekretar, direktor direktorata);

Pravila so akt, s katerim se urejajo medsebojna razmerja in odnosi v organu, speci-
fi¢ni pogoji dela zaposlenih, njihove pravice in obveznosti, ki izhajajo iz opravljanja
dolocenih del in nalog, dolocajo vrste, vsebine ter nacine izvajanja posameznih nalog
in podobno;

Katalog je akt, s katerim se sistemati¢no ureja zbirka dolocenih podatkov, ki se nanasa-
jo na razli¢na podrocja dela ali dolocenih opravil (katalog postopkov, usposabljanj ...);

Prirocnik je akt, ki v obliki publikacije (brosure, knjige ...) na pregleden nacin opre-
deli izvajanje posameznega pooblastila ali naloge in je pripomocek za strokovno in
zakonito delo zaposlenih;

OkrozZnica je akt, s katerim minister, drzavni sekretar, direktor direktorata ali gene-
ralni direktor organa v sestavi oz. vodje notranjih organizacijskih enot obvescajo de-
lavce in enote o posameznih vprasanjih, dajejo pojasnila, obvestila in druga napotila,
ki niso zajeta v prej navedenih aktih;

Metodologija je akt, v katerem so opredeljene splosne metode in postopki, ki jih
morajo pripravljavci aktov upostevati pri njihovi izdelavi.

V ameriskem pravu poznajo interpretativna in regulativna pravila (rules). “Rule”
je — glede na Administrative Procedure Act — vsakr$na izjava upravnega organa v ka-
krénikoli obliki in se kot taka lahko nanasa na konkreten ali splosen primer. “Policy
statements” so izjave glede politike na nekem podroc¢ju. Opredelitev za “rules” je vse-
binska, oblika ni pomembna. Interpretativna pravila samo razlagajo zakon oz. nek
drug predpis (zato jih ni mo¢ lo¢eno izpodbijati zaradi krsitve postopka, predpisa-
nega z zakonom), medtem ko legislativna pravila predpisujejo nove norme; sprejeta
morajo biti po enem od postopkov, ki jih doloc¢a zakon o upravnem postopku (APA).
Doktrina za presojo takih aktov vztraja pri tem, da je potrebno gledati vsebino akta,
praksa pa ima stalidCe, da je potrebno gledati postopek. Oba pravna sistema ugota-
vljata, da je pravo, ki u¢inkuje, lahko samo tisto, ki je izrecno tako imenovano, zoper
njega pa je potrebno zagotoviti pravno varstvo (ocena ustavnosti in zakonitosti).

Slovensko upravno pravo lo¢i med interpretativnimi pravili (dokumenti, za katere

ni nujno, da bi bili sprejeti v tem postopku, vendar so, enako kot regulativna pravi-

177

la, podvrzeni sodnemu nadzoru;'”’zoZijo polje ravnanja organom) in regulativnimi

177 Tudi za interni akt lahko Ustavno sodisce ugotovi, da ni bil, ¢e ima naravo predpisa, objavljen, zaradi cesar
ne obstaja oz. ne velja; to pomeni, da se nanj ne moremo sklicevati.
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pravili (sprejeta so po posebnem postopku in objavljena v dolo¢enem glasilu; uvajajo
nove obveznosti (pogosto) ali pravice (redko).

V tovrstnih primerih poznamo dva nacina presoje internih aktov:

- materialno stalisce: narava aktov se presoja po njihovi vsebini. Akt je tako lahko
izdan v obliki predpisa, vendar ¢e uveljavlja posami¢ne norme, gre za posamicen
akt. Dokumenti $tejejo za predpis, ¢e vsebujejo vsebinske kriterije za predpis (na-
slovljeno na nedolocene osebe, namenjeno bodoc¢i uporabi, abstraktno urejanje).
Tak predpis je torej mozno izpodbijati v postopku za oceno ustavnosti in zakoni-
tosti pred Ustavnim sodis¢em.

- formalno stalisce (presojanje akta po njegovih formalnih znacilnostih (postopek,
objava, imenovanje akta). Ce akt ne izpolnjuje formalnih znacilnosti, zoper tak
akt ni mogoce uporabiti pravnih sredstev za predpise (ocena ustavnosti in za-
konitosti na ustavnem sodisc¢u). Kritika tega stalisca je v tem, da ne zagotavlja
pravne varnosti — take akte je mogoce izpodbijati le v konkretnem primeru, pri
¢emer stranka vcasih niti ne more priti v polozaj, ko bi lahko izpodbijala tak akt.
Praksa Ustavnega sodi$¢a niha med materialnim in formalnim pojmovanjem teh
aktov. Ker so akti interni, ni nujno, da so objavljeni (stranka se nanje ne more
sklicevati, tudi ¢e uradnik krsi navodilo). Ce hoce uprava doseci, da bi interni akti
veljali tudi navzven, mora izdati predpis (uredbo, pravilnik). Nekateri interni akti
imajo naravo posami¢nih aktov. V tem primeru je v praksi manj dilem in je tak
akt potrebno Steti za upravni akt, ter so zoper njega zagotovljena pravna sredstva
(¢e seveda pomeni odloc¢anje o pravicah in obveznostih).

Uprava lahko zahteva zavezujoce ravnanje le s splo$nimi ali posami¢nimi upravnimi
akti, ne pa prek internih aktov (seveda v razmerju do strank; v razmerju do zaposle-
nih znotraj organa bi interni akt lahko razumeli - odvisno od njegove vsebine - kot
navodilo delodajalca,'”® kako postopati v dolo¢enih primerih ravnanj, s tem pa ga
lahko Stejemo za interni pravni akt). Interni akt kot nacin pisne, ustne, ali e- inter-
ne komunikacije, kaze le nacin branja pravil s strani uprave (ali drugih organov,

178 Uprava, kot upravni organ, poleg funkcij drzavne uprave opravlja tudi funkcijo delodajalca. Odnose med
njo kot delodajalcem ter pri njej zaposlenimi delavci ureja s pomocjo internih aktov. Taksen interni akt je
izpodbijani pravilnik [0 notranji organizaciji in sistematizaciji delovnih mest v Upravi Republike Slovenije
za zrac¢no plovbo]. Uprava Pravilnika ni sprejela v funkciji opravljanja drzavnih funkcij, temvec v funkciji
delodajalca. S Pravilnikom so namre¢ urejena nekatera konkretna vprasanja s podro¢ja delovnih razmerij,
ki zadevajo le zaposlene v Upravi. Pravilnik ne vsebuje norm, ki bi navzven povzrocale pravne ucinke.
Zato Pravilnik ne more imeti znacaja splosnega akta. Ker izpodbijani pravilnik ni predpis, temve¢ je interni
akt, Ustavno sodisce za oceno njegove ustavnosti in zakonitosti ni pristojno. Sklep Ustavnega sodis¢a, st.
U-1-40/03-4 z dne 13. 3. 2003. Izpodbijani pravilnik ni predpis, temvec je interni akt, s katerim predstojnik
drzavnega organa doloca delovna mesta v tem drzavnem organu in doloc¢a pogoje za njihovo zasedbo.
Zato Ustavno sodis¢e za oceno njegove ustavnosti in zakonitosti ni pristojno. Tako je Ustavno sodisce
sklenilo tudi v primeru pobude za oceno ustavnosti in zakonitosti Pravilnika o sistemizaciji delovnih mest v
Dav¢ni upravi Republike Slovenije z dne 26.6.1996 (sklep st. U-I-87/97 z dne 19. 11. 1998 - OdIUS VII, 207) in
Pravilnika o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest v Geodetski upravi Republike Slovenije (sklep
$t. U-1-378/96 z dne 16. 1. 1997 - OdIUS VI, 5). Sklep Ustavnega sodisca, st. U-1-226/99 z dne 28. 10. 1999.
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tudi zasebnega prava'”’), razumevanja vsebine, na njeno interpretacijo. Gre za razna
navodila znotraj organa ali nizjim organom, okrozZnice, pravila, ki urejajo notranje
delovanje organa, organa kot delodajalca oz. izvajalca javnih nalog (npr. Pravilnik o
uporabi sluzbenih vozil, Pravila Policije). Interni akt navzven ne ustvarja novih pra-
vic ali obveznosti, lahko le opozarja na obstojece. Razlika od predpisov je v tem, da
niso objavljeni (delno le prek ZDIJZ, kar je prepusceno presoji predstojnika upravne-
ga organa). Gre za pravilo obnasanja, ki ni pravni vir, nima “moci prava” (navzven);
gre za notranje, ne zunanje pravilo. Lahko vsebinsko postane upravni akt, ¢e sledi
pravno zavezujo¢ ukrep, za javne usluzbence kot zaposlene ima lahko interni akt
delovnopravne posledice zaradi neupostevanja navodil in odredb nadrejenega (disc.
ukrep, opomin pred odpovedjo). Pri internem aktu gre za hierarhi¢no vplivanje vis-
jih organov na delovanje nizjih. Dolznost nizjega upravnega organa je, da ravna po
navodilu vi$jega in temelji na njegovi odvisnosti. Interni akt deluje torej interno tudi
v vsebinskem smislu, saj se upravni organ nanj ne sme sklicevati v odlocbi, pac pa
lahko njegovo vsebino interpretira v smislu razlage ¢lenov (e je ko je ta relevantna
za posamezni ¢len). Gre le za razlago dolocb s strani visjega organa, ne da bi pri tem
ustvarjali nove dolocbe. Z internimi akti se zagotavlja enotnost uporabe pravil na ce-
lotnem obmodju, kar je temeljnega pomena za enakopravno obravnavo strank v po-
stopku. S ¢edalje daljso enotno uporabo navodila ali vse ve¢jim vplivom na vedenje
oseb, se internemu aktu pripisuje vse vecji znacaj pravne norme, kar ustvarja oz. se
umesca v okvir nacela upravicenih pricakovanj kot izvedenega nacela pravne drzave.
Obvescanje interne javnosti se izvede s splosnimi (navodilo) in konkretnimi interni-
mi akti (odredba), vse v zvezi z delom organa. Navljub navidezni jasnosti narave in
smisla internih aktov, praksa v¢asih kaze zelo kompleksne primere.'®® Za ugotovitev,
ali ima izpodbijani akt zavezujoce pravne ucinke, se je treba osredotociti na vsebino
tega akta in ucinke presojati glede na objektivna merila, kot je vsebina akta, ob upo-
$tevanju okolis¢in, v katerih je bil sprejet, in pristojnosti institucije, ki je akt sprejela.

12.7 Akti poslovanja

Posel je celota del, opravil v zvezi z nalogami, obveznostmi, za katere je kdo zadolzen;
navadno gre za gospodarsko dejavnost za pridobivanje materialnih dobrin. Poslovati
pomeni opravljati delo v zvezi s povedanim. Akti poslovanja so za razliko od aktov

179 Pravila Medob¢inskega drustva slepih in slabovidnih Celje, katerih dolo¢bo izpodbijata pobudnika, so interni
akt, s katerim se urejajo notranja razmerja v drustvu. Zato Ustavno sodisce za oceno njihove ustavnosti in
zakonitosti ni pristojno. Sklep Ustavnega sodis¢a, $t. U-1-124/03-5 z dne 17. 6. 2003. Pravilnik o disciplinskem
postopku Lovske druzine Raka, katerega dolocbo izpodbijata pobudnika, je interni akt, s katerim se urejajo
notranja razmerja v Lovski druzini Raka. Ker ni predpisani splosni akt za izvrSevanje javnih pooblastil,
Ustavno sodisce za oceno njegove ustavnosti in zakonitosti ni pristojno. Sklep Ustavnega sodisca, st. U-I-
293/99-7 zdne 7. 3. 2002.

180 Glede tezavnosti idenfifikacije pravne narave mehkega prava gl. npr. Kodeks ravnanja (40. ¢len GDPR) oz.
njegovo pravno naravo.
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vladanja pravni akti, s katerimi drzava ali lokalna skupnost nastopa kot pravna oseba
(npr. razpolaga s svojim premozenjem ali upravlja z njim, prevzema pravice in ob-
veznosti in podobno). Za akte poslovanja je mogoce Steti vse pravne posle (pogodbe
in druge dvostranske pravne posle, enostranske izjave volje ...), pa tudi vse splosne
ali posamicne akte, ki pomenijo odlocitev za sklenitev pravnega posla (npr. sklep o
izbiri izvajalca pri oddaji javnega narocila) ali za enostransko izjavo volje. Med akte
poslovanja spadajo tudi akti v zvezi z upravljanjem in razpolaganjem s premozenjem
(Pirnat, 2004, str. 286).

Pri aktu poslovanja gre za sklepanje civilno-pravnih razmerij, vendar odlocitev glede
pravne narave nekega dokumenta, vedno ni enostavna;'®! uveljavi se povsod, kjer
ni (ve¢) potrebe po varovanju javnega interesa, kjer oblastno ravnanje ni nujno po-
trebno ali ni sposobno dose¢i cilja, s tem pa jasno odpade tudi pravica do oblastnega
nastopanja do drugih strank v pravnem prometu. Tako se npr. sklene kupoprodajna
pogodba namesto razlastitve, izlo¢i ponudba iz javnega poziva, zavrne predlog za
preklic naroka, preklice soglasja, organ poslje dopis, izda se sklep o ustanovitvi jav-
nega dobra v drzavni ali ob¢inski lasti, ali sklep o oddaji javnega narocila ipd. Polozaj
drzavne uprave je v takih primerih enak kot subjektih civilnega prava: gre za civilno
pravno vezanost. Kumulativno velja seveda tudi upravno-pravna vezanost (nujnost
javnega narocanja ipd.).

Akti poslovanja so pravni posli civilnega prava (kot tudi vsa druga pravnoposlovna
razmerja). So akti, s katerimi organi opravljajo svojo dejavnost — sklepanje pogodb.
Vsaka javna oblast je hkrati tudi organ neke pravne osebe. Pravno sposobnost imajo
drzava in lokalne skupnosti. Drzava in lokalna skupnost sta pravni osebi (od or-
ganizacijskih predpisov je odvisno, kdo nastopa v njunem imenu), ki imata svoje
premozenje, s katerim razpolagata in ga morata zaradi tega tudi upravljati. S tem
ciljem vstopata tudi v vsakdanja civilnopravna razmerja in delujeta tudi po pravilih
in nacelih zasebnega prava Akt poslovanja je pravni akt, ki ga drzavni organ sklene
ali izda v imenu drzave in za drzavo.

181 Akte poslovanja je veckrat tezko lociti od aktov oblasti. Temeljni kriterij mora biti presoja, ali je akt take
narave, da bi ga lahko sprejela ali sklenila katerakoli pravna oseba (npr. odlocitev uprave gospodarske
druzbe, da se sklene neka pogodba, in potem sklenitev te pogodbe), ali pa gre za akt, ki ga organ drzave
oziroma lokalne skupnosti izda kot nosilec oblasti. Nekateri akti poslovanja so lahko pravni akti (npr.
pogodba), drugi pa ne (npr. odlocitev o oddaji javnega narocila v izvedbo enemu izmed ponudnikov, zoper
katerega per se ni pravnega varstva — ko naro¢niki kupujejo blago in storitve na trgu, ne nastopajo kot nosilci
oblasti ali v izvrSevanju javnih pooblastil, temvec stopajo v civilnopravna razmerja z ostalimi subjekti (tu se
torej ne odloca o pravici, obveznosti ali pravni koristi posameznika). Zato oddaja javnega narodila ni upravni
akt, temvec akt poslovanja, ki ne pridobi lastnosti upravnega akta niti tedaj, kadar o zakonitosti postopka
javnega narocila odloca revizijska komisija; sklep Vrhovnega sodis¢a, st. | Up 655/2001). Tako npr. najemna
pogodba nima elementov javne oblasti, zato gre za obicajen akt poslovanja, ki ga lahko sklene kdorkoli (ne
more iti za upravni akt, ker ta varuje javni interes, nastopa z vidika oblasti in na podro¢ju upravnega prava -
najemniska, civilnopravna razmerja pa ne sodijo v ta okvir, saj so tu stranke enakopravne, ne pa nadrejene/
podrejene). Vsaka pogodba je seveda pravni akt, sicer sploh ne bi bila zavezujoca.
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Lahko so enostranski (vsaka jasno izrazena manifestirana volja pravnega subjekta, ki
ima pravne posledice, kot so razlicne izjave volje, sklepi) ali dvostranski (priti mora
do jasno izrazenega soglasja volj, da lahko pride do pravnih posledic; poseben pravni
rezim je le, ¢e ga zakon predvidi, sicer pa je zasebnopravne narave). Kot primere ak-
tov poslovanja lahko navedemo sklepanje pogodb civilnega prava, sklepanje usluz-
benskih razmerij prek pogodbe z zaposlitvi, imenovanje predstavnikov v nadzorne
svete in upravne odbore oseb javnega prava. Vsako dvostransko razmerje $e ne po-
meni, da je akt neoblasten; vcasih je tudi tezko lociti, ali so doloceni akti oblastni akti
ali akti poslovanja, saj ni izdelanega sistema kriterijev, po katerem bi presojali akte
in med seboj loc¢ili oblastne od neoblastnih, tj. aktov poslovanja. Ena od takih lo¢nic
je presoja po naravi akta, ki opredeljuje mozna pravna sredstva zoper akt. Oblastni
akt se izpodbija v upravnem sporu ali z ustavno pritozbo, zoper akt poslovanja pa
se uporablja pravna sredstva civilnega prava, kar pomeni, da je treba pravno varstvo
iskati pred civilnim sodis¢em. Ce se v istem aktu zdruZita kriterija za oba akta, gre
za upravni akt, kljub elementom, znacilnim za akt poslovanja (npr. pri odlo¢anju o
upravljanju z lastnim premozenjem in s tem povezano dovoljenje za se¢njo v drzav-
nem gozdu). “Mesani” akti imajo vedno lastnost upravnega akta.

V okvir aktov poslovanja se umesc¢a t. i. novo javno upravljanje (new public manage-
ment, ker daje prednost pogodbi pred upravnimi akti); pri aktih poslovanja govori-
mo o t. i. mehkem pravu (ang. soft law) prek katerega pa se lahko pride do formalno
zavezujocih ucinkov: sodelovanje javnosti, deleznikov, prostovoljni partnerski do-
govori, odprte metode koordinacije - cilji, kriteriji, nadzor, evalvacija, objava re-
zultatov). Soft law lahko sluzi kot predpriprava za sklenitev pogodbe ali za sprejem
oblastnih aktov. Ceprav ima izpodbijani akt poslovanja obliko upravne odlo¢be, to
$e ne pomeni, da ga je mogoce zato izpodbijati v upravnem sporu.'®

12.7.1 Razlocevanje oblastnega akta in akta poslovanja

Odlocanje o posebni rabi javnega dobra - javno dobro je vsaka stvar, ki je za splosno
rabo dostopna vsem (npr. javne ceste). Obstajajo pa tudi primeri, ko je smotrno, da
se podeli pravico posebne rabe (npr. postavitev miz v lokalu na javni plo¢nik, teleko-
munikacijska povezava na javni cesti), ki je v nasprotju s splosno rabo izklju¢ujoca.
Za podeljevanje posebne rabe so razli¢ni postopki (praviloma javni razpis), zato se
zastavlja vprasanje o naravi akta, s katerim se podeli ali zavrne pravico do posebne
rabe javnega dobra. Vecinoma se izdajajo upravni akti (odlo¢ba o dodelitvi posebne
rabe) in ne akti poslovanja, saj drzava nastopa kot oblastveni organ, ki vodi neko
politiko. Kljub temu to ni ¢isto nesporno.

182 Primer: dopis organa, da oseba ne izpolnjuje pogoje za priznanje dolocene pravice - obvestilo ali (neg.)
upravni akt (v)?
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Javna narocila - gre za splet enostranskih in na koncu dvostranskega akta. Dvostran-
ski akt, ki se na koncu postopka sklene, je obic¢ajna pogodba civilnega prava. Eno-
stranski akti veljajo v sodni praksi za akte poslovanja, ki jih ni mogoce izpodbijati v
upravnem sporu, saj so civilnopravne narave.'®’

Odlocanje o upravljanju in razpolaganju z drzavnim premozenjem — gre za obicajno
razpolaganje s premoZenjem, zato so tako eno- kot dvostranski akti akti poslovanja.

Podeljevanje koncesij — narava teh aktov je Ze tezavnejsa pri dolocitvi njihove nara-
ve; kljub temu, da $e ni ¢isto razcis¢eno vprasanje, ali organ podeljuje koncesijo kot
oblastni organ ali v okviru svojega poslovanja, ve¢ argumentov govori v prid slednje-
ga. Pri koncesiji gre namrec za to, da se podeli opravljanje dolocenih storitev v jav-
no korist, saj se javnosti zagotavljajo dolocene storitve. Zaradi vkljuc¢enosti javnega
interesa, velja koncesijska pogodba za upravno pogodbo (mesani akt), torej oblastni
akt in ne akt poslovanja. Koncesijska pogodba ni sklenjena zato, da bo upravni organ
zase pridobil dolocene storitve, temvec da jih bo zagotovil javnosti.

Izvrsevanje ustanoviteljskih pravic — drzava je kot ustanovitelj vkljucena v neko dru-
go pravno osebo, zato ima v razmerju do te prave osebe ustanoviteljske pravice. V
razmerju do pravnih oseb zasebnega prava, je pravna narava ustanoviteljskih pravic
poslovnega znacaja, zaradi ¢esar gre za akte poslovanja. Pravo drzavi v tem primeru
ne priznava nobenih posebnih upravicenj (zato ker je drzava ali oblastni organ), zato
gre za akte poslovanja.'® V razmerju do pravnih oseb javnega prava, pa odlo¢anje
o ustanoviteljskih pravicah $tejemo za akte oblasti. Ce nastopa drzava proti javnim
podjetjem in jim ‘predpisuje’ dolocena ravnanja, gre za oblastne akte. Odloc¢anje v
mejnih primerih je v¢asih zelo tezavno, kar kaze tudi primer izdaje soglasja k dolo¢itvi
letne nagrade, ko ga Vrhovno sodi$c¢e enkrat (ocitno) Steje v okvir akta poslovanja,'®
drugi¢ pa ga razume kot posami¢ni akt v drugih javnopravnih stvareh.'®*®

183 Glej se poglavje o javnih narocilih.

184 Pri zdruzitvi vzgojno izobraZzevalnih zavodov in ustanovitvi vzgojno izobrazevalnega zavoda gre za
izvrSevanje ustanoviteljske pravice drzave. Pri zdruzitvi ne gre za odlocbo ali drug javnopravni, enostranski
oblastveni posamicni akt, izdan v okviru izvrSevanja upravne funkcije, temvec gre za akta, ki ju izda Vlada v
okviru izvrsevanja ustanoviteljskih pravic drzave. Akta tudi nista bila izdana o pravici, obveznosti ali pravni
koristi posameznika, pravne osebe ali druge stranke v okviru izvrSevanja upravne funkcije, ampak je bilo
z njima odloceno o statusnih spremembah javnih vzgojno-izobrazevalnih zavodov. Taksna odlocitev pa
ni odlo¢itev v upravni zadevi. Noben zakon, na podlagi katerega sta bila sprejeta izpodbijana sklepa, tudi
ne doloca, da o zakonitosti teh aktov odloca sodis¢e v upravnem sporu. Sklep Vrhovnega sodisca (zunanji
oddelek v Mariboru), st. | Up 518/2012 z dne 28. 11.2012.

185 Soglasje Komisije Vlade RS za kadrovske in administrativne zadeve k dolocitvi enkratne letne nagrade
direktorju zavoda ni upravni akt oziroma akt, ki se lahko izpodbija v upravnem sporu, zato tudi s tozbo v
upravnem sporu ni mogoce zahtevati njegove izdaje, niti ni mogoce izdaje takega soglasja nadomestiti s
sodbo, izdano v upravnem sporu, tako kot to s tozbo toznica zahteva. Navedeno soglasje namre¢ ni odlo¢ba
ali drug javnopravni, enostranski oblastveni akt, izdan v okviru izvrSevanja upravne funkcije, temvec gre
za akt, ki ga da Vlada Republike Slovenije organu upravljanja (delodajalcu) javnega zavoda, katerega
ustanoviteljica je Republika Slovenija, v okviru uresnicevanja svojih ustanoviteljskih pravic. Sklep Vrhovnega
sodis¢a RS (zunanji oddelek v Mariboru), st. 1 Up 487/2009 z dne 20. 5. 2010.

186 Pri zahtevi za izdajo soglasja s strani Komisije Vlade za kadrovske in administrativne zadeve za izplacilo
enkratnih letnih nagrad, kot direktorici doma upokojenceyv, iz naslova uspesnega vodenja javnega zavoda,
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Akti doloc¢anja cen komunalnih dejavnosti — akti o doloc¢itvi cen javnih podjetij so po
mnenju Ustavnega sodi$¢a akt poslovanja, ¢e ga sprejme vlada za javno podjetje,'®’
medtem ko bi bil akt vlade, ki bi predpisoval nacin predpisovanja cen ze oblastni akt.
Drzava doloca cene lastnemu komunalnemu podjetju, zato tudi akt glede komunal-

nega premozenja ni akt oblasti, ampak drzava razpolaga s svojim premozZenjem.

Nakup nepremicnine za potrebe poslovanja ministrstva je klasi¢ni akt poslovanja,
medtem ko razpolaganje z javnim dobrom zaradi elementa javnega interesa ni ve¢
akt poslovanja.

Na splo$no velja domneva, da gre za akt oblasti, dokler se ne ugotovi, da gre za akt
poslovanja.

12.7.2 Pravna sredstva

Vprasanje je, ali je zoper akte poslovanja mogoce uporabiti ista pravna sredstva kot
zoper oblastne akte, ali pa gre za zasebno voljo drzavljanov: pri oddaji javnih naro¢il
(gre za enostranske akte pri odlo¢anju) ima naro¢nik posebno sredstvo, tj. zoper sklep
o izbiri najugodnej$ega ponudnika je mozna zahteva za revizijo pri drzavni revizijski
komisiji (DRK);'*® na sodi$¢u se lahko terja le od$kodninska sankcija: ‘[o]d$kodnino

ne gre za individualni delovni spor med delavcem in delodajalcem, saj toznica ne tozi svojega delodajalca,
to je javnega zavoda pri katerem je oziroma je bila v ¢asu opravljanja funkcije direktorice v delovnem
razmerju. Tozba je vloZzena zoper tozeno stranko, ki ni bila toZni¢in delodajalec, z zahtevo, da njen pristojni
organ pozitivno odloci o soglasju k sklepu sveta tozni¢inega delodajalca o izplacilu spornih nagrad. Tako
odlocanje o soglasju je bilo predvideno v Sklepu Vlade o merilih za priznanje enkratne letne nagrade za
uspesno poslovanje direktorjev javnih zavodov. Gre za odlocanje o soglasju (k sklepu pristojnega organa
javnega zavoda), ki pomeni odlo¢anje o posamicni stvari v drugih javnopravnih stvareh v smislu 4. ¢lena
Zakona o splosnem upravnem postopku (ZUP). Sklep Vrhovnega sodisca RS (delovno - socialni oddelek v
Ljubljani), $t. VIII R 13/2010, enako tudi VIII R 4/2010 z dne 16. 6. 2010.

187 Izpodbijana cenika [za posamezne tarifne skupine toplote in cenika za posamezne tarifne skupine plina]
nista predpisa, temvec akta, s katerima so dolocene cene toplote in plina. Cenika namre¢ ne vsebujeta
dolocb o nacinu oblikovanja in obra¢unavanja cen, ki bi bile po svoji pravni naravi abstraktna in generalna
pravna pravila, torej predpis. Sklep Ustavnega sodis¢a, 5t. U-I-54/00 z dne 23. 3. 2000.

188 Zoper odlocitve slednje ni neposrednega pravnega sredstva — ni javnopravne sodne kontrole, mozna pa je
ocena ustavnosti in zakonitosti predpisa pred Ustavnim sodis¢em na podlagi katerega odlo¢a DRK ter sodno
varstvo zoper odlocitev DRK po katerem ima ponudnik moznost, da pred pristojnim sodis¢em zahteva
povrnitev $kode od naro¢nika. Dolo¢bo ¢lena zakona o revidiranju postopkov javnih narocil, po kateri zoper
odlocitev DRK ni rednega ali izrednega pravnega sredstva, je treba razumeti po eni strani tako, da je DRK
poseben, samostojen in neodvisen drzavni organ nadzora nad zakonitostjo postopka, po drugi strani pa
vlozitev tozbe ne zadrzi sklenitve pogodbe med naro¢nikom in ponudnikom. Taks$na ureditev izhaja iz same
narave javnih narocil in je v skladu z na¢elom hitrosti revizijskega postopka ter primerljiva z ureditvijo, ki velja
v Evropski uniji. Odlo¢itev DRK v postopku revizije po mnenju Ustavnega sodisc¢a nima znacaja posami¢nega
akta, s katerim bi se odlocalo o pravicah, obveznostih ali pravnih koristih ponudnikov. Ustavno sodisce je
tudi menilo, da je omejitev sodnega varstva (»le« polno sodno varstvo v postopkih oddaje javnih narocil, ki bi
omogocalo tudi sankcijo razveljavitve odlocitve o izbiri ponudnika oziroma ki bi omogocalo odlog sklenitve
pogodbe z izbranim ponudnikom do dokon¢ne odlocitve v sodnem postopku) v skladu s tretjim odstavkom
15. ¢lena Ustave, ker je za omejitev obstaja legitimen cilj in je omejitev v skladu z na¢elom sorazmernosti.
Namen omejitve je legitimen, saj bi po presoji Ustavnega sodis¢a lahko v nasprotnem privedlo do tega, da bi
bilo ogrozeno nemoteno delovanje drzave, zlasti pa tudi oskrba z javnimi dobrinami, ki jih je drzava dolzna
zagotavljati v vecini primerov Ze na podlagi Ustave. Zahteva po hitrosti postopka oddaje javnih narocil,
izplacilo proracunskih sredstev vezanih na dolo¢eno ¢asovno obdobje, nemoznost, da bi se dobavljeno
blago ali opravljena storitev izvedla $ele po zakljucku sodnega postopka, so torej razlogi, ki glede na namen
javnih narocil upravicujejo nujnost posega. Ureditev, po kateri bi ponudnikom bilo omogoceno polno
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za $kodo zaradi neuspelih pogajanj je mozno priznati samo kot negativni pogodbeni
interes. V okviru tega je odskodnina po 20. ¢lenu OZ praviloma omejena na po-
vrnitev stros$kov, povezanih s pripravami na sklenitev pogodbe. Razlago o omejitvi
obsega pravno priznane $kode v fazi pogajanj je treba analogno uporabiti tudi za
primere sklepanja pogodb v postopku javnega naroc¢anja. Vse do naro¢nikove izbi-
re namre¢ ponudniki ne morejo rac¢unati na dodelitev pogodbe, saj ni jasno, ali bo
njihova ponudba sprejeta. ToZeca stranka kot neizbrani ponudnik v postopku odda-
je javnega narocila ni upravicena zahtevati povrnitve $kode na podlagi pozitivhega
pogodbenega interesa’.!®® vsak akt poslovanja je podvrzen sodni presoji, ¢e gre za
tak akt, s katerim se poseze v ustavno pravico (vendar so taki akti redki). Povezava
aktov poslovanja javnih oblasti z na¢elom zakonitosti odpira dolo¢ena vprasanja, saj
za tovrstne akte poslovanja ne veljajo javnopravne ustavne garancije in tudi nacelo
zakonitosti v omejeni meri. Krsitev postopkov ima za posledico zgolj neveljavnost
posla in odskodnino, ne pa kakrsnihkoli javnopravnih posledic.

12.8 Akti uprave po posameznih nosilcih izvr$no-upravnih nalog

12.8.1 Akti vlade

Aktov vlade kot organa drzavne oblasti ne smemo zamenjevati z akti vladanja, ki so
akti oblasti in s tem nimajo znacaja pravnosti v smislu njihovega pravnega varstva.
Vladna uredba oz. uredba vlade kot akt vlade je splosni akt; gre za najpomembnejsi
podzakonski pravni akt, ki podrobneje ureja zakonsko ureditev, ustanovi organe v
sestavi, dolo¢i obmoc¢ja upravnih enot. Z uredbo vlada lahko podrobneje ureja in
razclenjuje v zakonu ali v drugem aktu Drzavnega zbora RS dolocena razmerja v
skladu z namenom in s kriteriji zakona oziroma drugega predpisa. Uredbo za ure-
snicevanje pravic in obveznosti drzavljanov in drugih oseb lahko izda le na podlagi
izrecnega pooblastila v zakonu. Vlada svojo notranjo organizacijo in delo vlada s
poslovnikom in sklepi. Poslovnik vlade je organizacijski akt vlade; o imenovanjih in
razre$itvah ter v upravnih zadevah iz svoje pristojnosti, kakor tudi o drugih posamic-
nih zadevah iz svoje pristojnosti izdaja vlada odlocbe; sklep vlade je konkretni akt s
podrodja dela ali notranje organizacije vlade (v tockah, ne v ¢lenih); kadar ne odloci

sodno varstvo, bi izni¢ila pomen in ucinkovitost tega postopka.Taksen zakonodajal¢ev ukrep Ustavno
sodisce ocenjuje tudi kot primeren, saj uposteva premozenjskopravno naravo razmerja med naro¢nikom in
ponudnikom. Predpisano sodno varstvo namrec¢ ustreza sodnemu varstvu, ki je v civilnopravnih razmerjih
zagotovljeno pri vabilu k stavljanju ponudb (24. ¢len Obligacijskega zakonika). Zato zagotovitev zgolj
odskodninske sankcije tudi ne more pomeniti prekomernega posega v pravico pobudnice do polnega
sodnega varstva. Tehtanje njenih premozenjskih interesov na eni strani, na drugi pa varstvo javne koristi,
pokaze, da je omejitev pravice do sodnega varstva v razumnem sorazmerju s ciljem, ki ga zakonodajalec s
postopkom oddaje javnih narocil zasleduje. Zato je poseg sorazmeren tudi v oZzjem pomenu besede. Glej
odIUS, st. U-1-169/00-33 z dne 14. 11. 2002. Z uveljavitvijo ZPVPIN-C je zoper odlo¢itev DRK o zahtevku za
revizijo dovoljen upravni spor.

189 Visje sodisce v Ljubljani, gospodarski oddelek, sodba in sklep | Cpg 268/2009 z dne 23. 6. 2009.
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z drugim aktom, sprejme vlada sklep. Za izvrs$evanje predpisov Evropske unije vlada
izdaja uredbe (npr. Uredba o izvajanju Uredbe (ES) o gensko spremenjenih zivilih in
krmi, Uredba o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike
v Republiki Sloveniji) in druge akte iz svoje pristojnosti. Vladni odlok je posamezni
ukrep vlade, ki ima splo$en pomen (npr. Odlok o razglasitvi arheoloskega najdisca
Sempeter za kulturni spomenik). Vladna navodila so interni, nepravni akt s katerim
vlada ureja nacin postopanja upravnih organov (pravni akt je samo, ¢e obstaja pod-
laga v zakonu, sicer gre kot receno za interni akt (npr. Navodilo Vlade Republike
Slovenije v zvezi z javnim naroc¢anjem gradenj in storitev, povezanih z gradnjami).

12.8.2 Akti ministra
Akti ministra so:

A. Splosni akti: 1. Ministrski pravilnik predstavlja operacionalizacijo izvr$evanja za-
konov in uredb vlade. Za izvrSevanje zakonov, drugih predpisov in aktov DZ, pred-
pisov in aktov vlade ter predpisov EU, ministri izdajajo pravilnike (npr. Pravilnik o
izvajanju Uredbe (ES) o Zakoniku Skupnosti o pravilih, ki urejajo gibanje oseb prek
meja (Zakonik o schengenskih mejah) (¢e tako doloca zakon, tudi druge predpi-
se). Ce vsebina pravilnika sodi v delovno podroéje ve¢ ministrov, le-ti skupaj izdajo
pravilnik; pravilnik se izda, ¢e tako doloca zakon ali uredba ali ¢e minister oceni, da
je izdaja pravilnika potrebna za izvrSevanje zakonskih ali podzakonskih predpisov.
Nosilci javnih pooblastil izdajajo pravilnike, ¢e tako doloc¢a zakon. ‘Pravilnik je po
svoji pravni naravi podzakonski predpis, ki ga lahko izda minister za izvr$evanje
zakonov in drugih predpisov, kar predpostavlja njihovo vsebinsko vezanost na za-
kon. Pravilnik ne sme v vsebinskem smislu dolocati nic¢esar brez zakonske podlage
in zunaj vsebinskih okvirov, ki morajo biti v zakonu izrecno doloceni ali iz njega vsaj
z razlago ugotovljivi’ (odIUS, §t U-I1-305/96 z dne 22.4.1999). 2. Ministrsko navodilo
(*posebna podlaga v zakonu) - predpise nacin ravnanja pri izvr§evanju posameznih
doloc¢b zakona (npr. dolocitev pogojev za izdajo soglasja, za izvajanje nadzora teleko-
munikacijskega prometa). Navodilo ali odredba je lahko tudi interni akt: glej 94. ¢len
ZJU. 3. Ministrska odredba (posebna podlaga v zakonu) - akt za konkretne primere
na podlagi abstraktnih pogojev (npr. o hitrosti gibanja traku v rudniku, opredelitev
naravnih vrednot po zvrsteh, o prepovedi prometa in uporabe dolocenih fitofarma-
cevtskih sredstev na ozemlju RS). Za izvr§evanje posameznih dolo¢b zakona se od-
redi ali prepove postopanje v doloceni zadevi, ki ima splo$en znacaj. Razlika — sodna
odredba - PUA!

B. Konkretni akt: Odlocba, sklep ministra, C. Interni akt: Navodilo / odredba ministra
(glej npr. 94. ¢len ZJU - splosno/konkretno sporocilo o tem kako naj poteka delo).
Sklep - podrocje dela ali notranje organizacije ministrstva (v to¢kah, ne v ¢lenih).
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Organ v sestavi ministrstva

(Generalni) direktor tega organa lahko samostojno sprejema posamicne upravne
akte, ¢e mu je ta to podeljena pristojnost ter interne akte, usluzbenci pa opravljajo
materialna dejanja, medtem ko predpise iz pristojnosti organa sprejema minister
(pravilnik, odredba), vlada (uredba, odlok) oziroma zakonodajalec. Za nacelnika
upravne enote veljajo naceloma enake dolocbe kot za direktorja organa v sestavi mi-

nistrstva.

Vprasanja za ponavljanje:

2 g2 N ey W= @ =

— = = e
W= o

Kaj je uredba z zakonsko mocjo?

Kdaj je podzakonski predpis splosni upravni akt?

Kdaj se steje, da je posami¢ni upravni akt posami¢ni upravni akt?
Kdaj nastopi pravnomocnost konkretnih upravnih aktov?

Kaj so materialni akti uprave?

Katera so upravno-dokumentacijska materialna dejanja?

Kaj predstavlja sprejemanje izjav v smislu umestitve v akte uprave?
Kaj so ¢ista, realna upravno-materialna dejanja?

Kaj so interni akti uprave?

Kaj so akti poslovanja?

Kako se loci oblastni akt od akta poslovanja?

Kateri so akti vlade?

Katere akte izdaja minister?

Kdaj dobi neformalno navodilo ali odredba status splosnega in kdaj kon-
kretnega upravnega akta?
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13 PRIMERI NEZAKONITOSTI

rimeri nezakonitosti se nanasajo na 1. nepristojnost, 2. formalno in procesno

krsitev, 3. materialno krsitev (predpis + dejansko stanje) in 4. nezakonitost v
namenu akta. V primeru materialne krsitve ali nezakonitosti v namenu akta bi lahko
govorili o zlorabi prava (ang. abuse of power, kamor se umesca tudi t. i. unreasona-
bleness (no reasonable person — arbitrareness; ulterior motive; irrelevant considera-
tions; fail to consider relevant issues).

13.1 Nepristojnost

Pristojnost pomeni, da ima organ ali pooblas¢ena uradna oseba pravico in dolznost,
da odlo¢a na dolo¢enem upravnem podroéju (stvarna pristojnost'®®) ter na dolo-
Cenem teritoriju (krajevna pristojnost'®). Pravica in dolZnost hkrati pomeni, da
upravni organ nima moznosti odlocitve, ali bo pravico izvrseval ali ne: ko so razlogi
oz. kriteriji iz predpisa izpolnjeni, tj. da nekaj sme storiti, to mora storiti Funkcio-
nalna pristojnost pomeni konkretnej$o opredelitev stvarne pristojnosti, kadar le-ta
ni natan¢no dolocena in zakon prepusca podrobnej$o opredelitev pristojnosti dolo-
¢enemu organu (vladi, ministrstvu, ¢e zakon prenasa pooblastila drzave na lokalne
skupnosti, tudi ob¢ini). ‘Pristojnost je skupek pooblastil in dolznosti, ki jih za posto-
panje posameznih organov predpisujejo zakoni. Pristojnost je pooblastilo, ki izhaja
iz predpisov in daje dolo¢enemu organu pravico in dolznost, da odlo¢a v konkretni
upravni zadevi. Pomen pristojnosti je v tem, da se za vsako posamezno upravno za-
devo dolo¢i organ (lahko jih je tudi vec), ki edini sme in mora oziroma je poobla-
$¢en za odlocanje v upravni zadevi. Pristojnost je dolo¢ena z zakonom ali na zakonu
temeljecem predpisu, za to je tako za organ kot za stranko ius cogens (obvezna po
zakonu) in se o tem ni mogoce drugace dogovoriti’ (Grafenauer in Breznik, 2005, str.
113). Pristojnost pomeni da so dolocenemu organu dodelili pooblastilo, da opravlja
neko nalogo, ki je del njegovega delovnega podrocja. To pomeni, da te naloge ne sme
opravljati noben drug. Po drugi strani pa je to tudi njegova dolznost, da opravi to
nalogo in je ne more odkloniti.

190 Stvarna pristojnost kaze na delovno podro¢je organov in obstaja v pravici in dolznosti enega ali ve¢
istovrstnih organov, da na dolo¢enem delovnem podrocju opravljajo z zakonom ali drugim na zakonu
temelje¢im predpisom dolo¢ene naloge. Stvarna pristojnost za odlo¢anje v upravnih zadevah dolocajo
materialni predpis, s katerim se urejajo posamezna upravna podrocja (Androjna in KerSevan, 2006, str. 130).

191 Krajevna pristojnost pomeni, da je pristojen samo en konkreten dolo¢en organ in da je ta organ pristojen
za razna odlocanja. Za krajevno pristojnost je bistveno obmocje na katerem ima organ pravico in seveda
dolznost opravljati naloge iz svoje stvarne pristojnosti (prav tam).
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Stek pristojnosti — ¢e bi po pravilih o dolo¢itvi krajevne pristojnosti bila za doloceno
upravno stvar hkrati pristojna dva ali ve¢ organov, je pristojen tisti, ki je prvi uvedel
postopek. Vsak krajevno pristojen organ mora opraviti na svojem obmocju tista de-
janja postopka, ki jih ni mogoce odlagati. Organa se lahko dogovorita, da bo posto-
pek vodil organ, ki sicer ni prvi zacel postopka, ¢e to predstavlja ugodnost za stranko.

Prepoved devolucije (prevzema) in delegacije (prenosa) pristojnosti - prepoved do-
govarjanja o pristojnosti. Vi$ji organ ne sme prevzeti zadeve iz pristojnosti nizje-
ga organa (prepoved devolucije), razen e zakon tako doloca in ¢e so izpolnjeni v
zakonu predpisani pogoji. Prav tako visji organ ne more prenesti zadeve iz svoje
pristojnosti na nizji organ. Enakovredni organi (na isti stopnji) si ne morejo izme-
njati upravnih zadev, razen na podrocju enotnega izvajanja upravnih funkcij za celo
drzavo (npr. enoten drzavni in$pektorat, kjer glavni in§pektor dodeli zadevo inspek-
torjem ne glede na kraj, kjer je zadevo potrebno resiti). Stvarna nepristojnost pome-
ni absolutno bistveno krsitev postopka, uporabi se lahko izredno pravno sredstvo
odprave in razveljavitve odlo¢be po nadzorstveni pravici, lahko tudi ni¢nost, ¢e gre
za sodno zadevo oziroma stvar o kateri ni mogoce odlocati v upravnem postopku;
krajevna nepristojnost organa lahko pomeni absolutno ali relativno bistveno krsitev
postopka, odvisno od primera do primera oz. narave krsitve v posameznem primeru.

13.2 Formalna in procesna krsitev

Formalna in procesna krsitev akta se lahko obravnava loceno ali skupaj enostavno
kot procesna krsitev. Formalna krsitev akta se nanasa na vsebino akta, na tehni¢ne
in pravne zadeve, kot so napaka v dispozitivu, napaka v obrazlozitvi ali napaka v
pravnem sredstvu. Procesne krsitve so napaka v kvorumu, sposobnosti biti stranka,
procesni sposobnosti, procesni legitimaciji, napake pri vro¢anju, v vodenju postop-
ka. Absolutne bistvene krsitve so krsitve tak$ne narave, za katere Ze zakon doloc¢a, da
so tako hude, da se odlo¢itev odpravi v vsakem primeru.'*?

13.3 Materialna krsitev

Materialna krsitev se nanasa na dejansko stanje (ki je bilo neugotovljeno, nepopolno
ali napac¢no ugotovljeno), t. i. error facti, ali na to, da je bil materialni predpis napac-
no uporabljen ali sploh ni bil uporabljen (fr. violation de la loi, error iuris). Poleg
normativnega dela ne gre spregledati tudi dejanskega (ugotovitev dejstev + izvrsitev

192 Absolutne bistvene krsitve so ce je odlocil nepristojen organ; osebi, ki bi morala biti udelezena kot stranka
ali stranski udelezenec v postopku, ta moznost ni bila dana, ali je nastopal nekdo, ki ne bi mogel biti stranka;
stranki ali stranskemu udelezencu ni bila dana moznost, da se izjavi o dejstvih in okolisc¢inah, pomembnih
za izdajo odloc¢be; stranke ni zastopal zakoniti zastopnik oziroma, ali pooblas¢enec ni imel ustreznega
pooblastila; ¢e so bile krsene dolo¢be o uporabi jezika v postopku; pri odlocanju ali vodenju postopka je
sodelovala oseba, ki bi po zakonu morala biti izlocena; ¢e se odlo¢be ne da preizkusiti.
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odlocitev). Nanj lahko ($e vedno) dobro odgovorimo s pomocjo 7 zlatih vprasanj, ki
jih vsebuje 21 kanon 4. Lateranskega koncila iz leta 1215 (le-ta doloc¢a, da naj spo-
vedniki “skrbno raziScejo okoliSc¢ine, v katerih so gresniki storili svoje grehe”). Pri
vsaki obravnavi storjenega greha je bilo treba odgovoriti na posamezna vprasanja;
nobenega dejanja ali osebe povezane z njim niso smeli koncati obravnavati, ne da
bi odgovorili na vse okoliS¢ine, povezane s temi vprasanji. Gre za zlato pravilo sed-
mih vprasanj (Kaj? Kje? Kdaj? Kdo? Kako? S ¢im? Zakaj?) je bilo oblikovano v ¢asu
antike na obmod¢ju Sredozemlja (Victorinus, 350. let pr. n. §t.) (Robertson, 1946).
Danes sluzi kot osnova kriminalisti¢cnemu in novinarskemu zbiranju informacij in
porocanju o dogodkih, v ni¢ manjsi meri lahko sluzi tudi za oblikovanje predpisov
in konkretno odloc¢anje v upravnih postopkih.

13.4 Nezakonitost v namenu akta

Ta vrsta nezakonitosti je najtezja za dokazovanje; gre za zlorabo, za popacenje prava
(fr. detournement de pouvoir). Navidez gre za pravno pravilen akt, ¢e pa bi upostevali
vse njegove ucinke in ozadje odlocanja, bi lahko - na podlagi spisovne dokumenta-
cije — prisli do ugotovitve, da je upravni akt dosegel namen, razli¢en od tistega, ki je
izrecno dolocen ali ga predvideva pravna norma. Namen je izrecno naveden pri dis-
krecijski pravici'®? (kar ne pomeni, da ga ne bi mogli tudi drugje “zlorabiti” pod for-

mo navidezne pravilnosti upravnega akta'**

- glej namen predpisa). ‘Posebna oblika
krsitve nacela zakonitosti je popacenje oblasti, pojem, ki izvira iz francoske pravne
doktrine (detournement de pouvoir). Gre za polozaj, ko upravni organ izda po osta-
lih znacilnostih sicer povsem zakonit akt, vendar s sprevrzenim nagibom. Upravni
organ pri odloc¢anju ne sledi cilju in namenu zakona, pac pa pod plas¢ tega namena
skrije nek drug nagib, npr. sledenje nekemu zasebnemu cilju, uveljavljanje politi¢nih
ciljev ali celo sledenje javnim ciljem, druga¢nim od listih, ki jim sledi zakon. Ceprav
lahko do popacenja oblasti pride tako pri izdajanju splo$nih kot pri izdajanju po-
samicnih aktov, pa je to $e posebno nevarno pri odlo¢anju po prostem preudarku.
Zato je zlasti pri tem odloc¢anju treba $e posebej preizkusiti, ali ni prislo do popacenja
oblasti’ (Pirnat, 2004, str. 484).

193 Glej 6. ¢len ZUP: v upravnih zadevah, v katerih je organ po zakonu ali po predpisu samoupravne lokalne
skupnosti upravicen odlocati po prostem preudarku, mora biti odlo¢ba izdana v mejah pooblastila in
v skladu z namenom, za katerega mu je pooblastilo dano. Namen in obseg pooblastila dolo¢a zakon ali
predpis lokalne skupnosti, ki vsebuje pooblastilo za odlocanje po prostem preudarku.

194 Verjetno najvec primerov bi nasli v okviru (prirejenih) sklepov o izbiri kandidatov, kjer je $lo za navidezen
javni razpis za zasedbo prostega delovnega mesta, le da bi zadostili potrebnim dolocbam zakona, medtem
ko je bil kandidat Ze »vnaprej znan, $e preden je bil razpis sploh objavljen.
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Vprasanja za ponavljanje:

1.

2.
3.
4

Kaj pomeni nepristojnost?

Kaj pomeni formalna in procesna krsitev?
Kaj je materialna krsitev?

Kaj predstavlja nezakonitost v namenu akta?

162




14 I1ZJEME OD NACELA ZAKONITOSTI

“|ZJEME” OD NACELA ZAKONITOSTI

1.POSEBNI
PROBLEMI
ZAKONITOSTI
UPRAVE

2.0DLOCANIE PO
PROSTEM
PREUDARKU

3.MODIFIKACIJA
ZAKONITOSTI —
IZREDNO STANJE

Nedoloceni pravni
pojmi

Pooblastilo,
kriteriji in okvir v
zakonu

Slovenski model

Interpretacija
predpisa

Javni interes

Pravna praznina

Namen
zakonodajalca

14.1 Nedoloceni pravni pojmi

4.AKTI OBLASTI,
POLITIENI AKTI,
AKTI VLADANJA

Zunanje in vojaske
zadeve

Akti za izvrSevanje
ustavnih in
zakonskih
pooblastil

Akti predsednika
drzave

Nedoloc¢ene pravne pojme (NPP) lahko opredelimo kot pojme, ki jih je potrebno

vsebinsko opredeliti glede na ugotovljeno dejansko stanje. NPP so pojmi, ki jih je
potrebno vsebinsko opredeliti (zapolniti, jim dati vsebino) glede na konkretno ugo-
tovljeno dejansko stanje. NPP so izjema od zakonitosti v smislu odstopanja od polne

pravne vezanosti - upravnemu organu namre¢ prepusc¢ajo, da od primera do primera

oceni (mora oceniti), kaksna je njegova vsebina, pri ¢emer mora enaka merila oz.

enako vsebino nedolo¢enega pravnega pojma uporabiti v vseh istovrstnih primerih
(kar postane nato pravni standard ravnanja). Tako bo lahko vsebina nekega NPP v
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doloc¢enem ¢asu odlocanja in prostoru uporabe razli¢na glede na nek drug ¢as, pro-
stor, osebe ali druge relevantne okolis¢ine, ceprav bo besedna zveza NPP vseskozi
ista (npr. javna varnost, bo enkrat ogrozena, drugic¢ pa ne). Nedoloceni pravni pojmi
so navadno “besedne zveze”,'”® imajo izvor v abstraktnosti jezika; gre za zapolnitev
vsebine pojma, ki je prepuscena upravi. NPP lahko opredelimo kot pojme, ki jih je
potrebno vsebinsko opredeliti glede na ugotovljeno dejansko stanje. NPP najdemo
v predpisih in pripomorejo k veéji abstraktnosti splosnih norm, saj vsebovano hipo-
teticno dejansko stanje zajema $irok obseg zivljenjskih oziroma konkretnih situacij,
kjer naj se norma uporabi. Gre za nujno potrebno izjemo, saj bi bili v¢asih pred
tezavno nalogo zapolnjevanja oz. dolo¢anja vseh moznih Zzivljenjskih primerov, kar
bi delalo zakone preobsezne in nejasne, s tem pa bi Ze posegali v nacelo jasnosti in
dolo¢nosti predpisov kot izvedeni naceli temeljnega nacela pravne drzave.

Vsebina nedolo¢enega pravnega pojma mora biti dolo¢ljiva. Podlaga za dolocitev vse-
bine nedolo¢enega pravnega pojma ni nujno vsebina, kot jo ima sicer jezikovno enak
pojem v drugem predpisu oziroma kot jo opredeljuje Slovar slovenskega knjiznega
jezika. Doloc¢enost nekega pravnega pojma je namre¢ odvisna od logi¢nega pomena
vsake norme in od njene veéje ali manj$e splos$nosti ter od abstrakcije konkretnih
primerov, na katere se bo norma nanasala. Nacela pravne drzave pa zahtevajo, da so
norme opredeljene tako, da je mogoce z ustaljenimi metodami razlage ugotoviti vse-
bino predpisa. OdIUS, $t. U-1-413/98 z dne 25. 5. 2000.

Uporaba nedoloc¢enih pravnih pojmov sama po sebi ni v neskladju z Ustavo. Ze iz
nacel pravne drzave izhaja zahteva, da so zakonske resitve splosne in abstraktne (tako
Ustavno sodisce ze v sklepu $t. U-I-282/94 z dne 18. 10. 1995, OdIUS IV, 108). Zato
tudi nacelo legalitete zakonodajalcu ne prepoveduje uporabe nedolo¢enih pravnih
pojmov (tako v odloc¢bi §t. U-I-71/98 z dne 28. 5. 1998, Uradni list RS, §t. 45/98 in
OdIUS VII, 95). Pa¢ pa nacelo legalitete zahteva, da pristojni organ pri uporabi ne-
doloc¢enega pravnega pojma v konkretnem primeru glede na okoli§¢ine tega primera
opredeli njegovo vsebino tako, da je s tem dosezen cilj zakonske norme. V obrazlozitvi
svoje odlo¢itve mora utemeljiti, zakaj je v konkretnem primeru nedolo¢enemu prav-
nemu pojmu dal prav taksno vsebino in ne drugac¢ne. Z Ustavo neskladna uporaba
nedolocenega pravnega pojma ne more biti predmet ustavnosodne presoje, zacete s
pobudo za oceno ustavnosti predpisa, ki nedoloc¢en pravni pojem vsebuje, temvec je
lahko predmet presoje v okviru pravnih sredstev zoper odlo¢itev, pri katerih je bil
nedolo¢en pravni pojem uporabljen. To velja tudi za njegovo morebitno razli¢no upo-
rabo v primerih z enakim dejanskim stanjem. OdIUS, §t. U-1-20/03-8 in Up-724/02-12
z dne 23.9. 2004.

Bistvo nedolo¢nih pravnih pojmov je, da jih zakonodajalec v opisu abstraktnega de-
janskega stanja uporabi tedaj, kadar Zeli s tak$nim pojmom zajeti razlicne dejanske

195 NPP so npr.: javni interes, javni, estetski vidik, poZarna varnost, sanitarni interes, ob¢e dobro, javna potreba,
poseben pomen, prednosti, razlogi pravi¢nosti, javna korist, dostojno opravljanje sluzbe, poklica, varovanje
narave, okolja...

164



IZJEME OD NACELA ZAKONITOSTI

dogodke in stanja, ki imajo skupno pomensko vsebino. Uporaba nedolo¢nih pravnih
pojmov sama po sebi ne pomeni krsitve nacela dolo¢nosti predpisov. Tudi opredeli-
tev prepovedanega ravnanja z nedolo¢nim pravnim pojmom sama po sebi ni ustavno
nedopustna. Vsebina nedolo¢nega pravnega pojma se doloci glede na cilj urejanja za-
konske materije v vsakem konkretnem primeru posebej in mora biti skladna z Ustavo.
Pri tem je pomembno, da stopnja nedolo¢nosti pravnega pojma ni previsoka. Vendar
pa tega za pojem zlorabe pravice ni mogoce trditi. Upostevaje splo$ni pomen tega poj-
ma, to je uveljavljanje ali izvr§evanje pravice v nasprotju z namenom, zaradi katerega
jo pravni red postavlja, pomeni namre¢ izpodbijana dolo¢ba zadostno podlago za to,
da bo mogoce v konkretnih primerih presoditi, ali javni usluzbenec zlorablja ome-
njeni pravici. Podobno velja glede ocitkov predlagatelja, da ni jasno, kdaj so podani
razlogi za sum zlorabe omenjenih pravic. Tudi v tem primeru gre namrec za nedoloc-
ni pravni pojem, katerega dokon¢no razlago bo oblikovala sodna praksa. OdIUS, ét.
U-1-136/07-13 z dne 10. 9. 2009.

Pri NPP imajo naceloma'®® sodis¢a poln'®” upravno-sodni nadzor. Ne gre za besede
oz. besedne zveze pac¢ pa njihovo umescenost v celoten kontekst predpisa in pred-
metnega podrocja (kontingenc¢na ali situacijska teorija). ‘Uprava je prva pristojna za
vsebinsko opredelitev nedoloc¢enega pravnega pojma pri odlo¢anju o doloceni pra-
vici, obveznosti ali pravni koristi stranke (2. ¢len ZUP). Sodi$ce v upravnem sporu
ni tisto, ki bi vsebino nedolo¢enega pravnega pojma samostojno opredeljevalo. Nje-
gova primarna funkcija je v nadzoru nad tem, ali ga je vsebinsko pravilno napolnil
pristojni organ uprave v okviru in skladno z namenom, ki ga je upravi dolo¢il za-
konodajalec. Navedeno je odraz nacela delitve oblasti (3. ¢len Ustave). Ce sodice v
upravnem sporu ugotovi, da je zakonodajalec dolo¢en pojem pustil vsebinsko odprt

196 Mikro- in makro- ekonomski in politi¢ni razlogi narekujejo, da vcasih zakonodajalec prepusti zapolnitev
vsebine upravi. Na takih podrogjih je sodna presoja - zaradi teZzavnosti in kompleksnosti teme - bolj
zadrzana in poseze le, ¢e gre za ocitno napako pri presoji dejstev.

197 Pri NPP je treba biti zelo pazljiv, skrben, saj se lahko — ob odsotnosti pravnega obcutka, skrbi za pravice
drugih, transparentnosti in polne pravne odgovornosti — sprevrzejo v pravo no¢no moro: v literaturi se se
vedno zasledi npr. dolocba 10. ¢lena Il. dela Pruskega splosnega zakonika (Allgemeines Landrecht fur die
PreuBischen Staaten (1794) §. 10: »Die n6thigen Anstalten zur Erhaltung der 6ffentlichen Ruhe, Sicherheit,
und Ordnung, und zur Abwendung der dem Publico, oder einzelnen Mitgliedern desselben, bevorstehenden
Gefahr zu treffen, ist das Amt der Polizey” (§. 10. Policija je institucija, potrebna za ohranitev javnega miru,
varnosti in reda, ter za odvrnitev javnosti ali njenih posameznih ¢lanov, ki izpolnjujejo groze¢o nevarnost).
,Nemski nacional-socialisti so obtozevali rimsko pravo (ki ni pripoznavalo zahtev mnozic po upravljanju s
celotnim narodom) za obstoj nezaposlenosti, ekonomsko nazadovanje in kapitalske monopole. Pomozna
pravna sredstva (juristische Hilfsmittel) naj bi tako omogocila rabo nejasnih splosnih pravnih standardov
(Generalklauseln), v skladu z na¢elom dobre vere (Treu und Glauben). Ponovno obujeno naravno pravo
in nejasni pravni standardi sta dejansko omogocila odtegnitev pravu njegov normativni in zavezujoc
karakter ne da bi bilo potrebno spremeniti katerikoli pozitivno veljavni zakon. Novi dinamizem, poosebljen
v novi verziji doktrine sodne neodvisnosti, je tako prevzel kontrolo nad nemsko pravno mislijo in prakso’
(Kirchheimer, 1996, str. 144). Ce NPP niso podvrzeni sodni kontroli, ¢e niso uporabljeni tam, kjer so nujno
potrebni (glede na argumentirane razmere oz. okolis¢ine), e niso obrazlozeni in ni pravnega sredstva zoper
njih, predstavljajo lahko le krinko za arbitrarnost in samovoljo. Povezano z neucinkovitim delom parlamenta,
z njegovim dajanjem posebnih pooblastil kabinetu (Ermachtigung), sprejemanjem praznih, tj. blanketnih
zakonov, katerih vsebino nato zapolni pristojni minister (Blanketgesetze), z ustavno moznostjo sprejemanja
zakonov s strani predsednika drzave, Ce se ustava »ne izvajag, ali je ogrozena javna varnost, dobimo »recept«
za nadomestitev prava z nujnostjo, ki je vodila v drugo svetovno vojno (gl. Schuermann, 1996).
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zato, da prepusti njegovo vsebinsko opredelitev upravi, torej da gre za nedolocen
pravni pojem upravnega prava, lahko sodisce v razlago uprave poseze le, ce presodi,
da glede na ustaljene metode razlage prava temu pojmu take vsebine ni mogoce dati’
(sodba Vrhovnega sodisca RS, $t. X Ips 9/2018 z dne 4.12.2019). NPP so usmerjeni
v opredeljevanje in umestitev dejanskih okolis¢in ali lastnosti nekega stanja v okvir
zakonske norme. NPP so kot receno posledica abstraktnosti splosnih norm - v njih
vsebovano hipoteti¢no dejansko stanje zajame $iroko paleto zivljenjskih situacij na
katere se norma uporabi. Smeri razvoja NPP lahko sledimo iz polne diskrecije upra-
ve v polno vezanost uprave (in “nazaj”, ko okolis¢ine ne dopuscajo polne opredeli-
tve). Kdaj pomeni NPP hkrati tudi pravico do prostega preudarka je vprasanje, ki ga
je treba pretehtati v vsakem primeru posebej glede na smisel in duh pravne norme
ter njihovih razmerij. Glede na naravo dejavnosti, ki jih opravlja izvrsilna oblast, lah-
ko za nekatere upravne naloge ugotovimo, da so v mnogoc¢em odvisne od trenutne
makro in mikro ekonomske situacije, od stanja gospodarstva, financ in drugih sred-
stev, da nujno vkljucujejo elemente predvidevanja in sklepanja za vnaprej. V takih
primerih zakonodajalec niti ne more (¢etudi bi to zelel) predvideti vseh moznih situ-
acij na nacin, da bi jih uredil v zakonu, tako da bi bilo mozno ze na podlagi zakona
jasno in dolo¢no ugotoviti prihodnje stanje. Zakonske dolocbe se v takih primerih
bolj osredotocajo na procesna varovala (nacelo enakopravnosti, zadostna vecina za
sprejem), ki jih je treba upostevati in na temeljna nacela oziroma izhodis¢a, ki se jih
ne sme zaobiti. Ceprav ne gre za diskrecijsko pravico, lahko re¢emo, da mora izvr-
$ilna oblast slediti temeljnim ustavnim nacelom, splosno veljavnim nacelom med-
narodnega prava in vsaj nacelno ali grobo izrazenemu namenu zakonodajalca (npr.
da vlada izdaja predpise in sprejema druge pravne, politicne, ekonomske, financne,
organizacijske in druge ukrepe, ki so potrebni za zagotovitev razvoja drzave in za
urejenost razmer na vseh podrocjih iz pristojnosti drzave - 2. ¢len Zakona o Vladi
Republike Slovenije).'*® Zaradi narascajoce kompleksnosti upravnih nalog, zlasti na
podrocju pospesevalne, storitvene in gospodarske dejavnosti moderne drzave, po-
staja strogo kondicionalna vezanost uprave vedno tezja. V takih primerih zakono-
dajalec uporablja novo pravnonormativno tehniko. Gre za t. i. ciljno, namembno
ali finalno vezanost uprave. Zakonodajalec dolo¢i izvrsitev $irsega kataloga ciljev in
sredstev, ne da bi pri tem oblikoval jasno dolocitev s pomocjo kondicionalnih prav-
nih norm. Upravi je na ta nacin zaupan sorazmerno $irok prostor prostega preu-
darka. Ima izbiro med mnogimi v postev prihajajo¢imi cilji, ki si v¢asih med seboj
nasprotujejo ali celo konkurirajo. Za dosego teh ciljev uprava sama dolo¢i sredstva,

198 Francoski drzavni svet v zvezi s tem v okviru zadrzane sodne presoje govori o splo3nih pravnih nacelih (»les
principes généraux du droit«) in o ocitni napaki pri presoji dejstev (»erreur manifeste d‘apréciation des
faits«) zaradi ¢esar poseZe v taksne akte vlade, medtem ko je krsitev zakona (»violation de la loi«) in zloraba
pooblastila (»détournement de pouvoir«) stvar polne sodne presoje ne/utemeljenosti diskrecijskega
upravnega pooblastila.
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ki se ji zdijo najprimernejsa za njihovo uresnicitev. Adamovich opozarja, da v takih
primerih prihaja do $ibkejse vezanosti uprave na zakon in da je v takih primerih to
potrebno kompenzirati z ve¢jim poudarkom in spostovanjem pravil postopka.

14.2 Interpretacija predpisa

Verbis legis tenaciter inhaerendum —
besed zakona se je treba trdno drzati.

Interpretacija ali razlaga pomeni kar kaj razlaga, tolmaci, delati, da postane komu
kaj jasno, razumljivo, vzro¢no, logi¢no utemeljeno, spoznati pomen, bistvo, dajati
opis z bistvenimi znaki, tudi interpretacija, tolmaciti, izvajati, poustvarjati. Uporaba
prava je vedno povazana z njegovo razlago; v idealenm smislu (ki seveda ne obstaja)
uporabnik le izpelje pravno odlocitev iz zakona (le viva vox legis - sredstvo, ki izreka
zakon), ne da bi ga vsebinsko dopolnjeval, saj je samo odlocitev opravil Ze zakonoda-
jalec. Razlaga je “normativna konkretizacija” kar pomeni, da je predpis bolj ali manj
ohlapen (vezan) okvir, ki ga je treba vsebinsko napolniti in mu omogociti, da pravno
ovrednoti Zivljenjski primer, ki terja pravno resitev. Pri obravnavi pomena posame-
znih pravnih vprasanj lahko torej naletimo — ob enakem besedilu - na razli¢ne raz-
lage. Tudi sodi$¢a v¢asih dopustijo skorajda diametralno nasprotno razlago namena
dolocenega pravila.'” Znan rek o razli¢nih mnenjih (“trije pravniki - deset mnen;j”)
v sebi skriva ve¢ kot pravne probleme; s podobno vsebino ga lahko apliciramo tudi
na ekonomiste, sociologe in druge poklice. Problemi vsakr§nega (spo)razumevanja
izhajajo iz osnovnih znacilnosti jezika. Vsak, ki se sre¢a z nerazumljivim ali dvou-
mnim tekstom, uporabi razli¢ne nacine za razlago njegovega pomena, za ugotovitev
“pravega” namena zakonodajalca. V sodobnem zakonodajnem postopku je zakono-
dajalec obremenjen z vse ve¢jim $tevilom predlogov predpisov, ki jih v ve¢inski meri
pripravlja izvr$na veja. Taks$no izhodisce, na podlagi katerega bi lahko ugotavljali
pravi namen®®® zakonodajalca je Ze iz tega razloga (Ce ni izrecno zapisan pa $e toliko
bolj) na trhli osnovi. Ne glede na omenjeno dejstvo, je za zakonodajno in izvr$no
199 TakSen primer je npr. odlo¢itev Ustavnega sodis¢a RS (5t. U-II-1/12 in U-II-2/12) glede ne/dopustnosti
referenduma glede Zakona o Slovenskem drzavnem holdingu in Zakona o ukrepih RS za krepitev
stabilnosti bank: e je do te presoje referendumskih zadev sodis¢e najprej presojalo, ali je veljavni zakon v
neskladju z Ustavo, nato pa je - Ce je ugotovilo, da je veljavni zakon protiustaven - presojo nadaljevalo Se z
ugotavljanjem, ali sprejeti zakon, ki naj bi bil predmet odlocanja na referendumu, obstojeco protiustavnost
odpravlja na ustavnoskladen nacin. V tem primeru je sodisce opustilo presojo glede ne/skladnosti z ustavo
in se zadovoljilo z ugotovitvijo, da po uveljavitvi zakonov Se vedno obstaja moznost sanirati morebitno
protiustavnost sprejete zakonske ureditve z institutom ustavnosodne presoje zakona. Sodisce se je ustavilo
Ze pri tehtanju ustavnih dobrin, ki so v koliziji s pravico zahtevati razpis zakonodajnega referendum in se
odlocilo v prid prvih (gl. t¢. 51). Sodisce je opustilo presojo, ki bi bila skladna z nacelom sorazmernosti in
uporabilo ameriski test tehtanja (mogoce ne da bi se tega sploh zavedalo).
200 Ceprav je zakonodajna pristojnost v rokah parlamenta in dolo¢anje temeljnih pravic in obveznosti
parlamentarni monopol, se v ureditev oz. opredelitev namena vklju¢ujejo tudi podzakonski elementi z

izdajanjem podzakonskih aktov, ki ne le da podrobneje urejajo, pac pa lahko bistveno prispevajo k vsebini
posamezne pravice in obveznosti. Kaj pa bi sicer lahko ti akti urejali izven tehni¢nih predpisov?
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oblast odlo¢ilnega pomena spostovanje legalitetnega nacela. Zakon mora biti sicer
vsebinska podlaga za izdajanje podzakonskih predpisov in posami¢nih aktov izvrsne
oblasti, a ob tem vsebinsko interpretacijo zakonskih dolocil poleg sodne in zako-
nodajne®®" izvaja, ne le tudi, pa¢ pa prvenstveno (glede na §tevilo izdanih upravnih
aktov v primerjavi s sodnimi in zakonodajnimi) izvrina veja oblasti. Ce sodna veja
izvaja sodno razlago zakona pri presoji splosnih in posami¢nih aktov, ki sta jih izdali
ostali veji oblasti, izvr§na veja izvaja “upravno razlago” splo$nih aktov zakonodajalca
z izdajanjem splo$nih odvisnih in posamicnih aktov ter z upravnim (instan¢nim in
inSpekcijskim) nadzorom nad spostovanjem predpisov.

Razlaga zakona oziroma dopustnost delegacije zakonodajnih pristojnosti na izvrsno
vejo oblasti (prek katere se nadalje izvaja razlaga zakona s sprejemanjem podzakon-
skih aktov) je vprasanje, ki se je zastavljalo od 18. stoletja dalje in se razresilo v pred
slednje. Nastanek pravne drzave je izvrsni veji poleg (ze v absolutizmu prisotne) ucin-
kovitosti izvajanja nalog dodal skrb za spostovanje nacela zakonitosti in za varovanje
pravic posameznika (glede na pravice skupnosti). S tem je izvr$na veja glede na Ste-
vilo nalog dejansko prva v vrsti dobila nalogo varovanja nacela zakonitosti. Problem
nastane v tem, da se dejansko izvajanje oblasti ne ujema z zgoraj omenjeno “Solsko”
razlago nacela delitve oblasti — meje so spolzke, porozne, gibke in odvisne od konte-
ksta posamezne zadeve. Te znacilnosti se kazejo tudi v vsebini sprejetih podzakonskih
aktov in pod vprasaj postavljajo meje dovoljenega zakonskega delegiranja. Zdi se, da
pravna razlaga ni nikoli hermeti¢no “pravna”, da je “pravnost” rezultat “sprejemlji-
vosti” tudi drugih vzrokov in u¢inkov.?*> Do katere meje gredo lahko torej ravnanja
izvr$ne veje oblasti, kje in kako postaviti razmerje med u¢inkovitostjo in zakonitostjo?
Izvrina veja poleg nacela zakonitosti sledi tudi vrsti drugih nacel (uspesnost, u¢inko-
vitost, strokovnost, ¢astnost, racionalnost), ki jih lahko umestimo v okvir izvajanja za-
konodajnih ciljev, medtem ko zakonodajna veja sledi tudi politicnim ciljem. Izhodi-
$¢e obravnave so splosni (pod)zakonski akti, pri ¢emer se jedro obravnave osredotoca
na iskanje navidezne tocke, v kateri pristojnosti izvrsne veje izhajajo iz zakonodajalca,
se prelivajo v nacelo samostojnosti ter kazejo v realnem Zivljenju.

Interpretacija je posebna metoda dela uprave v primerih, ko je upravni organ pri
uporabi abstraktne in splo$ne pravne norme (predvsem originarne) v dvomu gle-
de nacina njene uporabe. Nacelo dolo¢nosti/jasnosti pravnih pravil (lex certa) — kot
podnacelo pravne drzave — zahteva, da so pravna pravila tako oblikovana, da je mo-
goce ugotoviti (kar ne pomeni, da jih ne bi bilo treba razlagati) njihovo vsebino in
namen. Po ustaljeni ustavnopravni presoji pravno pravilo ni dolo¢no le tedaj, kadar

201 V drzavah, kjer poznajo avtenti¢no razlago zakona s strani parlamenta.

202V pravu je veliko ve¢ kot pravo; redukcionisti¢cno obravnavo (zgolj pravnih institutov) je treba osvetliti s
holisticnim pristopom (pravo je zmes tudi logicnih, psiholoskih, zgodovinskih idr., tj. kontekstualnih
izhodisc).
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se z ustaljenimi metodami razlage (metoda je pot, nacin prek katerega pridemo do
cilja; gre za nacineki privedejo do razumevanja sporocila, ki je vsebovano v pravnih
aktih) ne da ugotoviti njegove vsebine (nastop protiustavne pravne praznine*®). Tu
lo¢imo dve poti: i) tradicionalna (razlaga v skladu z besedoslovnimi, slovni¢nimi in
stilistiénimi pravili jezika rekonstruira besedni pomen pravne norme; je (le) prva sto-
pnja, ki dolo¢a mozni besedni pomen pravne norme, a hkrati stopnja, ki doloca zu-
nanjo mejo, ki ne ne smemo prestopiti; zozZuje se na besedoslovno-logi¢no-slovni¢no
raz¢lenjevanje) in ii) modernejsa (celovitejsa, zgradba in delovanje jezika, lingvistika
in semiotika - Sele kontekst je tisti, ki dolo¢a pomen jezikovnih znakov; pomen ni
enostavno razmerje beseda-resni¢nost, ampak to razmerje posreduje kontekst bese-
de in praksa, nac¢in njene uporabe). Logi¢na razlaga z logi¢nim misljenjem preizkusi
jezikovno razlago, pa drugi pa nam omogoca, da z njo ugotovimo tudi nove pomene,
ki jih ni mogoce doseci z drugimi metodami razlage. Zakonsko besedilo, ki je obliko-
vano v nasprotju s pravili formalne logike, vsebuje misli, ki naj bi jih razlagalec izlocil
kot nesmiselne in protislovne, ali pa gre za nasprotja, ki jih mora odpraviti in preseci.
V tej zvezi so pomembni temeljni zakoni logi¢nega misljenja, kot so zakon istovetno-
sti, zakon protislovja, zakon izkljucene tretje moznosti in zakon zadostnega razloga.
V primeru, ko je sporocilo pravnega pravila kot celota protislovno ali nesmiselno,
velja, kot da pravnega pravila ni; gre za pravno praznino, ki jo je treba zapolniti.

Sistematicna razlaga gleda na pravni sistem kot celoto (enotnost, povezanost in po-
polnost), doloca pomen jezikovnih znakov glede na njihovo umescenost v zunanji
in notranji pravni sistem za odpravo kolizij. Glede zunanjega sistema gleda kaksna
je zunanja podoba in zgradba zakona, gre za delo pravodajalca, ki oblikuje posame-
zna pravna dolo¢ila in jih razporeja v ozje in Sirse enote, ki skupaj sestavljajo splo-
$ni pravni akt; temeljno sporocilo nosi ze ime zakona, naslovi posameznih poglavij,
oddelki, pododdelki itd. Notranji sistem pove, kaks$na je vsebinska povezanost in
struktuiranost predmeta, ki je pravno urejen; je vsebinsko, hierarhi¢no in ¢asovno
usklajena celota oz. je treba to skladje doseci, ¢e so v njem nasprotja. Argumenti, s
katerimi to dosegamo so argument specialnosti, argument hierarhije — avtoritete in

¢asovni (kronologki) argument.”**

V okviru zgodovinske razlage gre za raziskovanje zgodovine nastajanja akta (genetic-
na razlaga glede na pravodajni postopek, razlogi za izdajo zakona, druzbene razme-
re-occasio legis), primerjavo prej$njega in novega predpisa, gospodarske, politi¢ne
in kulturno-civilizacijske razmere in znacilnosti obdobja, druzbeni kontekst, ki sledi

203 V primeru, da Ustavno sodisce ugotovi pravno praznino z ugotovitveno odlo¢bo, doloc¢i normodajalcu
rok za odpravo protiustavne pravne praznine v smislu 48. ¢lena Zakona o Ustavnem sodisc¢u; tu ima Vlada
zakonodajno iniciativo (drugi odstavek 2. ¢lena Zakona o Vladi RS).

204 Klasi¢na sistemati¢na razlaga, kot se je izoblikovala v okviru pravne vede, dejansko ne naslavlja celotnega
sistema; slednji je namec vedno vezan predvsem na relacije, povezave med posameznimi deli, na povratno
zvezo in ugotavljanje vzorcev rezultatov glede na vnaprej postavljene kazalnike.
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uveljavitvi zakona. Razlikujemo subjektivisticno (odkrivanje volje zakonodajalca -
originalizem—tekstualizem) in objektivisticno (dinami¢na - pragmatizem) razlago.
Namenska (teleoloska) razlaga se usmerja na namen, cilj pravnega pravila, pri ¢emer
namen ni pomen! Slednjega (kot razlago) ugotovimo v kombinacijah z drugimi prvi-
nami, ki sodolo¢ajo pomen besedila.

Glede namena si lahko pomagamo z namenom zakonodajalca — z odgovorom na
vprasanje, kaksen cilj je zakonodajalec zasledoval pri dolo¢anju vsebine norme (t.
i. ratio legis).**® Temu namenu mora slediti interpretacija in raba norme; namen se
da najpogosteje ugotoviti iz pripravljalnih gradiv, ki so sluzila v postopku spreje-
manja originarne norme za njeno obrazlozitev (vzroki-razlogi za sprejem predpi-
sa # namen predpisa = razlog utemeljuje, podpira ravnanje ali odlo¢itev, namen se
osredotoca k uresnicitvi Zelenega stanja). Razlogi morajo biti navedeni v - takrat Se
- predlogu zakona, kriteriji in merila za urejanje pravic in delo uprave pa v zakonu
(zakonskem tekstu). Namen zakonodajalca in namen predpisa se vse bolj razlikujeta
s spremenjenimi okoliS¢inami (originalizem # tekstualizem); pri razlagi ne gre spre-
gledati pomena temeljnih nacel predpisa (in javnega interesa)! A pazi: kjer je namen
“kralj”, to tekst potem vsekakor ni” - ¢e sami prosto izlus¢imo pomen teksta iz na-
mena (tega, kar mi mislimo da je) in ne iz pomena teksta, smo kot razlagalec prosti,
da se vzpenjamo po “lestvi namenov”, glede na zeleno raven, ki smo si jo sami izbrali.
Koncnega meta-pravila po drugi strani ni: njegov koncni nosilec je vselej tisti, ki (naj
se odgovorno, tj. z upostevanjem metod razlage) odloc¢a v konkretnem primeru. Pro-
blem interpretacije in uporabe pravil ne temelji le na pravu, pa¢ pa tudi v bistrosti,
ostroumnosti osebe. Kant v Kritiki ¢istega uma pove, da razum kot

obc¢a logika ne vsebuje nobenih predpisov za razsodno mo¢ [subsumpcija dejstev pod
pravno normo oz. presoja, ali se ugotovljena dejstva konkretnega zivljenjskega dogod-
ka prilegajo opisu abstraktnega dejanskega stanu iz pravne norme] in jih tudi ne more
vsebovati. Kajti ker abstrahira od sebe vse vsebine spoznanja, ji ne ostane ni¢ drugega
kot opravilo, da analiti¢no razstavlja golo formo spoznanja v pojmih, sodbah in skle-
pih in tako oblikuje formalna pravila vse razumske rabe. Ko bi hotela obce pokazati,
kako naj subsumiramo pod ta pravila, tj. razlikujemo, ali nekaj stoji pod njimi ali ne,
tega zopet ne bi mogla storiti drugace kot po nekem pravilu. Razum sicer je mogoce
uditi in opremiti s pravili, razsodna mo¢ pa je poseben talent, ki se ga ne da pouciti
temvec le izuriti. Zato je razsodna mo¢ tudi tisto specifi¢no tako imenovane prirojene
bistrosti, katere pomanjkanja ne more nadomestiti nobena $ola.

Da je na delu $e neka, pred samimi pravnimi dolo¢bami, predhodna stvar, je opazil
tudi Nietzsche; vero v identi¢nost primerov postavi v asimilacijo, ki neenake prime-

205 Glede namena zakonodajalca gl. tudi pogl. 12.3.1.1 Namen zakonodajalca.
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re izenacuje in jih napravlja podobne,**® s ¢imer je nakazal pravzaprav na logi¢ne
zakone identitete, kontradikcije in izkljucenega tretjega. Ti zakoni so bistveni ele-
ment izurjene razsodne moci, ki ji lahko re¢emo tudi intuicija. Nobelov nagrajenec
Kahneman pravi, da tudi intuitivne, strokovne odlo¢itve predstavljajo pravo veljav-
nost, ¢e so sprejete v okolju, ki je zadostno regularno, da postane predvidljivo, in ¢e
obstajajo priloznosti za ucenje teh regularnosti prek dolgotrajnejse prakse, medtem
ko so v nepredvidljivem okolju najboljsa podlaga za odlocitev statisti¢ni algoritmi
(Kahneman, 2013, str. 240-241). Kadar torej dogodek, stvar subsumiramo pod do-
locene pojme, lahko to storimo na podlagi identi¢nosti, razli¢nosti, skladnosti njene
vsebine z vsebino primerjanih pojmov (log. zakoni identitete, diference, izklju¢enega
protislovja, zadostnega razloga [kavzalnosti]). Zato se ne da uciti sojenja (odloc¢anja)
samega, temve¢ samo ponavljanje sodb za drugimi. “Presodnost” (zmozZnost razpo-
znavati vsebinske podobnosti in analogije ter razlike in popolne razli¢nosti stvari)
pomeni bistrost in ostroumnost. Presodnost je zato tem bolj prefinjena, natan¢na in
proniciljiva, ¢im bolj kompleksna, skrita in bistvena so soglasja, razhajanja, primer-
janja in nasprotovanja med stvarmi, ki jih opaza.*®” Interpretacija predpisa je tako
tesno povezana s presojo vestnega posameznika. Izpostaviti je treba posameznika, ki
odloca. Da lahko razlagajo tudi upravni organi (beri javni usluzbenci - in ne le so-
disca) je potrdilo tudi Ustavno sodis¢e RS: ‘[u]stavno doloceni pravni red zagotavlja
spostovanje ustavnosti v postopkih pred upravnimi organi in sodis¢i. Tako uprav-
ni organi kot $e zlasti sodisca lahko z ustrezno razlago nejasnega zakona zagotovijo
njegovo uporabo, ki bo skladna z Ustavo. Kadar se z razlago zakonske norme ze v
postopku pred pristojnim sodi$¢em zagotovi njena uporaba v skladu z Ustavo, ni

pravovarstvene potrebe za odlo¢anje Ustavnega sodisca’.>*®

14.3 Pravna praznina

Pravodajalec tezi k temu, da bi s formalnimi pravnimi viri zajel vsa druzbena raz-
merja, ki pravno urejanje terjajo in prenesejo (interesno konfliktna + razmerja ki
potrebujejo pravno utrjenost); razmerja, ki niso urejena, niso predmet prava; so v
domeni ¢lovekovega svobodnega ravnanja. O pravni praznini govorimo, kadar neko
druzbeno razmerje, ki je tako pomembno, da bi moralo biti pravno urejeno (t. i.

206 ,Sodba - to je vera: »To je tako in tako«. Torej tici v sodbi priznanje, da se sre¢ujemo z »identi¢nim primerom«:
predpostavlja torej primerjavo in si pomaga s spominom. Sodba ne ustvari tega, da bi bil viden tu kaksen
identicen primer. Veruje namre¢, da takega zaznava; dela s predpostavko, da sploh obstajajo identi¢ni
primeri. Kako se torej rece funkciji, ki je veliko starejsa in je morala ze prej delati, ki same po sebi neenake
primere izenacuje in jih napravlja podobne? Ze pred sodbo mora biti opravljen postopek asimilacije: tako
gre torej tudi tu za neko intelektualno dejavnost, ki ne pade v zavest, kakor pri bolecini, ¢e se ranimo.
»Naj kaksno stvar se tako mocno verjamemo: v tem ni kriterija resnice«. Bistveno je izhajati iz telesa in ga
uporabljati kot vodilo. Kriterij resnice je v stopnjevanju obcutka moci. F. Nietzsche, Volja do moci, Slovenska
matica, Ljubljana 1991, 304-306.

207 Prim. podobnost med starsi in otroci, med dvojcki? Za ene zelo, za druge nikakor?

208 OdIUS, st. U-1-85/96 z dne 20.11. 1997 (poudarek dodan).
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“normativna mo¢ dejanskega” ali “dejstvenost prava”), ni pravno urejeno. Ni na-
mre¢ vse, kar ni urejeno, pravna praznina. Pravna praznina obstaja, ko za pravno
relevanten zivljenjski primer ni mogoce najti zakonsko vnaprej predvidenega prav-
nega pravila (Pavénik, 1997, str. 259). Pravna praznina obstaja tudi v primerih, ko
zakonsko besedilo — v nasprotju s pravili formalne logike - vsebuje misli, ki jih mora
razlagalec izlo¢iti kot nesmiselne in protislovne, ali pa gre za nasprotja, ki jih mora
odpraviti in preseci. V tej zvezi so posebej pomembni zakoni logi¢nega misljenja, kot
so zakon istovetnosti, zakon protislovja, zakon izklju¢ene tretje moznosti in zakon
zadostnega razloga. V primeru, ko je sporocilo pravnega pravila kot celota protislov-
no ali nesmiselno, velja, kot da pravnega pravila ni in da gre za pravno praznino, ki
jo je treba zapolniti.

Celovitost pravnega sistema ne obstaja, pozitivna zakonodaja ne more resiti vseh
primerov, zato bodo vedno primeri, ki jih ni mogoce podrediti pod “svoje” pravilo,
ker zakonodajalec takega primera ni predvidel ali ga je spregledal. Pravni sistem je
zato porozen, nedokoncan. Ti pojavi - ko za ureditev dolocenega upravnopravnega
razmerja ne najdemo veljavnega splo$nega pravila - so znani kot pravne praznine
(lacunae legis). Gre za pojave v pravu, ki bi morali ob nastanku primera le-tega prav-
no zajeti, urediti in resiti, vendar na razpolago ni pravne norme (zaradi nepazljivo-
sti, razvoja, novih vrednostnih opredelitev, tehnologij, itd.). Pravnim prazninam se
zaradi kompleksnosti druzbenega zivljenja ni mogoce izogniti, v¢asih pa niti ni pri-
merno, da bi se jim izognili - ¢e bi se jim poskusali izogniti, bi bila lahko zunaj prava
pomembna podroéja druzbenega Zivljenja, kjer $e posebej pride do izraza ¢lovekova
svoboda do izrazanja, prostega dogovarjanja in svobodnega Zivljenja (npr. obligacij-
ska, druzinska, dednopravna razmerja). V kolikor teh razmerij po drugi plati ne bi
pravno zapolnili, bi bil ogrozen nemoten potek blagovnega prometa, prehod premo-
zZenja, druzbeni red itn. Pravne praznine moramo obravnavati preudarno in v skladu
z naravo prava. Na nekaterih podro¢jih moramo obstoj pravnih praznin $e posebej
izkljuciti, saj bi bilo njihovo zapolnjevanje v neskladju z naceli pravne varnosti. Tako
v nasi, kot tudi v drugih demokrati¢nih drzavah velja, da ni kaznivega dejanja in
kazni brez zakona®®’, kar je uveljavljeno v kazenskem pravu. Kazenski zakonik zelo
posega v clovekovo prostost. V primeru, da bi tukaj pravne praznine obstajale, bi
pomenilo, da lahko na primer sodis¢e opredeli neko ¢lovesko ravnanje kot kaznivo,
¢eprav ga zakon ne predvideva kot kaznivo dejanje, in ¢loveka zanj tudi kaznuje. V
tem primeru ostaja nevarnost zlorabljanja oblasti iz strani drzavnih organov.

209 Gre za znano nacelo kazenskega prava, nullum crimen, nulla poena sine lege praevia poenali. Gre za osnovno
vodilo v kontinentalnem evropskem pravnem misljenju. Napisal ga je Paul Johann Ritter von Anselm
Feuerbach kot del Bavarskega kazenskega zakonika leta 1813.
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Glede na nastanek so lahko zacetne in naknadne.?'® V mejna stanja bi lahko uvrsti-
li splosnost pravnih pravil, primere pravnega izrazoslovja, nedoloceni, a dolocljivi
pravni pojmi, neskladje, razkorak med nameravanim in dejansko izrazenim pravi-
lom, pomanjkljiva tehni¢na dorecenost pojava, nepopolnost pravne norme, uporabo
pravnih standardov ... Klasi¢na pravna praznina izhaja iz nepopolnosti v izvedbi
ter zasnovi zakonske ureditve. Ta nepopolnost ni nikoli tako velika, da bi zajemala
pravno podrocje v celoti ali nek pomembnejsi del pravnega podrocja, vendar gre
le za vrzeli, zevajoce v zakonsko urejenem sklopu druzbenih razmerij. Te vrzeli se
nanasajo na to, da zakonsko vnaprej predvidenega pravnega pravila, s katerim je
mogoce razrediti pravno relevanten zivljenjski primer, ni mogoce najti. Poznamo vec
vrst klasi¢nih pravnih praznin. Tiste, ki sicer niso vsebinsko napolnjene, povzrocajo
najmanj tezav, saj jih je predvidel ze sam zakonodajalec (prav tam). Tak$no vrsto no-
tranjih praznin reSujemo z analogijo oziroma s sklepanjem po podobnosti v mejah
moznosti, ki so nam dane znotraj posameznih pravnih pravil.

Za razliko od interpretacije norme se prava pravna praznina nanasa na ne-obstoj,
odsotnost norme. Ce se nejasne, ve¢pomenske ali nasprotujoée norme lahko tolmaci
s pomocjo tehnik razlage (argumentum a completudine), ne gre za praznino (inter-
pretacija kot zgo$cevanje, sintriranje poroznih pravil) oz. gre za nepravo zakonsko
praznino. Ce ne moremo priti do pravila ravnanja niti glede pravil skladnosti prav-
nih dolo¢b, ¢e ne najdemo pravila za reitev primera, gre za pravno praznino v “re-
lativnem” smislu, saj jo lahko zapolnimo s splosnimi naceli pravnega reda v drzavi v
skladu s pravnim izro¢ilom in z utrjenimi spoznanji pravne vede (t. i. ratio iuris).***
V primeru praznine, tj. odsotnosti norme, ki bi vsebovala bistvene elemente konkre-
tnega dogodka mora pristojni upravni organ ugotoviti, kako naj jo zapolni. Iz zako-
na izlu$¢i merila, s katerimi je mogoce resevati primere, ki niso pravno neposredno
urejeni, ¢e pa v zakonu te opore ne najde, se mora opreti na merila, ki imajo $irsi
pomen. Uradna oseba, javni usluzbenec?'? (e pred sodnikom) ne odlo¢a namesto

210 Pri zacetnih pravnih prazninah se zakonodajalcu lahko zgodi, da ob izdaji zakona ali drugega formalnega
pravnega akta spregleda tista druzbena razmerja, ki bi morala biti pravno urejena. Kadar se pojavijo taksna
druzbena razmerja tedaj, ko je formalni pravni vir Ze oblikovan, imenujemo to naknadna pravna praznina.
Naknadne pravne praznine kazejo, da dopolnjevanje formalnih pravnih virov in prilagajanje druzbenim
razmeram tezko sledijo vedno bolj dinami¢nemu druzbenemu Zivljenju (Pavcnik, 1997, str. 260).

211 Kelsen je zaradi tega menil, da ,pravnih pravnih praznin v smislu, da v nekem pravnem sporu ne bi mogli
sprejeti odlocitve v skladu z veljavnimi normami, ker zakona - kakor pravimo - ni mogoce uporabiti zaradi
odsotnosti predpisa, ki bi se nanasal na ta primer, sploh ni ... ¢e v nekaterih primerih vendarle govorimo o
»praznini«, to ne pomeni, da odlocitev zaradi odsotnosti ustrezne norme sploh ni logi¢no mozna, temvec
le, da je - logi¢no mozna - ugodilna ali zavrnilna odlocitev z vidika instance, ki je poklicana, da uporablja
zakon, do te mere nesmotrna ali nepravicna, da se vsiljuje domneva, da zakonodajalec sploh ni pomislil na
tak primer in bi, ¢e bi ga imel v mislih, odlocil drugace ... t. i. »praznina« torej ni ni¢ drugega kot razlika med
pozitivni pravom in redom, ki ga imamo za boljSega, pravi¢nejsega in pravilnejsega’ (Kelsen, 2005, str. 86-87).

212 Natem mestu je treba poudariti, da je Ustavno sodisce RS (od/US, 5t. U--225/96 zdne 15.1.1998) v nasprotju z
Vrhovnim sodis¢em ugotovilo, da je uporaba zakonske in pravne analogije v upravnem postopku dovoljena,
kar pomeni, da se pravno praznino lahko zapolni z ustrezno razlago zakona. Po mnenju Ustavnega sodis¢a je
uporaba analogije - prek sklicevanja na Cetrti odstavek 153. ¢lena Ustave RS, ki se nanasa na akte in dejanja
vseh drzavnih organov — dovoljena in se nanjo sklicuje Ze v svoji odlo¢bi $t. U-I-25/92 z dne 4. 3. 1993.
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zakonodajalca, ampak ravna namesto njega tako, kot bi bil “on” zakonodajalec; akt
s katerim se zapolni pravna praznina, je individualen in posamicen. Velja za kon-
kretni primer, vendar je naravno, da se bodo drzavni organi zgledovali po njem tudi
pri drugih podobnih primerih. Zapolnjevanje pravnih praznin se izvaja prek zakona
(kontinentalna pravna tradicija) ali prek “case-law” (v anglo-ameriski pravni tradici-
ji) in jih zapolnjujemo glede na to ali so neposredno (ne)urejeni primeri med seboj:
v bistvenem enaki (argumentum a simili ad simile — sklepanje po podobnosti, ana-
logija), v bistvenem razli¢ni (argumentum a contrario — sklepanje po nasprotnem
razlogovanju) ali v toliko bistvenem neenaki, da jih je treba neenako pravno vredno-
titi (argument teleoloske redukcije). Skupni imenovalec teh argumentov je nacelo
pravne enakosti. Za “absolutno” praznino bi potemtakem $lo le, ¢e bi imela norma
popolnoma nesmiselno®'’ vsebino, zaradi ¢esar bi postala tudi nezakonita, ker je ne-
jasna. Za upravo velja ustavno nacelo zakonitosti, kar pomeni, da bo uprava pravilno
zapolnila praznine le, ¢e jih bo sodisce sprejelo kot dopustno razlago posameznega
zakonskega pravila. Ker se transakcijski stroski minimizirajo z zagotavljanjem ucin-
kovitih pravil, naj organi sledijo pravilu, ki zagotavlja u¢inkovite dolocbe.

V nasem pravnem redu je najbolj izrazit primer odlo¢anja v primerih pravnih pra-
znin Zakon o sodi$¢ih;*'* gre za t. i. argumentum a completudine kot razlagalni argu-
ment, ki temelji na domnevi, da je pravni sistem popoln, ker je v njem vselej mogoce
najti pravno pravilo, s katerim razre$imo katerikoli pravni problem. V ozjem po-
menu gre za ideologijo, po kateri je pravni sistem v toliksni meri popoln, da v njem
ni pravnih praznin. Argumentum a completudine pove ali sploh gre za pravno pra-
znino in omogoca, da s pomocjo pravnega sistema najdemo pravno pravilo, s kate-
rim pravno praznino®'® zapolnimo. Od pravne praznine moramo lo¢iti t. i. tehni¢ne
praznine, ali druge posamezne sklope vsebin, kjer zakonodajalec vnaprej prepusti
zapolnitev dolocene vsebine zaradi njene kompleksnosti, zapletenosti, izvrsni veji ali

213 Norma ima lahko tudi nesmiselno vsebino. V tem primeru ji nobena interpretacija ne more pomagati, da bi
dobila smisel. Kajti z interpretacijo ne moremo iz norme potegniti necesa, ¢esar ne vsebuje Ze sama po sebi.
214 Zakon o sodis¢ih, 3. ¢len:
Sodnik je pri opravljanju sodniske funkcije vezan na ustavo in zakon. V skladu z ustavo je vezan tudi na
splosna nacela mednarodnega prava in na ratificirane in objavljene mednarodne pogodbe.
Ce se civilnopravna zadeva ne da resiti na temelju veljavnih predpisov, uposteva sodnik predpise, ki urejajo
podobne primere. Ce je resitev zadeve kljub temu pravno dvomljiva, odlo¢i v skladu s splo$nimi naceli
pravnega reda v drzavi. Pri tem ravna v skladu s pravnim izro¢ilom in z utrjenimi spoznaniji pravne vede.
Sodnik ravna vselej tako, kot bi imel pred seboj nedoloceno stevilo primerov iste vrste.
Sodniki morajo o pravicah in dolznostih ter o obtozbah odlocati brez nepotrebnega odlasanja, neodvisno in
nepristransko.
215 Primeri pravnih praznin:
- za izkop naplavin je potrebno vodno-gospodarsko soglasje; tega ni mozno dobiti, ¢e oseba nima
koncesije, drzava pa slednjih ni podeljevala;
- stanje, ko je bilo podro¢je ¢rpanja naplavin pravno sicer regulirano z zakonom, ki pa se s strani drzave
zaradi nastale pravne praznine niizvajal, isto¢asno pa se je dopustilo izvajanje dejavnosti proti odskodnini
v obliki placila vodnega prispevka, pomeni le drugacno izvajanje zakona. Z drugimi besedami je torej
drzava taksno pocetje v kriticnem obdobju legalizirala;
- ker je ustavno sodisc¢e vtozevano placilo kvalificiralo kot javno dajatev, obrtni zakon pa ne doloca
osnovnih izhodis¢ za opredelitev visine te obveznosti, gre za pravno praznino.
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posamezni stroki. V takih primerih lahko govorimo o izvrsilni klavzuli za sprejem
podzakonskega predpisa, o nedolocenih pravnih pojmih ali strokovnih standardih,
katerih vsebino je treba Sele zapolniti ali upostevati glede na razvoj posameznega
dejanskega stanu ali podro¢ja.

Kljub morebitno jasno izrazenemu namenu zakonodajalca se zgodi, da dolocenega
vprasanja dejansko ni uredil. Ne da bi se spuscali v razprave o tem, ali ni izrazen
namen zakonodajalca po delegiranju “zgolj lov na divje race” (Scalia, 1989, str. 517),
ker zakonodajalec vec¢inoma sploh ne pomisli na to (tu imajo interpretativni podza-
konski predpisi svojo osnovo), se pojavi staro vprasanje originarnosti. ‘Abstraktne
upravne norme naj bi imele po vsebinski plati svoj temelj v originarnih normah in
smejo urejati le tisto, kar je Ze na nacelen nacin urejeno z originarnimi normami’.**®
Podzakonski predpisi naj ne bi urejali novih polozajev; kdaj je neko vprasanje tako
oddaljeno od zapisane zakonske norme da dobi oznako “novega” je vprasanje, ki se
ga ne da resiti izven konkretnega primera. Tudi podzakonski predpisi vrednostno
urejajo polozaj, vendar morajo pri tem izhajati iz zakona, biti morajo v njegovem
okviru in treba je paziti na to, da njihovo urejanje niti posredno ne onemogoca izvr-
$evanja clovekovih pravic. Kjer zakonodajalec ne poda svojega jasnega namena po
delegaciji pristojnosti, ga najde izvr$na veja, kasneje pa tudi sodna, vsaj posredno iz
celotne razlage dolocb, zgodovinskih okolis¢in in pripravljalnih gradiv. V tem delu
odlocata tako uprava kot sodiS¢e v vrednostnem polju. Za zapolnjevanje praznin ne
moremo uporabiti klasi¢ne subsumpcije primera pod dolo¢eno normo, saj norme
ni. Lahko se opremo na podobno normo in sklepamo po analogiji, vendar hkrati
odlo¢amo tudi vrednostno.

Ce je namen zakonodajalca jasen, potem se ga je treba drzati. Ce namen ni jasen, se
zgodi situacija, ki jo je opredelil Eugen Ehrlich v delu Grundlegung der Soziologie des
Rechts leta 1913: ne gre za navadno subsumiranje, pac¢ pa za ocenjevanje, primerjanje
in za$¢ito interesov s strani uradnika ali sodnika (2009). Po Ehrlichovi metodi tako
kot zakonodajalec zas¢iti dolocen interes, tudi sodnik oceni nasprotujoce si interese,
da realizira zakonodajalcevo tehtanje interesov v svoji odlocitvi. Pri tem je nujna
primerjava. Ko se ugotovijo nasprotujoci si interesi, jih je treba na podzakonski ravni
primerjati z interesi, ki so bili ocenjeni in uravnotezeni na zakonski ravni. Ehrlich je
definiral praznine ne glede na jezikovno razlago oziroma pomen besed v zakonu,
pac pa glede na to, ali so bili konfliktni interesi Ze tehtani na zakonski ravni. Ne gre
za pomenski obseg besede, pa¢ pa za interese, ki so bili delezni zas¢ite na zakonski
ravni. Za zapolnitev praznin sodnik tehta med interesi, ki se pojavljajo v druzbi in
njenih asociacijah kot pravna dejstva; sodnik tu podrejeno stopi na mesto zakonoda-
jalca in tehta nasprotujoce interese ter daje prednost tistim z vec¢jo tezo. Svojo normo

216 Tako npr. OdIUS, 8t. U-I-326/97 z dne 4. 6. 1998.
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za odlocitev sodnik najde iz “Zivega” prava, ki uravnava Zivljenje, po katerem ljudje
dejansko Zzivijo.*'” Gre za Jellinekovo “normativno mo¢ dejanskega”, ki najde mesto
v Ehrlichovi “normi za odlocitev” oziroma Poundovi loc¢itvi med dejanskim pravom
in tistim, ki je zapisano v knjigah (“law in action” ter “law in books”).*'* Enako velja
za izvr$no vejo pri izdajanju podzakonskih predpisov - znotraj jasnih zakonskih mej
odloc¢a med interesi, ki si Zelijo priznanja in za$cite. Poznati mora interese, ki so si
prizadevali za zakonsko raven in svojo odlo¢itev uravnotezeno opreti na tiste, ki so
prvim blizji, tj. tistim, ki so blizZji dejanskemu pojmovanju prava v doloc¢eni skupno-
sti, po katerem se ljudje ravhamo, se mu podrejamo, na njegovi podlagi ukazujemo
ter priznavamo njegovo veljavo.

Naloga pristojnega drzavnega organa je, da izhaja iz zakonodajal¢eve zasnove in ugo-
tovi, kje in v kolik§énem obsegu je vrzel nepopolna, da vsebinsko nepopolnost napolni
na temelju pravnih pravil in nacel, kot jih je oblikoval zakonodajalec (le podrobneje
izvaja, kar je zasnoval Ze zakonodajalec, ostaja zvest vsebinski logiki prava), pri ¢emer
se mora ravnati pravno dopustno, kar pomeni, da se mora “dvigniti” nad posami¢ni
primer in najti resitev, ki bi bila tipicna za vse (bistveno podobne) primere te vr-
ste. Ko ugotavljamo, kaj je lahko predmet pravne praznine, moramo biti previdni saj
moramo upostevati nacelo delitve oblasti, nacelo vladavine prava in nacelo pravne
varnosti. Nacelo delitve oblasti pravi da sodna in upravna veja oblasti ne ustvarja-
ta pravnih pravil namesto zakonodajalca, vendar pa jih uporabljata in normativno
konkretizirata zakon. Zakonodajalca je torej mogoce dopolnjevati v primeru pravnih
praznin, e ne gre za tiste pravne praznine, ki jih zakonodajalec $e ni uredil ali pa jih
nacrtno ne ureja. Naceli pravne varnosti in vladavine prava opozarjata, da v kon-
kretnem primeru pravna odlocitev temelji na zakonu, dejansko Zivljenje in interesi
pa pravijo, da je potrebno pravno urediti tudi tiste primere, za katere ne najdemo
ustrezne neposredne opore v samem zakonu (Pavcnik, 1997, str. 260). Po mnenju
Ustavnega sodi$¢a (odlUS U-1-225/96 z dne 15. 1. 1998) je pri odlo¢anju v uprav-
nih postopkih upravnim organom dovoljena tako razlaga nejasnega zakona, ki bo
skladna z Ustavo (sklep US $t. U-1-85/96 z dne 20. 11. 1997) (t. i. zakonske in pravne
pravne praznine) kot tudi uporaba analogije kot metoda za zapolnjevanje pravnih

) 219

praznin (in se nanjo sklicuje tudi v svoji odlocbi $t. U-1-25/92 z dne 4. 3. 1993

14.3.1 Sodna praksa o zapolnjevanju pravnih praznin

1. Logi¢no je, da z zakonom ni mogoce vnaprej predvideti in urediti vseh moznih
zivljenjskih situacij, zato je naloga sodnika, da v primeru pravne neurejenosti s
217 Ta pravila po katerih ljudje v dolocenih organizacijah Zivijo deli na stiri dele: a) uporaba (nek obicaj,
obravnavan kot uporabna norma); b) razmerje podrejenosti in nadrejenosti; ) posest kontrole nad ne¢im in
d) izjava volje (Ehrlich, 2009).
218 Razlikovanje prvi¢ omeni v delu: Roscoe Pound, Law in Books and Law in Action, 44 Am. Law Rev. 12.
219 Dodatno o tem gl. tudi 14.4.1 Primer neposrednega ucinkovanja predpisa.
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pravili razlage najde ustrezno pravno pravilo za reitev konkretnega spora. Sodisce
ne sme odkloniti sodnega varstva (2. ¢len ZPP). V primeru zakonskih praznin je
naloga sodnika, da ugotovljeno vrzel v zakonu zapolni ... (sodba in sklep Vrhov-
nega sodisca VIII Ips 275/08, t¢. 18)

Kljub morebitni ugotovitvi, da niso podane predpostavke za analogno uporabo
[predpisa], to samo po sebi ne pomeni, da pravne praznine ni mogoce zapolniti z
drugimi sredstvi, ki so na voljo za zapolnjevanje pravnih praznin. Pravne praznine
ni mogoce zapolniti le, kadar dolo¢be zakona ne dajejo pravne podlage za upo-
rabo sredstev za zapolnjevanje praznine. Na vprasanje, ali je ... pravno praznino
mogoce zapolniti in na kaksen nacin je to mogoce, pa mora najprej odgovoriti
sodna praksa. Razlaga zakonov je namre¢ naloga “rednih” sodi$¢, Ustavno sodi$ce
pa lahko v ravnanje rednih sodi$¢ poseze in njihovo razlago zakonov nadomesti s
svojo le v primeru, ¢e ugotovi, da je razlaga “rednih” sodi$¢ nezdruzljiva s kaksno
¢lovekovo pravico. (odlo¢ba US U-1-297/02, té. 9)

Pravna praznina sama po sebi ni v neskladju z Ustavo, neustavna je le, Ce se je z
metodami razlage ne da zapolniti. Sodi$¢a so to storila. V njihovo razlago, s katero
so zapolnila pravno praznino, Ustavno sodi$¢e lahko poseze in njihovo razlago
zakonov nadomesti s svojo le v primeru, ¢e ugotovi, da je nezdruzljiva s kaksno
¢lovekovo pravico (sklep US Up 655/04, t¢. 6)

. Na podlagi citirane odlo¢be Ustavnega sodis¢a (s katero je bila ugotovljena pro-
tiustavnost tega, da zakon ne ureja pravice do delne pokojnine za samozaposlene
zavarovance) torej $e ni bilo postavljeno oziroma oblikovano tudi pravno pravilo
... Ker tega pravila tudi zakonodajalec v dolo¢enem roku (niti kasneje) ni obliko-
val oziroma dolo¢il kot zakonske dolocbe, temve¢ ga je dejansko v citirani sodbi
postavilo Vrhovno sodi$ce ... (sodba in sklep VS VIII Ips 299/2010, t¢. 12)

[Zakon o davkih ob¢anov] ne opredeljuje pojma uzivalca stanovanja, gre torej za
pravno praznino. Pa¢ pa pozna civilno pravo osebne sluznosti - uZitek, raba in pra-
vica stanovanja (pravno pravilo par. 509, 521, 522 ODZ) kot stvarne pravice rabiti
in uzivati tujo stvar brez vsake omejitve, vendar pa tako, da se ohrani substanca.
Uzivalec ima vsa upravicenja, kot jih ima lastnik stvari, z izjemo, da s stvarjo ne
sme razpolagati. Upravni organi odlo¢ajo na podlagi ustave in zakonov, pri zapol-
njevanju zakonskih pravnih praznin pa si lahko ob upostevanju smisla in name-
na zakona pomagajo tudi z analogijo kot metodo razlage zakona, ki ga uporabijo
(sodba Upravnega sodis¢a U 178/95)

Primer exceptio illegalis: Neobstoj podzakonskega predpisa, ki bi podrobneje do-
lo¢il tudi merila za doloditev najnizje od$kodnine, ne pomeni, da odskodnine za
$kodo zaradi posega v prostor ni mogoce dolociti. Pravna podlaga temelja odsko-
dninskega zahtevka je $e vedno v prvem odstavku 78. ¢lena ZVO [Zakon o var-
stvu okolja], oziroma drugem odstavku 35. ¢lena ZVO, podrobnejsih meril glede
vi$§ine pa ni. Kljub temu sodis¢e oskodovancu ne sme odkloniti sodnega varstva.
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V taki situaciji gre za takoimenovano delno zakonsko praznino, za praznino v po-
sameznem formalnem pravnem viru ali Se to¢neje za praznino na izvedbeni ravni
zakona zaradi nesprejema ustreznega podzakonskega akta. V taki situaciji je na-
loga sodnika, da ugotovljeno vrzel v izvedbi zakonske zasnove zapolni in pri tem
uposteva doloc¢ena pravila. Pravno podlago za tako ravnanje mu sedaj tudi izrecno
omogoca drugi odstavek 3. ¢lena Zakona o sodisc¢ih: ¢e se civilnopravna zadeva ne
da resiti na temelju veljavnih predpisov, uposteva sodnik predpise, ki urejajo po-
dobne primere. Ce je resitev zadeve kljub temu pravno dvomljiva, odlo¢i v skladu
s splo$nimi naceli pravnega reda v drzavi. Pri tem ravna v skladu s pravnim izrodi-
lom in z utrjenimi spoznanji pravne vede (sodba VS II Ips 580/03)

14.4 Neposredno ucinkovanje predpisa

Po Zakonu o splo$nem upravnem postopku morajo postopati upravni in drugi dr-
zavni organi, organi samoupravnih lokalnih skupnosti in nosilci javnih pooblastil,
kadar v upravnih zadevah, neposredno uporabljajo¢ predpise, odlocajo o pravicah,
obveznostih ali pravnih koristih posameznikov, pravnih oseb in drugih strank (1.
¢len ZUP). Upravna zadeva je odlo¢anje o pravici, obveznosti ali pravni koristi fi-
zi¢ne ali pravne osebe oziroma druge stranke na podrodju upravnega prava. Steje
se, da gre za upravno zadevo, Ce je s predpisom doloceno, da organ v neki zadevi
vodi upravni postopek, odlo¢a v upravnem postopku ali izda upravno odloc¢bo ozi-
roma, Ce to zaradi varstva javnega interesa izhaja iz narave zadeve (2. ¢len ZUP). Po
ZUP odloc¢anje pomeni izdajo odlo¢be.”*® Temeljno pravilo odlo¢anja v upravnih
zadevah pomeni torej izdajo odlocbe, pri cemer ima lahko odlocba tudi drugacna
poimenovanja.>*! Pravni polozaj (pravice, obveznosti ali pravne koristi) fizi¢ne ali
pravne osebe oziroma druge stranke na podrocju upravnega prava se lahko ustanovi
ali spremeni le na podlagi odlocbe.

Postopek za izdajo odlocbe je dolo¢en v zakonu (ZUP), kar predstavlja varstvo pra-
vic posameznika tako v okviru upravnega nadzora kot upravnosodnega spora. Izje-
me od tako zasnovanega pravila odlo¢anja morajo biti utemeljene, ¢e bi Zeleli pri-
znati njihovo veljavo oz. ustavno dopustnost. Taksno izjemo od obveznosti izdaje
upravnih aktov predstavlja neposredno uc¢inkovanje predpisa (izven zadev manjsega
pomena, kjer se ugodi strankinemu zahtevku in se ne posega v javno korist ali v ko-
rist koga drugega ali v primeru nujnih ukrepov v javnem interesu, kjer je treba izdati
Wen:l\lapodlagi dejstev, ugotovljenih v postopku, izda organ, ki je pristojen za odlocanje, odlocbo o
zadevi, ki je predmet postopka. Dolznost izdaje odlo¢be sicer posredno izhaja tudi iz Stevilnih drugih dolo¢b
(npr. katera uradna oseba je pooblas¢ena za postopek in za odlocanje, postopek do izdaje odlocbe, skrajsani
in posebni ugotovitveni postopek).
221 Upravni akt je po Zakonu o upravnem sporu poleg upravne odloc¢be tudi drug javnopravni, enostranski,
oblastveni posamicni akt, izdan v okviru izvrSevanja upravne funkcije, s katerim je organ odlocil o pravici,

obveznosti ali pravni koristi posameznika, pravne osebe ali druge osebe, ki je lahko stranka v postopku
izdaje akta (drugi odstavek 2. ¢lena ZUS).
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pisno odlo¢bo nato v osmih dneh od ustne odlo¢itve). Ce se pravni poloZaj posame-
znika lahko spremeni izven izdane upravne odlocbe, se namre¢ lahko zastavijo vsa
tista vpra$anja, na katera sicer odgovarja ZUP ob izdaji odlocbe, predvsem pa kako
posameznik za to sploh zve in ali se s tem strinja.

Neposredno uc¢inkovanje predpisa na podro¢ju delovanja uprave pomeni, da se jav-
nopravni polozaj subjekta spremeni, ne da bi bilo za to treba izdati posami¢ni in kon-
kretni upravni akt, njegove norme pa se konkretizirajo prek procesno nevezanega
ravnanja upravnih organov. Pravni uéinki takega predpisa pa se tudi v tem primeru
nujno nanasajo na dolocen ali dolocljiv krog oseb, ki se jim na njeni podlagi spreminja
obseg pravic in obveznosti, kar uresni¢ujejo upravni organi. Tako so upravni organi
torej upraviceni, da na podlagi neposredno u¢inkujoce pravne norme presodijo ozi-
roma ugotovijo, da je pravna sprememba polozaja pravne ali fizi¢ne osebe nastopila
in da so v skladu z njo tudi dolZni ravnati in izvrSevati svoja oblastvena pooblastila
(Ker$evan, 2013).

Neposredno uc¢inkovanje predpisa (NUP) torej pomeni, da se posamezniku pravni
polozaj spremeni, ne da bi mu bila odlocitev neposredno sporocena oz. vroc¢ena. V
takem primeru odpadejo vse procesne kavtele, ki jih dolo¢a ZUP; zaradi navedenega
morajo biti vzpostavljeni doloceni pogoji, da bi lahko govorili o veljavnosti NUP: a)
NUP vsekakor ne sme biti arbitrarno, neenako, neutemeljeno v naravi stvari;*** b) ker
ze Ustava Republike Slovenije doloca, da se lahko pravice in obveznosti dolo¢ajo z za-
konom, mora tudi NUP (ker posega v pravice in obveznosti) dolo¢iti zakon; c) zakon
bi moral skladno z nac¢elom jasnosti in dolo¢nosti predpisov dolociti, da gre za NUP,
ki ne bo rezultiralo v izdaji upravne odlocbe; d) zaradi poseganja v pravice, bi moral
tak ukrep prestati tudi strogi test sorazmernosti: NUP mora zasledovati ustavno do-
pusten cilj, biti mora nujno in primerno za dosego cilja, vrednote, ki se varujejo s tem
ukrepom, pa morajo odtehtati poseg v pravice, ki so s tem ukrepom prizadete (so-
razmernost v oZjem smislu). KerSevan (prav tam) nasteva $e nekaj relevantnih meril:

opustitev dolznosti izdaje upravnih odlo¢b in moznost neposredne konkretizacije za-
konske norme je vselej lazje utemeljevati in upravicevati v primeru priznanja pravic,
ne pa tudi v primeru nalaganja obveznosti fizi¢ni ali pravni osebi. Nadalje je pomem-
ben element presoje tudi vprasanje pravne varnosti oziroma zaupanja v pravo: vedje,
vsebinsko bistvene spremembe je treba uresnicevati prek predpisanega postopka in
upravnih aktov, le manjse, pravno in dejansko enostavne spremembe je mogoce ure-
snicevati prek neposrednega ucinkovanja predpisa. V skladu s tem je mogoce tudi
poudariti pravilo, da pri predvidljivih sporih med javnim in zasebnim interesom, ki
lahko v konkretnih primerih izhajajo iz kompleksnih pravnih ali dejanskih vprasanj,

222 Ce ima zakonodajalec stvaren razlog, prevladujo¢ v javnem interesu, mu nacelo varstva zaupanja v pravo (2.
¢len Ustave) ne preprecuje, da uzakoni znizanje pokojninskih prejemkov. Vendar mora pri tem spostovati
nacelo enakosti (drugi odstavek 14. ¢len Ustave). Razvrstitev uZivalcev pokojnin, ki doloc¢a zniZzanje
pokojninskih prejemkov ne sme biti arbitrarna. Za razvrstitev je treba izkazati bodisi ustavno dopustne
razloge bodisi razumne razloge, ki bi izhajali iz narave stvari. OdIUS, $t. U-1-186/12-35 z dne 18.3.2013.
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ni mogoce predvideti neposrednega u¢inkovanja, saj v tem primeru posameznik ne bi
imel ustrezne procesne moznosti reitve tega spora pred upravnimi organi, Se preden
bi nastopile posledice posega v njegov pravni poloZaj zaradi oblastvenega uresniceva-
nja javnega interesa.

Naj dodamo, da lahko pobudo za zacetek postopka za oceno ustavnosti da le oseba, ki
izkaze svoj pravni interes (prvi odstavek 24. ¢lena Zakona o ustavnem sodis¢u, Ur. 1.
RS, §t. 64/07). Po drugem odstavku navedenega clena je pravni interes podan, ce pred-
pis ali splo$ni akt za izvrSevanje javnih pooblastil, katerega oceno pobudnik predlaga,
neposredno posega v njegove pravice, pravne interese oziroma v njegov pravni polozaj.
Ce izpodbijani predpis ne u¢inkuje neposredno, se lahko v tak$nih primerih pobuda
vlozi $ele po iz¢rpanju pravnih sredstev zoper posamicni akt, izdan na podlagi izpod-
bijanega predpisa, hkrati z ustavno pritozbo, pod pogoji iz 50. do 60. ¢lena ZUstS.**

14.4.1 Primer neposrednega uc¢inkovanja predpisa

Kot primer NUP je mogoce navesti usklajevanje (povecevanje) vrednosti pokojnin
v dolo¢enem odstotku v skladu s 105. do 106. ¢lenom Zakona o pokojninskem in
invalidskem zavarovanju (ZPIZ-2) ali 26. ¢len Zakona o uveljavljanju pravic iz jav-
nih sredstev (ZUPJS), ki se nanasa na subvencijo kosil za u¢ence glede na dohodek,
ugotovljen v odlocbi o otroskem dodatku. V obeh primerih se za ta namen ne izdaja
upravna odlocba, ki bi spremenila viSino Ze odmerjene pokojnine ali ugotovila pravi-
co do subvencioniranega kosila. Enako velja za obvezno zdravstveno zavarovanje po
Zakonu o zdravstvenem varstvu in zdravstvenem zavarovanju (kjer ni treba posebe;j
ugotavljati dolocenega dejstva).

Ustavno sodi$¢e je ob presoji dopisa ZPI1Z*** (zaradi navedlo (U-I-162/12-5, Up-
626/12-5 z dne 12. 7. 2012), da se mora doloc¢anje pokojnine, ki bi bilo dolo¢eno
drugace za posameznika na podlagi posebnih pogojev, ugotoviti na podlagi dejstev
in ustrezne uporabe pravnih norm na tako ugotovljeno dejansko stanje. Gre za obla-
stno odlocanje nosilca javnih pooblastil o pravicah, obveznostih ali pravnih koristih
posameznika, kar je skladno z nac¢elom pravne drzave in ob spo$tovanju 22. ¢lena
Ustave do enakega varstva pravic v postopkih, mogoce le na podlagi izdanega uprav-
nega akta. Zato mora pristojni organ ob ustavno skladni razlagi ZUJF na njegovi
podlagi vis§ino pokojnine dolo¢iti z upravno odloc¢bo, ¢eprav ZUJF izdaje nove od-
lo¢be izrecno ne doloc¢a oziroma navedeno spremembo imenuje “usklajevanje po-
kojnin in drugih nadomestil ter prejemkov”.

223 Gl. npr. odIUS, $t. U-1-275/07-5 z dne 22. 11. 2007 ali sklep Ustavnega sodisc¢a $t. U-I-152/11-8 z dne 24. 5.
2012.

224 Dopisa ZPIZ (v tem primeru, ker je zgolj na splosno povzemal in pojasnjeval zakonsko ureditev, ki naj bi
urejala polozaj pritoznika) ni Stelo za konkretni, posamicni akt, ki bi se nanasal na dolo¢en primer s ciljem, da
povzroci neposredni ucinek v pravicah in obveznostih posameznika. Zaradi tega ni $lo za pravno uposteven
izraz oblastvene volje pristojnega organa.
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Se tezji primer se pojavi, ¢e zakon ob neposrednem uéinkovanju ne uredi dolo¢enega

vpra$anja:
1. Novela ZUPJS-F je spremenila prvi odstavek in dodala peti odstavek k 26. ¢lenu
ZUPJS, medtem ko so drugi, tretji in Cetrti ostali enaki. Novela je omogocila brez-
pla¢no kosilo tudi za uc¢ence v drugem in tretjem dohodkovnem razredu. Kori$¢enje
ugodnosti se obic¢ajno uveljavlja na podlagi odloc¢be o otroskem dodatku ali drzavni
Stipendiji, obstajajo pa tudi primeri, ko stranke z veljavno omenjeno odlo¢bo ne razpo-
lagajo, zato se ugodnost uveljavlja s posebno vlogo (obicajno zaradi tega, ker druzina
otroski dodatek prejema v tujini ali pa imajo krivdni razlog). Z novelo ZUPJS ni bilo
predvideno, da bi se Ze izdane posebne odlocbe za priznanje pravice do subvencije
kosila kakorkoli spreminjale drugace od Ze veljavne zakonodaje. Zastavi se vprasanje
ali je mogoce spremeniti te pravnomo¢ne odlo¢be? Do sprememb, ki se upostevajo
na podlagi 42. ¢lena ZUP]JS ni prislo, prav tako ni mogoce uporabiti dolo¢b Zakona
o splosnem upravnem postopku (izredna pravna sredstva — ne predvidevajo takega
primera), z novelo pa posebna ureditev za te primere ni bila predvidena.

Ustavno sodisce je z odlo¢bo §t. Up-195/13, U-1-67/16 z dne 10. 2. 2017, uredilo po-
dobno situacijo: sodbe sodis¢ so temeljile (med drugim) na stalis¢ih, da v ZPIZ-1 ni
pravne podlage za ponovno odmero pokojnine, pravnega sredstva, ki bi omogocalo
odpravo zatrjevane napake pri odmeri pokojnine, pa ne ureja niti ZUP, ki se v postop-
ku odloc¢anja o pravici do pokojnine uporablja subsidiarno (249. ¢len ZPIZ-1). Prav
tako naj ne bi bili podani razlogi za obnovo postopka po ZUP. To pomeni, da napake,
do katere naj bi prislo pri odmeri pritoznikove pokojnine, ni bilo mogoce odpraviti,
pri cemer ZUP v izrednih pravnih sredstvih tega (niti ZPIZ) ni omogocal. Zelo po-
membni sta naslednji tocki:

Ustavno sodi$ce je ugotovilo, da je bil ZPIZ-1 v neskladju z Ustavo, ker ni urejal mo-
Znosti ponovne odmere pravice do pokojnine in spremembe pravnomoéne odmere za
naprej v korist upravicenca zaradi zmotnih ali nepopolnih podatkov o prejemkih, ki bi
morali biti upostevani po ZPIZ-1 za izracun pokojninske osnove. Ker ZPIZ-1 ne velja
ve¢, je Ustavno sodisce zgolj ugotovilo njegovo protiustavnost.

Ustavno sodi$ce je na podlagi drugega odstavka 40. ¢lena ZUstS dolo¢ilo nacin izvrsi-
tve odlo¢itve iz 1. tocke izreka (2. tocka izreka), da bi zagotovilo spo$tovanje posebne
narave pravice iz prvega odstavka 50. ¢lena Ustave tudi tistim, ki so zahtevali ponovno
odmero pravice do pokojnine v ¢asu veljavnosti ZPIZ-1. Dolo¢ilo je, da se o zahtevah
za ponovno odmero pokojnine, vloZenih v ¢asu veljavnosti ZPIZ-1, odlo¢i na podlagi
prvega in tretjega odstavka 183. ¢lena ZPIZ-2. Ustavno sodisce se je za tak nacin izvr-
$itve odlodilo zato, ker je ZPIZ-2 v 183. ¢lenu uvedel moznost ponovne odmere pokoj-
nine z u¢inkom za naprej in je Ze glede na obrazlozZitev zakonodajalca mogoce steti, da
je zajel tudi primere, ko je do krsitve materialne dolocbe zakona prislo zaradi ocitno
napacno ugotovljenega dejanskega stanja. Pri tem je treba opozoriti Se na ustaljeno
stali$¢e Ustavnega sodi$c¢a v zvezi s 44. ¢lenom ZUstS, da odlocitev Ustavnega sodis¢a
ne uc¢inkuje le v postopkih, ki $e niso pravnomoc¢no koncani, temve¢ tudi v postopkih
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z izrednimi pravnimi sredstvi oziroma z ustavno pritozbo. Izredna pravna sredstva,
vloZena v skladu s pogoji iz procesnih zakonov, in ustavna pritozba, vlozena v skladu
s pogoji ZUstS, zagotavljajo, da se u¢inki odlo¢itve Ustavnega sodis¢a raztezajo tudi
na pravnomocne zadeve.

Iz zgoraj navedenih kriterijev za dopustnost NUP bi lahko izpeljali sklep, da je treba
upravno odloc¢bo izdati v vseh primerih, kjer ni ni podana izrecna zakonska dolo¢i-
tev, da pravna norma ucinkuje neposredno (tj. da ni treba izdati odlocbe). Upravni
organi so tako dolzni izdati upravno odloc¢bo, ¢e gre po naravi zadeve za (potenci-
alni) konflikt med javnim in zasebnim interesom. Sprememba zakona ni dejstvo ali
okoli$¢ina iz zivljenjskega poloZaja upravicenca, na katero bi lahko upravi¢enec vna-
prej racunal. Zaradi tega tudi ne more trpeti posledic takih dejanj javnih organov, ce
zakonska dolo¢ila ne predvidevajo ustreznih pravnih sredstev. ZUPJS-F se sicer raz-
likuje od drugega ustavnega primera v toliko, da ne gre za pretekle primere napac¢nih
odlocb, pac pa gre za nova pravna dejstva. Glede na podobnost primerov in prakso
ustavnega sodidc¢a, bi upravni organ lahko izdal nove odloc¢be kljub temu, da gre
za pravno praznino (neobstoj ustreznega pravnega sredstva). Po mnenju Ustavnega
sodisca (odlUS U-1-225/96 z dne 15. 1. 1998) je pri odlo¢anju v upravnih postopkih
namre¢ dovoljena tako razlaga nejasnega zakona, ki bo skladna z Ustavo (sklep US
§t. U-1-85/96 z dne 20. 11. 1997)**° (t. i. zakonske in pravne pravne praznine) kot
tudi uporaba analogije kot metoda za zapolnjevanje pravnih praznin (in se nanjo
sklicuje tudi v svoji odlo¢bi §t. U-1-25/92 z dne 4. 3. 1993).>*° Skladno z ustavnim
nacelom enakosti in enake obravnave, glede na citirane odlo¢be Ustavnega sodisc¢a
in temeljno zakonsko nacelo pravi¢nega razdeljevanja javnih sredstev, bi se lahko po
uradni dolznosti izdale nove odlocbe, s katerimi bi razveljavili prej$nje in ugotovili
nadaljnjo upravic¢enost do kosila, dolo¢ili drugo visino in drugo obdobje prejema-
nja te pravice. Slo bi verjetno za eno prvih tovrstnih upravnih odlo¢b (razen tistih
o prijavi prebivali§ca zaradi nezakonitega izbrisa neposredno na podlagi ustave, tj.
neposrednega uc¢inkovanja ¢lovekovih pravic), ki ji ne bi mogli (glede na navedene
razloge in odlo¢be Ustavnega sodi$ca) ocitati samovolje ali zlorabe oblasti.

225 Upravni organi opravljajo svoje delo samostojno v okviru in na podlagi Ustave in zakonov (drugi odstavek
120. ¢lena Ustave). Proti odlocitvam upravnih organov je zagotovljeno sodno varstvo pravic in zakonitih
interesov drzavljanov in organizacij (tretji odstavek 120. ¢lena Ustave). Sodniki so pri opravljanju sodniske
funkcije neodvisni, vezani so na Ustavo in zakon (125. ¢len Ustave). Zakoni morajo biti v skladu z Ustavo
(153. ¢len Ustave). Ustavno doloceni pravni red torej zagotavlja spostovanje ustavnosti v postopkih pred
upravnimi organi in sodisci. Tako upravni organi kot Se zlasti sodisca lahko z ustrezno razlago nejasnega
zakona zagotovijo njegovo uporabo, ki bo skladna z Ustavo. Kadar se z razlago zakonske norme ze v
postopku pred pristojnim sodis¢em zagotovi njena uporaba v skladu z Ustavo, ni pravovarstvene potrebe
za odloc¢anje Ustavnega sodisca (sklep US $t. U-I-85/96 z dne 20. 11. 1997).

226 Dolocba drugega odstavka 120. ¢lena Ustave, ki doloca, da opravljajo upravni organi svoje delo samostojno
v okviru in na podlagi Ustave in zakonov, ne pomeni prepovedi uporabe analogije. Doloc¢ba Cetrtega
odstavka 153. ¢lena Ustave se nanasa na akte in dejanja vseh drzavnih organov in ne le upravnih. Vsi akti
in dejanja drzavnih organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil morajo temeljiti na
zakonu ali na zakonitem predpisu, pri ¢emer uporaba analogije ni v nasprotju s to dolo¢bo (od/US U-1-225/96
zdne 15.1.1998, t¢. 10).
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14.5 Odlocanje po prostem preudarku

Da bi zadostil dolo¢bam drugega odstavka 120. ¢lena URS, mora zakon vse bistvene
sestavine za delovanje upravnih organov v organizacijskem, postopkovnem in vse-
binskem pogledu dolo¢iti tako, da lahko prizadeti ugotovi svoj pravni polozaj ze na
podlagi zakona in da se lahko ugotavlja zakonitost upravnega akta v upravnem sporu
pred sodis¢em, kjer lahko prizadeti zahteva sodno varstvo svojih pravic in interesov.
V primeru, ko zakon pooblasca upravni organ za odloc¢anje po prostem preudarku,
to pomeni, da mora biti namen tega pooblastila praviloma izrecno dolocen ze v za-
konu ali vsaj jasno razviden oziroma ugotovljiv iz zakonskega besedila in ne morda
le iz obrazlozitev zakonskega predloga v zakonodajnem postopku. Glavna znacilnost
prostega poudarka je, da ima organ, ki odloca, na izbiro (izbira je vedno dana glede
na zakonsko pooblastilo, ki sploh omogoca tovrstno odlo¢anje in doloca tudi na-
men taks$nega odlocanja) dve ali ve¢ moznosti, pri ¢emer na koncu izbere le eno, tj.
tisto, ki je najbolj skladna glede na ugotovljeno dejansko stanje, lastnosti osebe, na-
men zakona oz. same doloc¢be in zakonsko podane moznosti. Pri svojem odlo¢anju
mora upostevati javno korist. Ko odlo¢a po prostem preudarku, lahko torej organ
priistem dejanskem stanju izbere izmed vec pravno enako moznih odloditev tisto, za
katero meni, da je z vidika javne koristi najbolj smotrna. Pri tem je vezan na namen
in obseg danega mu pooblastila ter na ustavni naceli enakosti in sorazmernosti. Gre
torej za izbiranje med raznimi moZnostmi za razsojanje, presojo, ocenjevanje, teh-
tanje in preudarjanje.”” Najbolj znacilna dolo¢ba v nasem pravnem redu glede dis-
krecije je 6. ¢l. ZUP.?*® Diskrecija je materialni del, kar pomeni, da glede pristojnosti
in procesnega prava ni diskrecije; organ ima na voljo VEC alternativ (disjunktivna
norma - ve¢ moznosti, ki se med seboj izklju¢ujejo); LE za ENO izmed njih se od-
lo¢i glede na ugotovljeno dejansko stanje. Izbor predstavlja diskrecijo (lat. discretio:
pazljivo, taktno, obzirno tj. diskretno). Tezisce je v materialnem pravu, kjer je treba
odgovoriti na dve vprasanji: 1) ALI? in 2) KAKO? Namre¢ ali obstaja diskrecija in
kako se kaze. Ugotavljanje diskrecije je dokaj zahtevno pocetje, saj navadno ni nepo-
sredno razvidna iz pravnih pravil. Navadno je prvi indic, da bi $lo lahko za diskrecijo
beseda, da organ “lahko”, “sme” ali “more” nekaj narediti, vendar te besede e niso

227 To, da zakonska ureditev daje pristojnemu organu diskrecijo (odlo¢anje po prostem preudarku) pri
odlocanju o odobritvi nastanitve na zasebnem naslovu, samo po sebi ni v neskladju s pravico do svobode
gibanja prosilcev za azil. Ali bo pristojni organ to pooblastilo uporabil v skladu z namenom, ki izhaja iz
zakonske ureditve, da se zagotovi ucinkovito odlocanje v azilnih postopkih in spostovanje javnega reda,
in svojo odlocitev tudi ustrezno obrazlozil, pa je predmet odlo¢anja v posamicnih postopkih. Sklep Up-
1462/06-17 zdne 7. 11. 2006.

228 V upravnih zadevah, v katerih je organ po zakonu ali po predpisu samoupravne lokalne skupnosti upravi¢en
odlocati po prostem preudarku, mora biti odlo¢ba izdana v mejah pooblastila in v skladu z namenom, za
katerega mu je pooblastilo dano. Namen in obseg pooblastila doloc¢a zakon ali predpis lokalne skupnosti,
ki vsebuje pooblastilo za odlocanje po prostem preudarku. Tudi v upravnih zadevah, v katerih je organ
upravicen odlocati po prostem preudarku, mora postopati po tem zakonu.
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100% diskrecija! Diskrecija je lahko popolnoma jasna®*’ (vendar je tak$nih primerov

230

v zakonodaji zelo malo), dvoumna,**® ali pa je ni. Lahko da dolo¢ba nakazuje le upra-

vicenje, moznost ali zavezo delovanja, ¢eprav na prvi pogled vsebuje vse potrebne
dele diskrecije.*’! Poleg diskrecijskega odloc¢anja, kjer ima organ pri odlo¢anju na
drugi strani navadno Ze znano stranko v postopku, obstaja tudi t. i. diskrecijsko poo-
blastilo.*** Odloc¢anje po prostem preudarku je dvoumno takrat, kadar se iz besedila
predpisa ne da natan¢no ugotoviti, ali gre za diskrecijsko odlocanje ali ne (ko je npr.
v tekstu zgolj beseda “lahko”, ko kontekst besedila nakazuje na tako moznost, pa se
ne “izjasni” popolnoma).

Diskrecija obstoji le tam, kjer ima organ na voljo negativno odlo¢itev tudi ob izpol-
njevanju vseh kriterijev, pri ¢emer mora imeti za tak$no ravnanje dolocena vodila
(vodilo kot npr. “pri ¢emer je treba upostevati ekonomske, socialne ali nacional-
ne interese drzave”, “Ce je to skladno z nacionalnim interesom”, “Ce je to z vidika
javnega interesa upraviceno, koristno”) kot NPP, na katere potem opre in utemelji

229 Npr. Zakon o drzavljanstvu: Pristojni organ lahko osebo, ki prosi za naturalizacijo, po prostem preudarku
sprejme v drzavljanstvo RS, ¢e je to v skladu z nacionalnim interesom (ob izpolnjevanju pogojev). Tudi
Ce oseba izpolnjuje pogoje, ni nujen sprejem v drzavljanstvo (+ Zakon o prekrskih, odvzem premozenja,
nesorazmerne tezave).
230 Npr. Zakon o tujcih: 1) Tujcu, ki v skladu z zakonom, mednarodnimi akti ali mednarodnimi naceli ali obicaji
izkaze utemeljen razlog, zaradi katerega je njegovo bivanje v Republiki Sloveniji upravic¢eno, lahko pristojni
organ izda dovoljenje za zacasno prebivanje in sicer za Cas, za katerega je njegovo prebivanje v drzavi
neobhodno potrebno, vendar ne dlje od enega leta. 2) Dovoljenje za stalno prebivanje se lahko izda tujcu,
ki osem let neprekinjeno prebiva v Republiki Sloveniji na podlagi dovoljenja za zac¢asno prebivanje in ni
razlogov za njegovo zavrnitev iz 43. ¢lena tega zakona ter izpolnjuje druge pogoje, dolocene z zakonom.
(op.: ob izpolnjevanju pogojev, organ ne more zavrniti izdaje dovoljenja; ¢e ne izpolnjuje pogoje, se ze
zaradi tega zavrne, zato ne gre za diskrecijo). V prvem odstavku 16. ¢lena ZOro-1 opazimo razliko med
prostim preudarkom in nedoloc¢enimi pravnimi pojmi. Problem v tem odstavku predstavlja besedna zveza
»posameznik je zanesljiv, ¢e se na podlagi ugotovljenih dejstev lahko sklepa, da..«. Na podlagi besede
»lahko« bi sklepali, da gre za prosti preudarek, ko organ izbere eno izmed dveh ali ve¢ moznosti. Pa vendar
omenjeno ne drzi, saj gre v tem primeru za zapolnjevanje nedolo¢enega pravnega pojma »zanesljivost«.
Beseda »lahko« v tem primeru pomeni, da se na podlagi ugotovljenih dejstev (ki jih organ ugotavlja preko
pristojne policijske postaje, pristojnega sodisc¢a ali Ministrstva za pravosodje) lahko sklepa ali drugace
reeno ugotovi, da je posameznik zanesljiv ali nezanesljiv. Po ugotovljenem dejanskem stanju (torej ali
je nekdo [ne]zanesljiv) mora upravni organ (upravna enota) ravnati tako kot zapoveduje zakon in ne sme
odlocati po prostem preudarku.
Zakon o potnih listinah: drzavljan ima lahko samo eno potno listino iste vrste (mozna izjema za gospodarske,
kulturne ali druge dejavnosti v tujini, drug upravicen razlog); drzavljanu, ki v tujini stalno ali zacasno prebiva
ali je v tujini, pa se zaradi zdravstvenih (ali drugih upravi¢enih razlogov - samo v tem delu gre za diskrecijo!)
ne more vrniti v drzavo, lahko izda potni list tudi organ Republike Slovenije v tujini, ki je pooblascen za
opravljanje konzularnih zadev.
Po Zakonu o visokem 3olstvu univerza lahko neposredno organizira izvajanje znanstveno-raziskovalnih in
Studijskih interdisciplinarnih programov (sprva le moznost, ob izvajanju pa diskrecija). Tuji drzavljani se,
pod pogojem, da se uporablja nacelo vzajemnosti, lahko izobrazujejo na visokosolskih zavodih v Republiki
Sloveniji pod enakimi pogoji kot drzavljani Republike Slovenije.
Zakon o volilni in referendumski iniciativi: ne glede na dolo¢bo prvega odstavka tega ¢lena lahko Vlada
Republike Slovenije s sklepom nameni sredstva za referendumsko kampanjo, kadar je pobudnikali predlagatelj
referenduma proracunski uporabnik. Sredstva, ki jih Vlada Republike Slovenije nameni za referendumsko
kampanjo, ne smejo presegati 25% dopustne viSine stroskov iz estega odstavka 23. ¢lena tega zakona.
232 Po Zakonu o orozju lahko Vlada RS prepove ali omeji nabavo, posest, vnos, uvoz, izvoz in nosenje
posameznih novih vrst orozja ali nabavo, posest, vnos, uvoz in izvoz posameznih novih vrst streliva, ki zaradi
svoje sestave, ucinkovanja ali nacina delovanja pomenijo posebno veliko nevarnost za zivljenje in zdravje
ljudi, premozenje ali varnost drzave
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svojo negativno odlocitev. Glede razmerja med diskrecijo in nedolo¢enimi pravnimi
pojmi lahko ugotovimo, da vsaka (oziroma veéina njih, ni pa nujno®*?) diskrecija
vsebuje nedolocene pravne pojme, le-ti pa vedno ne kazejo na diskrecijo (¢e zakon
uporablja NPP je treba obstoj diskrecije ugotoviti iz ostalih okolis¢in). NPP: ce A,
potem B (npr. Ce obstaja verjetnost, da bo na dolocenem obmoc¢ju prislo do velike
nevarnosti in je opravljanje te policijske naloge potrebno za njeno preprecitev ali je
do velike nevarnosti ze prislo, ali je treba prepreciti hujse krsitve javnega reda, var-
nosti cestnega prometa ali varnosti drzavne meje, smejo policisti vzpostaviti cestno
zaporo z blokadno toc¢ko zaradi popolne ali selektivne kontrole nad vozili in osebami
- Zakon o nalogah in pooblastilih policije).

Upravna diskrecija: ¢e A ali B, potem A, ¢e A1+ A2 + A3...; sicer B, ¢e B1+ B2 + B3
... (npr. pristojni organ lahko osebo, ki prosi za naturalizacijo, po prostem preudarku
sprejme (A) v drzavljanstvo RS, e je to v skladu z nacionalnim interesom (A 1=izjemen
prispevek k druzbenemu, gospodarskemu, znanstvenemu, kulturnemu ali A2= dru-
ga¢nemu razvoju Republike Slovenije ali A3=k povecanju mednarodnega ugleda ozi-
roma prepoznavnosti Republike Slovenije; sicer zavrne (B), ker to ni v skladu z nacio-
nalnim interesom (B1=ni prispevka, B2= ni razvoja RS, B3= ni medn. ugleda).

Nedopusten prenos diskrecije se nanasa na 1. prepoved nadaljnje delegacije, 2. dik-
tat drugega [dodajanje dodatnih pogojev z ene ali druge strani], 3. neupos$tevanje
specifik primera izven ,,pravila ravnanja v podobnih primerih”, 3. druga¢ni pogoji v
pogodbi, 4. zanasanje na ,,mnenje” usluzbenca o stvari (legitimno pri¢akovanje, a le
v res utemeljenih primerih).

Sodna praksa: Normo, ki organu nalaga odlocitev v konkretni zadevi (npr. izdaja so-
glasja lokalne skupnosti za prodajo blaga na premicnih stojnicah ali soglasje pristoj-
nega obc¢inskega organa za uporabo javnih povrsin za postavljanje gostinskih vrtov,
Ce to ne ovira ali ogroza udeleZencev cestnega prometa), pri tem pa ne doloca bistve-
nih vsebinskih meril za njegovo odlocitev, je po presoji sodi$ca potrebno razlagati
kot pooblastilo za odlo¢anje po prostem preudarku.>** S tem se pooblasti uprav-

233 Ce predpis ne dolo¢a podrobnejsih pogojev in kriterijev za odlo¢anje, odgovorna oseba pri odlo¢itvi/
ravnanju ni vezana na vnaprej dolocene kriterije; gre za prosti preudarek uradne osebe, ki o tem odloca
(po svoji vesti ob upostevanju namena in ciljev takine zakonske ureditve, mora pa svojo odlocitev ustrezno
utemeljiti tako, da je iz obrazlozitve razvidno, da je bil prosti preudarek uporabljen v skladu z namenom, za
katerega je bil osebi dan. Eden takih primerov prostega preudarka (ki ne vsebuje niti besede “lahko”, niti
nedolocenega pravnega pojma, je policijska diskrecija ali policijski takti¢ni preudarek iz 7. ¢lena Zakona
o nalogah in pooblastilih policije (Uradni list RS, $t. 15/13, 23/15 — popr., 10/17, 46/19 — odI. US in 47/19):
‘policisti pri opravljanju policijskih nalog ocenjujejo, katere odlocitve, policijska pooblastila ali uradna
dejanja bodo za ucinkovito preprecevanje in odpravljanje nevarnosti izvedli, glede na dejstva in okolis¢ine,
ki so jim bile znane v trenutku ocenjevanja’.

234 Sodba Upravnega sodis¢a $t. U 2303/2004 z dne 20.12.2005 in sodba Il U 308/2010 z dne 22. 2. 2012. Ce bi
slo za opredeljevanje vsebine dolocene besede ali besedne zveze, ki sama po sebi ne bi zahtevala odlocitve,
bi slo za za dopustno uporabo interpretacije oz. analogije v upravnem postopku.
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ni organ, da ob upostevanju javnega interesa sam argumentirano®>® ugotovi vsebino
pravne norme, ki jo je potrebno uporabiti v tem primeru.

Namen in obseg pooblastila za odlo¢anje po prostem preudarku sta razvidna iz nor-
me, ki tako pooblastilo doloca, sicer pa ju je potrebno ugotoviti iz ciljev, ki jih zasle-
duje celoten predpis ali s pomoéjo predzakonskih tekstov. Ce organ s svojo odloci-
tvijo preseze meje ali namen pooblastila, je potrebno $teti, da pooblastila ni pravilno
uporabil in je zato taka odlocba nezakonita iz razlogov nepravilne uporabe materi-
alnega prava. Ce namen pooblastila za odlo¢anje po prostem preudarku ni dolocen
in ga tudi ni mogoce ugotoviti iz zakonskega besedila z interpretacijo po pravilih
pravne stroke, je tak$na doloc¢ba zakona v nasprotju z drugim odstavkom 120. ¢lena
ustave in s 25. ¢lenom ustave, ki vsakomur zagotavlja pravico do pravnega sredstva
proti odlo¢bam drzavnih organov, ki jo je treba razumeti kot pravico do uc¢inkovite-
ga pravnega sredstva (pravna sredstva zoper take odlocbe ne morejo biti uc¢inkovita,
saj v upravnem sporu ni mogoce ucinkovito izpodbijati zakonitosti upravne odlocbe
zaradi njene morebitne neskladnosti z namenom tovrstnega odlocanja, ki iz zakona
ni ugotovljiv). OdIUS, §t. U-1-69/92-30 z dne 10.12.1992. Ze v zadevi U-1-98/91 je
ustavno sodi$¢e ugotovilo, da je bila ta pravica krsena z zakonsko ureditvijo, po kate-
ri upravnemu organu v odlocbi, izdani po prostem preudarku, ni bilo treba navajati
razlogov za zavrnitev prosnje.

Upravni organ je dolzan tudi v primeru, ko je upravic¢en odlocati po prostem pre-
udarku, postopati po pravilih ZUP, v skladu s katerimi mora obrazlozitev odlo¢be
med drugim vsebovati razloge za odlocitev ter navedbo, kako je organ uporabil ob-
seg in namen prostega preudarka. Ustrezna obrazlozitev odlocbe je zaradi zahteve po
(uc¢inkovitem) pravnem varstvu stranke Se posebej pomembna v primeru, ko organ
zahtevi stranke ne ugodi oz. ji ne ugodi v celoti.

14.6 Modifikacija zakonitosti - izredno stanje

Modifikacija zakonitosti so odstopanja od nacela zakonitosti, ki so veckrat nujna
zaradi nastopa politi¢nega, gospodarskega oz. socialnega kriznega obdobja ali t. i.
izjemnih razmer, ki lahko preidejo v nemire, demonstracije, vsedrzavne stavke, upo-
re in celo vojno oz. predstavljajo elementarni vzrok kot npr. naravne katastrofe oz.

235 Eno izmed del, ki bi ga moral prebrati vsak student prava (in vsak, kdor uresnicuje pravo) je Binghamovo delo
The Rule of Law; ob zZe uveljavljenih nekaterih temeljnih nacelih viadavine prava, ki se nahajajo v najvidnejsih
pravnih dokumentih (razli¢nih narodov), izpostavi se dodatnih osem; njegovo drugo najpomembnejse
nacelo vladavine prava je: “Vprasanja zakonskih pravic in odgovornosti je treba reSevati z uporabo zakona in
ne z diskrecijo”; kot najpomembnejse izpostavi, da “morajo odlocitve temeljiti na postavljenih kriterijih, ki bi
morali biti podvrZzeni pravnemu varstvu; ta izziv verjetno ne bo uspel, ko bo odlocitev temeljila na zakonu in
bila razumno dostopna nosilcu odlocitve” (Bingham, 2011). Nobena diskrecija ne sme biti neomejena, saj bi
mejila na arbitrarnost. Uporaba oblasti predstavlja cetrto nacelo: “ministri in javni usluzbenci na vseh ravneh
morajo izvajati uradna pooblastila v dobri veri, posteno, za namene, za katere so bila pooblastila dodeljena,
ne da bi prekoracili meja teh pooblastil in ne nerazumno”.
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potresi, poplave, plazovi, pozari. Taks$na stanja terjajo, da drzava odstopi od pravil
regulacije po nacelu zakonitosti, ki so obic¢ajne v normalnih razmerah zato pravimo,
da se zgodi modifikacija zakonitosti uprave. V takih primerih se pristopi k urejanju
zadev s pomocjo uredb z zakonsko mocjo, ki lahko zacasno suspendirajo tudi neka-
tere ustavne dolocbe o svobosc¢inah in pravicah ¢loveka in drzavljana.

Ustava RS v 8. ¢lenu predvideva primat s strani zakonodajalca ratificiranih MP in
splosno sprejetih pravnih nacel mednarodnega javnega prava nad domacim naci-
onalnim zakonom. Mednarodni pakt ZN o drzavljanskih in politi¢nih pravicah (4.
¢len): drzave podpisnice lahko po ustavni poti razglasijo izredno stanje v primeru, da
je zaradi izredne javne nevarnosti ogrozen nacionalni obstoj. Drzava lahko v obsegu,
ki ga tako stanje zahteva, odredi ukrepe s katerimi se omejujejo njene obveznosti iz
mednarodnega pakta, ob tem da morajo biti ukrepi v skladu z obveznostmi, ki iz-
hajajo iz mednarodnega prava ter da ukrepi ne smejo povzrocati neenakopravnosti,
ki bi temeljila na rasi, spolu, rojstvu, jeziku, veroizpovedi ali druzinskemu poreklu.
Evropska konvencija o ¢lovekovih pravicah predvideva odstopanja, ki jih terjajo iz-
redne razmere, kjer so prav tako nastete omejitve, ki se nanasajo na samovoljni od-
vzem Zivljenja, razen v primerih, ki jih dovoljujejo vojaski postopki, medtem ko so
ostale omejitve povsem identi¢ne tistim, ki so opredeljene v mednarodnem paktu.

V Ustavi RS je izjemoma dopustno dolocene pravice in temeljne svobosc¢ine zaca-
sno razveljaviti ali omejiti v vojnem ali izrednem stanju. Te se smejo razveljaviti ali
omejiti le zacasno, le za Cas trajanja vojnega ali izrednega stanja, vendar v obsegu, ki
ga stanje zahteva in tako, da sprejeti ukrepi ne povzrocajo neenakopravnosti, ki bi te-
meljila na rasi, narodni pripadnosti, spolu, jeziku, veri, politi¢cnem in drugem prepri-
¢anju, gmotnem stanju, rojstvu, izobrazbi, druzbenem polozaju ali katerikoli drugi
osebni okolis¢ini. Dopustne niso nobene zacasne razveljavitve ali omejitve pravic, ki
se ticejo nedotakljivosti ¢clovekovega Zivljenja, prepovedi mucenja, varstva ¢lovekove
osebnosti in dostojanstva, domneve nedolznosti in nacela zakonitosti v kazenskem
pravu in pravnih jamstev v kazenskem postopku, kakor tudi svobode vesti v smislu
svobodnega izpovedovanja vere v zasebnem in javnem zivljenju.

14.7 Politi¢ni vladavinski akti ali akti vladanja

Taksne akte lahko izda $ef drzave, zakonodajalec ali vlada, pri ¢emer mora akt za-
dovoljiti dva pogoja in sicer nek formalni pogoj, ki terja, da je akt izdan s strani te
institucije v pravni obliki ukaza, odlo¢be, deklaracije oz. odloka ter materialni po-
goj, ki je v tem, da gre za politi¢ni akt, ki odloc¢a o posebnih in izrednih nalogah in
dejavnostih najvisjih drzavnih organov, izdan v zvezi s temeljnimi interesi nacije
(ustavnost, zunanje zadeve, ogrozenost ustavnega reda v drzavi). Politi¢ne akte deli-
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mo na splosne ter posamicne, tj. splo$ne ukaze ter posami¢ne kot npr. imenovanje.
Akti vladanja v kolikor so izdani v obliki analognih konkretnih aktov se odlikujejo
po tem, da jim je dopuscen veliko vecji prosti preudarek (politi¢na diskrecija) kot v
primeru diskrecijskega akta, poleg tega pa tudi predstavljajo prototip t. i. svobodnih
politi¢nih aktov vrhovne eksekutive, ki niso podvrzeni sodni presoji njihove zakoni-
tosti. Med politi¢ne akte uvr§¢amo akte zunanjepoliticne narave kot so diplomatski
akti (akti akreditacije, akti notifikacije, akti akcesije) ter zahteve po varstvu lastnih
drzavljanov v tujini, akti izdani neposredno na podlagi ustavnega pooblastila kot so
akti sklica oz. razpustitve parlamenta, akt imenovanja mandatarja vlade, kakor tudi
vojaski kot so objava vojne, itd. Zasebni akti Sefa drzave so pa poslanice, (uradno
staliS¢e o kaksnem vprasanju), proklamacije (razglasi) in manifesti (javna slovesna
izjava, razglas). S temi akti se ni¢ ne zapoveduje. Znacilnost politi¢nih aktov je zelo
omejena moznost uvedbe upravnega spora o njihovi zakonitosti (predvsem zaradi
krsitve procesnih dolocb, ki bi se nanasale na ¢lovekove pravice). Fr. acte de gouver-
nement, ang. non-justiciable areas.”**

Vprasanja za ponavljanje:

Kaj so nedoloc¢eni pravni pojmi?

Kaj je interpretacija predpisa?

Kaj je pravna praznina?

Katere vrste pravnih praznin pozna$?

Kaksna je sodna praksa o zapolnjevanju pravnih praznin?

Kaj predstavlja odlocanje po prostem preudarku?

Kaj je bistvenega pomena za (omejeno) diskrecijsko odlo¢anje?
Kaj je modifikacija zakonitosti - izredno stanje?

2 g2 N ey @ > D =

Kaj so politi¢ni vladavinski akti ali akti vladanja?

236 Vec o tem glej v okviru poglavja Sistemizacija upravnega prava: upravno pravo in politika.
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okvir posebnih pravnih institutov upravnega prava umes¢amo pravne osebe
javnega prava, javno pooblastilo, koncesijo in upravno pogodbo.

15.1 Pravna oseba javnega prava

V pravu lo¢imo dve vrsti pravnih subjektov: fizi¢ne in pravne osebe. Fizi¢ne osebe so
posamezniki, pravne osebe pa so umetni, s pravnimi akti ustvarjeni pravni subjekti.
Pravna oseba predstavlja statusno obliko, ki ji pravni red zaradi njenih specifi¢nih
lastnosti priznava status pravne osebe in pravno sposobnost (pravna sposobnost
pomeni sposobnosti biti nosilec pravic in obveznosti oziroma dolznosti). Za status
pravne osebe zakonodaja predpisuje pogoje oziroma elemente za njen nastanek,
delovanje, obstoj in prenehanje. Temeljno razlikovanje pravnih oseb, ki v bistvu
sledi razlikovanju med javnim (ius publikum) in zasebnim pravom (ius privatum),
je razlikovanje na pravne osebe zasebnega prava in na pravne osebe javnega prava.
Osnovni namen tega razlikovanja je v tem, da se v pravni ureditvi uposteva, da osebe
zasebnega prava delujejo predvsem v osebno korist njenih ustanoviteljev, za razliko
od tega pa je pri osebah javnega prava v ospredju uresnicevanje javnega interesa.
Glede na to, da je od tega, ali gre v nekem primeru za pravno osebo zasebnega ali
pravno osebo javnega prava, odvisen njen pravni polozaj in ureditev, je pojem osebe
javnega prava eden izmed osrednjih pojmov upravnega prava (Grafenauer in Bre-
zovnik, 2006, str. 243). Pravno osebo®’” javnega prava razumemo kot enega izmed
stebrov kontinentalnega pravnega sistema in hkrati tudi temel;j sistema, katerega del
je tudi slovenski pravni sistem. V angloameriskem sistemu je, glede na druge poseb-
nosti tega sistema, pomen in vloga drugacnega oziroma manjSega pomena. V tuji
pravni teoriji je pravna oseba delezna obseznej$e obravnave. V teoriji se pojavljajo
razlicne vrste, ki pa so glede temeljnih znacilnosti precej enotno obravnavane. Do
spremembe gospodarske, pravne in druzbene ureditve se je novejsa slovenska teorija
po letu 1990 aktivneje ukvarjala s pravno osebo. Pravnih oseb danes ne srecujemo le

237 Kot pravno osebo razumemo obliko, ki ji pravni red zaradi dolo¢enih znacilnosti posredno ali neposredno
priznava status pravne osebe. Pravna oseba je umetno, s pravnim aktom ustvarjen pravni subjekt, tako kot
¢lovek, le da njen nastanek ni povezan s spocetjem in rojstvom. Osnovno pojmovanje vidi pravno osebo v
dveh osnovnih oblikah, kot zdruZenje oziroma skupino oseb ali kot premozenje, ki mu je dolo¢en poseben
namen. Zlasti v slovenski teoriji najdemo opredelitev, da je pravna oseba sposobna biti nosilka pravic in
obveznosti civilnega prava. Ta opredelitev je preozka, saj pravna oseba lahko pridobiva tudi pravice in
sprejema dolznosti javnega prava (Trstenjak, 2003, str. 53).
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v pravni teoriji, ampak vse veckrat tudi v zakonodaji. Pogosto za osebe javnega prava
urejajo poseben rezim zakoni (npr. davéni zakoni, zakon o racunskem sodiscu).

Pravni institut pravne osebe javnega prava je bil v slovensko pravo spet uveden $ele
po sprejetju Ustave RS. Do takrat je ureditev temeljila na pojmu druzbena pravna
oseba, ki je bil bolj SirSega pomena od obi¢ajnega pojmovanja javnega prava, saj je
obsegal tudi vecino gospodarskih organizacij in tudi nedrzavne organizacije (Bo-
hinc, 2005, str. 25). Glavne znacilnosti pravnih oseb javnega prava so v tem, da so
ustanovljene z zakonom ali drugim oblastnim aktom (uredba, odlok...ustanovitelj je
[navadno teritorialna] pravna oseba javnega prava — praviloma drzava ali ob¢ina, ki
zagotavlja financiranje in si zagotavlja vpliv na delovanje ter nadzor); izvajajo javna
pooblastila in/ vsaj javne naloge (npr. javne sluzbe, UMAR, SURS); ce gre za ¢lansko
obliko je le-ta navadno obvezna (zbornice-gospodarske, poklicne-npr. notarska,
zdravniska); delujejo v javnem interesu; drzava ima ve¢ji vpliv (nadzira premozenje

s strani Ra¢unskega sodi$¢a).>*®

Pomen razlikovanja pravnih oseb javnega in zasebnega prava se kaze na $tevilnih
podrocjih. Najpomembnejse so razlike glede zaposlovanja (obseg in pogoji) in zago-
tavljanja sredstev za place in doloc¢anje visine pla¢, placevanja davkov, imenovanja in
razre$evanja organov, financiranja iz proracuna, vrst in obsega nadzora, pristojnosti
ustanovitelja (drzave in lokalnih skupnosti) ob ustanovitvi in v primeru prenehanja,
polozaj lastnine idr. (Grafenauer in Brezovnik, 2006, str. 247). Razlike med pravnimi
osebami javnega in zasebnega prava so: i) pravne osebe javnega prava**® praviloma
ne placujejo davkov; ii) pravne osebe javnega prava se praviloma financirajo iz javnih
sredstev (drzavni, ob¢inski proracun); organe imenuje in razre$uje drzava oz. usta-
novitelj (lahko pa izda samo soglasje), razen pri univerzi, ki je avtonomna; nadzor je
strozji, nadzira jih tudi racunsko sodisce (lahko nadzira tudi osebe zasebnega prava,
¢e le-te pridobijo sredstva iz prorac¢una); zaposlovanje je omejeno, place so enotno
urejene oz. primerljivo dolocene; place so omejene in so za javni sektor usklajene, v
zasebnem pravu jih dolocajo lastniki.

238 Za merila za opredelitev pravne osebe javnega prava lahko uporabimo merila, ki so oblikovana v drugih

pravnih sistemih, in sicer:

- namen zakonodajalca, da neko pravno osebo ustanovi kot javnopravno - se uporabi v primeru, ¢e v
zakonu ni izrecno doloceno, da je neka pravna oseba pravna oseba javnega prava;

- nacin ustanovitve - to je ugotovitev, ali je pravna oseba ustanovljena z zakonom ali drugim upravnim
aktom (izjemoma je mogoce, da bi bila pravna oseba javnega prava ustanovljena z zasebnopravnim
aktom);

« cilj pravne osebe, pri cemer ustanovitev s ciljem uresnicevanje javnih, ne pa zasebnih interesov oziroma
namenov, kaze na pravno osebo javnega prava;

« razmerje med pravno osebo in javnimi oblastmi - predvsem ali je bolj kot pravne osebe zasebnega prava
podrejena javnemu pravu (kako oblastni organi posegajo v njeno upravljanje, jo nadzorujejo ipd.);

- ali ima pravna oseba prerogative, zaradi katerih ni v celoti podrejena zasebnemu pravu, ali ima javna
pooblastila, torej ali zanjo velja pravna ureditev, razlicna od ureditve zasebnopravnih subjektov (ali je

financirana iz javnih sredstev, aliima pravno zagotovljen monopolni polozaj, ali je ¢lanstvo v njej obvezno,
ali lahko predpisuje obvezne prispevke ¢lanov ipd.) (Pirnat, 1999, st. 6-7).

239 Ustanove drzavne in javne uprave na internetu (seznam ni popoln!), http://www.gov.si/abecedno.html
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15.1.1 Oblike oseb javnega prava

Oseb javnega prava je vec vrst; za vse veljajo omenjeni lo¢itveni oz. razlikovalni kri-
teriji, ki pa jih locujejo le od oseb zasebnega prava, ne pa medsebojno. V grobem bi
lahko razlikovali med javnimi korporacijami, javnimi zavodi, javnimi skladi, javnimi
agencijami in t. i. sui generis osebami javnega prava. Tako si pod pojmom korpo-
racije (lat. corpore, telo) si razlagamo pravne osebe, ki temeljijo na zdruzenju oseb
oziroma imajo ¢lansko strukturo; gre za skupnost oseb, ki so njeni ¢lani.

Za korporacije javnega prava je znacilno, da je ¢lanstvo praviloma obvezno oziroma
je neodvisno od volje ¢lanov. Sluzijo javnim namenim, praviloma so nosilke jav-
nih pooblastil. Praviloma se financirajo iz ¢lanarin, drugih prispevkov in pristojbin.
Le nekatere, in sicer obmocne korporacije, imajo pravico pobiranja davkov’. Javne
korporacije so obmocne ali teritorialne (v njih sodijo osebe z dolo¢enega obmocja.
Tej korporaciji je podvrzen vsak, ki prebiva oziroma ima sedez na tem ozemlju, saj
imajo oblast na tem obmocju. To so ve¢inoma drzava, ob¢ine, itd.), osebne korpora-
cije (temeljijo na zdruzenju oseb, ki jih povezujejo enaki poklici ali skupni cilji; sem
spadajo razne zbornice kot so npr. zdravniska, odvetniska, lahko pa tudi studentska
zdruzenja, univerze in visoke Sole, akademije), realne (tudi interesne) korporaci-
je (korporacija, ki povezuje osebe glede na lastnino na nepremicnini ali dolo¢enih
stvareh; tipi¢ni primeri so lovske in ribiske zveze, razna zdruzenja, ki so odvisna od
geografskih znacilnosti in zgodovinskih posebnosti. Teorija take dejavnosti imenuje
interesne skupnosti) ter druge vrste korporacij javnega prava (teorija v to skupino
korporacij uvrsca tudi cerkev oziroma nekatere verske skupnosti; prav tako teorija
opozarja, da ta pravna oseba nima javnih pooblastil, ne izvaja drzavnih upravnih
nalog in nima obveznega ¢lanstva (Trstenjak, 2003, str. 106).

Javni zavodi so po Zakonu o zavodih organizacije, ki se z namenom opravljanja javne
sluzbe ustanovijo za opravljanje dejavnosti vzgoje in izobraZevanja, znanosti, kulture,
$porta, zdravstva, socialnega varstva, otroskega varstva, invalidskega varstva, socialne-
ga zavarovanja ali drugih dejavnosti, ce cilj opravljanja dejavnosti ni pridobivanje do-
bicka. Javni zavodi se lahko ustanovijo tudi za opravljanje dejavnosti, ki niso oprede-
ljene kot javne sluzbe, ¢e se opravljanje dejavnosti zagotavlja na nacin in pod pogoji, ki
veljajo za javno sluzbo. Prek javnega zavoda drzava ali samoupravna lokalna skupnost
zagotavlja storitve v javnem interesu. Bistvo zavoda niso ¢lani, temve¢ uporabniki.

Sklad javnega prava je namensko vezano premozenje, ki je kot pravna oseba orga-
nizirana z zakonom. To premozZenje je namenjeno posebnim javnim nalogam. Te
naloge mora drzava zagotoviti, da se izvajajo. Skladi so po strukturi primerljivi z
ustanovami v zasebnem pravu. Bistvena razlika med skladom in zavodom v javnem
pravu je predvsem v nalogah, delno v strukturi in najvecja razlika v premozenju.
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Poleg skladov, ki imajo pravno osebnost obstajajo tudi nesamostojni skladi; gre za
premozenje, ki je posebej upravljano premozenje in ga opravljajo teritorialne kor-
poracije (drzava) ali osebne korporacije (univerza, rektorjev sklad). Bistvena razlika
med ustanovami javnega prava in javnimi zavodi je v tem, da ustanova nima nujno
vidnih institucij in nima ¢lanov, pa¢ pa ima koristnike. Pri zavodih pa govorimo o
uporabnikih. Pomembno je ustanove javnega prava razlikujemo od javnih ustanov.
Opredelitev javne ustanove je le skupinska opredelitev za vse ustanove, ki so usta-
novljene za javne, tj. sploSnokoristne in dobrodelne namene. V Sloveniji so skladi
javnega prava urejeni z zakonom o javnih skladih.

Javna agencija se glede na dolo¢be Zakona o javnih agencijah ustanovi za opravljanje
regulatornih,?*® razvojnih**' ali strokovnih?**?* nalog v javnem interesu, ¢e zanje z
zakonom ni predvidena druga statusna oblika. Javna agencija se ustanovi:

- Ceje s tem omogoceno ucinkovitejSe in smotrnej$e opravljanje omenjenih nalog,
kot bi bilo v primeru opravljanja nalog v upravnem organu, zlasti ¢e se lahko
opravljanje upravnih nalog v celoti ali pretezno financira z upravnimi taksami
oziroma placili uporabnikov, ali

- Ce glede na naravo oziroma vrsto nalog ni potreben ali ni primeren stalni nepo-
sredni politi¢ni nadzor nad opravljanjem nalog.

Javna agencija se lahko ustanovi le v primeru, ko z organizacijsko obliko organa v se-
stavi ministrstva ne bi bilo mogoce uresniciti cilja iz prve alinee prej$njega odstavka.
Ob glavnih omenjenih nalogah, odlo¢a o javnopravnih stvareh v skladu z zakonom
o splo$nem upravnem postopku, nadzor, ki ga opravlja javna agencija, vkljucuje
nadzor primernosti in strokovnosti dela pravnih ali fizicnih oseb, katerim dodeljuje
finan¢na sredstva ali druge oblike spodbud, ter drugih oseb, za katere zakon tako
doloca. Javna agencija lahko poleg nalog dolocenih z zakonom opravlja dejavnosti,
ki so povezane z njenim ustanovitvenim namenom oziroma nalogami, ki jih opravlja
v javnem interesu, Ce je tako doloceno z ustanovitvenim aktom skladno s posebnim
zakonom.

240 Javna agencija lahko po javnem pooblastilu na podlagi zakona ureja pravna razmerja in odlo¢a v posami¢nih
stvareh. Pri izvajanju teh nalog izdaja splosne akte za izvrsevanje javnih pooblastil in upravne odlocbe.
Splosne akte sprejema svet javne agencije. Splosni akti javne agencije so predpisi, ki se objavijo v Uradnem
listu Republike Slovenije. Javna agencija je dolzna posredovati splosni akt za objavo ustanovitelju (gl. 27.
¢len ZJA).

241 Javna agencija opravlja razvojne naloge v skladu z namenom, zaradi katerega je bila ustanovljena. Razvojne
naloge javne agencije obsegajo predvsem svetovanje, opravljanje strokovnih razvojnih nalog za drzavne
organe, lokalne skupnosti ter fizicne ali pravne osebe, sprejemanje ukrepov iz lastne pristojnosti ter
razporejanje in dodeljevanje finan¢nih spodbud in drugih sredstev (gl. 28. ¢len ZJA).

242 Javna agencija opravlja strokovne naloge skladno z namenom, zaradi katerega je bila ustanovljena.
Drzavni organi, organi lokalnih skupnosti ter osebe javnega prava so dolzni za potrebe priprave strokovnih
analiz ter drugih vrst obdelav podatkov javni agenciji proti placilu dejanskih stroskov oziroma proti placilu
po tarifi posredovati podatke, ki jih za njihovo pripravo potrebuje (gl. 30. ¢len ZJA).
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15.2 Javno pooblastilo

Drzavna uprava ima lahko v izhodis¢u dve glavni vlogi: z nastankom pravne dr-
zave je postala upravicena za oblastno delovanje pod pogoji, ki jih doloca pravni
red, z nastankom socialne pa je postajala z neposrednim izvajanjem storitev tudi vse
bolj servis druzbe. Z javnim pooblastilom oziroma prek njega prevzema tudi tretjo
vlogo, ki je v prepusc¢anju oblastnih nalog tistim, ki se jih je pred tem reguliralo; z
nosilci javnih pooblastil se vzpostavijo samoregulatorni mehanizmi, ki ne regulirajo
le delovanja svojih ¢lanov, temvec tudi drugih subjektov. Temeljno nacelo v sodobni
drzavi je, da naloge, ki pomenijo neposredno izvr§evanje javne oblasti (naloge upra-
ve), opravljajo organi drzave ali lokalne skupnosti. Kljub temu noben drzavnopravni
aparat ne more v celoti izvrSevati javne oblasti, zato nekatere upravne naloge izvajajo
nedrzavne organizacije. Javno pooblastilo je v RS ustavnopravni institut (za razliko
od koncesije). Je zlasti instrument nedrzavne uprave oziroma edina ustavna podlaga
za njeno delovanje: je pravni institut, na podlagi katerega pravna ali fizi¢na oseba, ki
ni sestavni del drzave ali lokalnega aparata, opravlja javne naloge.

O nastanku javnega pooblastila govorimo konec 19. stoletja z nastankom javnih
sluzb. Tako ugotovimo, da so javna pooblastila tesno povezana s javnimi sluzbami.
Javnim sluzbam in javnim pooblastilom je skupno omogociti nedrzavnim organiza-
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cijam avtoritativno izvr$evanje javnih nalog v splosnem druzbenem interesu. Prva
javna pooblastila so bila podeljena zaradi izvrSevana javne sluzbe, tako tu govorimo
izdajanju avtoritativnih aktov, potrdil itd. Javne sluzbe so dobile najvecji pomen v
Franciji, kjer so se najprej pojavile in dolgo ¢asa ostale kot prevladujoc temelj uprav-
nega prava. Izmed razli¢nih oblik javnih sluzb so bile za nastanek javnega pooblastila
pomembne predvsem industrijske, komercialne in koncesionirane javne sluzbe. Pri
slednjih je morala drzava tem sluzbam zaupati pravico do izvr$evanja oblasti, vezano
na to javno sluzbo. Pri obsegu teh pravic gre izdajanje javnih listin, vodenje javnih
evidenc (registrov), in celo izdajanje oblastnih aktov (Kovac, 2006).

15.2.1 Namen podelitve javnega pooblastila

Namen je zagotoviti smotrnost in uc¢inkovitost izvajanja upravnih nalog. Pri tem
mora zakon jasno definirati katere naloge se lahko prenesejo z javnim pooblastilom,
komu se lahko podelijo javna pooblastila, kaksne pogoje morajo izpolnjevati nosilci
javnih pooblastil, kateri organ podeli javno pooblastilo, po kaksnem postopku se po-

delijo javna pooblastil. Glavni razlogi za sistem podeljevanja javnih pooblastil so:***

% Racionalnost in ekonomi¢nost izvajanja nalog

Nesmiselno bi bilo, da bi drzavni organi sami opravili vse naloge, ker je bolj ekono-
mic¢no prenesti izvajanje doloc¢ene naloge in zagotoviti placilo. Z drugimi besedami:
upravne naloge, ki so vinteresu uporabnikov in katere uporabniki neposredno placajo
(v obliki javne takse ali neposrednega placila), lahko opravlja drzavni upravni aparat, a
so druge institucije pri tem bolj u¢inkovite. Vidna je povezava med plac¢ilom in stori-
tvijo, ki ima oblastne znacilnosti. Glavni razlog je povezava z dejavnostjo subjekta; su-
bjekt naloge namrec¢ lazje opravlja, kot bi jih drzava. Primer: organizacija Ze opravlja
gospodarsko dejavnost (tehni¢ni pregledi), ob tem pa lahko opravi $e upravne naloge
(registracija vozil), zato je pri izvajanju teh nalog uc¢inkovitej$a — gre za koneksiteto.

% Potreba po samoregulaciji

Gre za razlog interesne narave, potrebo po relativno samostojnem upravnem odlo-
¢anju o nekih vprasanjih ali na nekih podro¢jih. Del odlo¢anja drzava prepusti neki
interesni skupini (npr. zbornice) - s tem se Zeli odlo¢anje o zadevah ¢imbolj pribli-
zati specificnim interesom tistih, o katerih pravicah in obveznostih se odlo¢a. Neka

243 Zakon o drzavni upravi nima nobene vsebinske omejitve glede vsebine javnega pooblastila, deloma govori
o neodvisni regulaciji in deloma o racionalnosti, ne govori pa o samoregulaciji (opredeljuje dva od zgoraj
omenjenih razlogov):

Javna agencija se lahko ustanovi za opravljanje upravnih nalog v skladu s posebnim zakonom, ki ureja javne
agencije:

- e je s tem omogoceno ucinkoviteje in smotrnejSe opravljanje upravnih nalog, kot bi bilo v primeru
opravljanja nalog v upravnem organu, zlasti ¢e se lahko opravljanje upravnih nalog v celoti ali pretezno
financira z upravnimi taksami oziroma placili uporabnikov, ali

- Ce glede na naravo oziroma vrsto nalog ni potreben ali ni primeren stalni neposredni politi¢ni nadzor nad
opravljanjem nalog.
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vprasanja so torej taka, da o njih ne odloc¢a upravni organ, ampak so prepuscena
samoregulaciji (ponavadi gre za izdajanje splos$nih aktov). Drzava to dejavnost le
nadzira, mora pa imeti moznost te odlocitve spremeniti. Navadno gre za pooblastila
razli¢nih interesnih drustev in javnopravnih zbornic (npr. obrtno dovoljenje izdaja
obrtna zbornica).

% Potreba po neodvisnem upravljanju (regulaciji)

Nosilec javnega pooblastila mora biti neodvisen od izvriilne veje oblasti; ta neod-
visnost je vedno relativna, vendar pa se vlada ne more neposredno mesati v delo
takega regulatorja; neke upravne odlocitve se tako odmaknejo od upravnega apara-
ta, odlocanje je tu prepus¢eno neodvisni instituciji (npr. javno pooblastilo razli¢nih
agencij: Agencija za trg vrednostnih papirjev (ATVP), Agencija za energijo, Agencija
za telekomunikacije in posto); interesenti nimajo in ne smejo imeti nobenega vpliva
na to podrogje.

15.2.2 Postopek podelitve javnega pooblastila

Javno pooblastilo se lahko podeli z zakonom ali na podlagi zakona. V slednjem pri-
meru to pomeni, da mora zakon dolociti vse bistvene sestavine javnega pooblastila
in kriterije izvire ter nacin postopka za samo podelitev oz. pridobitev ter odvzem
javnega pooblastila. Natan¢nejSe pogoje, kriterije, merila in postopek za podelitev
javnega pooblastila pa se podrobneje dolo¢i s podzakonskim predpisom minister,
pristojen za doloc¢en resor. Pravnim osebam javnega in zasebnega prava, ki delujejo
na dolo¢enem podrocju, katerega delovanje je v javnem interesu, lahko minister,
pristojen dolocen resor (ali druga oseba, dolocena z zakonom), v skladu z dolo¢bami
zakona, ki ureja drzavno upravo, za dolocen ¢as z odlo¢bo, na podlagi javnega na-
tecaja podeli javno pooblastilo za izvajanje upravnih nalog na podrocju, za katerega
se podeljuje.?** Ce je kandidatov za pridobitev javnega pooblastila vec, je potrebno
izvesti tenderski, izbirni, postopek, sam postopek izbire pa mora dolo¢iti zakon. Akt
podelitve je vedno oblastveni akt. Poleg samega zakona, ki podeli javno pooblastilo,
je treba upostevati tudi nekatere ustavne zahteve v postopku izbire: vsi kandidati
morajo imeti enakopravni polozaj (14. ¢len URS; prepoved diskriminacije), zago-
tovljena mora biti preglednost podeljevanja (2. ¢len), zagotovljeno mora biti sodno
varstvo (23. ¢len) in pravica do pravnega sredstva (25. ¢len). Najpogosteje se javno
pooblastilo podeli hkrati s podelitvijo koncesije, vendar ga ne smemo zamenjevati s
koncesijo (¢eprav gre za neke vrste koncesijo storitve).

244 Tako npr. Zakon o spodbujanju razvoja turizma predvideva podelitev javnega pooblastila za izvajanje
upravnih nalog izvajanja postopkov javnih razpisov s podrocja spodbujanja razvoja turizma in vrednotenje
njihovih ucinkov, mednarodnega sodelovanja na podro¢ju turizma, spremljanja stanja in vrednotenje
pomena turizma v narodnem gospodarstvu, vrednotenja ucinkov strategije in turisticne politike in
vrednotenja in spodbujanja dviga kakovosti turisti¢cne ponudbe.
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15.2.3 Nosilci javnega pooblastila

Nosilci so subjekt pooblastila. Ustava RS v 121. ¢lenu doloca, da ‘z zakonom ali na
njegovi podlagi lahko pravne ali fizi¢ne osebe dobijo javno pooblastilo za opravljanje
dolocenih nalog drzavne uprave’. Javno pooblastilo je pooblastilo subjektu, ki orga-
nizacijsko ni vklju¢en v drzavno upravo, da lahko opravljanja dolo¢ene naloge dr-
zavne uprave, ta subjekt pa so lahko pravne ali fizi¢ne osebe. Ker ustava pravnih oseb
ne omejuje na pravne osebe zasebnega ali javnega prava se lahko javno pooblastilo
z zakonom podeli obema®*® vrstama pravnih oseb, medtem ko neposredno omenja
fizi¢ne osebe.**® Nosilci javnih pooblastil ne morejo biti drzava, lokalna skupnost
(prenos pooblastil z drzave na lokalno skupnost je namre¢ urejen s posebnim insti-

tutom - prenesene naloge), organizacije, ki niso pravne osebe in politi¢ne stranke.**’

15.2.4 Pravna narava in posledice javnega pooblastila

Naloge drzavne uprave se torej lahko izvajajo izven drzavne uprave, pri ¢emer je
bistveno, da nosilci javnega pooblastila vstopajo v razmerje v odnosu do posameznih
strank v postopku kot organi drzavne uprave. V nacelu so nosilci javnih pooblastil
izenaceni z upravnimi organi, velja pa nekaj posebnosti, saj zaposleni pri nosilcu
javnih pooblastil nimajo statusa javnega usluzbenca (ta status imajo tiste organiza-
cije, lahko tudi nosilci javnih pooblastil, ki so doloceni v zakonu o javnih usluzben-
cih), praviloma nosilci javnih pooblastil ne morejo sami izvrsevati svojih odlocb,
ampak morajo biti za to posebej pooblasceni z zakonom, sicer jih izvr$ujejo upravne
enote,**® njihovi akti nimajo enake pravne veljave kot predpisi drzavnih organov,
drzavni organi opravljajo nadzor nad nosilcem javnih pooblastil, opozarjajo na mo-
rebitne nezakonitosti in lahko izvedejo tudi postopek odvzema javnega pooblastila.
Zoper odlocbe nosilca javnega pooblastila je dovoljena pritozba, praviloma na mini-

245 Pravne osebe zasebnega prava so zlasti gospodarske druzbe in drustva; ustanovijo jih druge osebe

zasebnega prava ali posamezniki, ki jim pravo priznava lastnost biti nosilec pravic in obveznosti. Zanje velja
nacelo numerus clausus: gospodarske druzbe, gospodarske zbornice, drustva, zdruzenja drustev, zavodi,
sindikati, ustanove.
Pravne osebe javnega prava so najpogostejsi nosilci javnih pooblastil (zlasti agencije in zbornice);
ustanovi jih drzava, lokalna skupnost ali druga oseba javnega prava z aktom na podlagi zakona. Mnoge so
ustanovljene kot unikum, npr. zdravniska, odvetniska, obrtna, kmetijska, gozdarska zbornica, Agencija za
trg vrednostnih papirjev (ATVP), ali jih drzava doloci kot vrsto, npr. javni zavod, javno podjetje. Nekatere
pravne osebe javnega prava so posebej ustanovljene za to, da bodo izvajala javna pooblastila (regulatorne
agencije). Njihov namen je zasledovanje javnega interesa.

246 Pri fizi¢nih osebah je treba lociti polozaj, ko fizicna oseba izvaja javna pooblastila, ker je zaposlena v pravni
osebi, ki ima javno pooblastilo (v tem primeru je nosilec javnega pooblastila $e vedno pravna oseba). Fizi¢ne
osebe z javnimi pooblastili so npr. notarji, samostojni podjetniki, ki so koncesionarji.

247 Glede politicnih strank so mnenja deljena, vecinsko pa je odklonilno, tj. da ne morejo biti nosilec javnih
pooblastil, saj stranke tekmujejo za oblast z demokrati¢nimi postopki (volitve), ne pa z izvajanjem javnega
pooblastila. Politicne stranke so namenjene vplivanju na izvrilno oblast, ne bi pa smele izvrievati upravnih
nalog.

248 Upravno izvrsbo odlocb, ki jih izdajo nosilci javnih pooblastil, ki nimajo pravice sami izvrievati svojih odlocb,
dovoljuje in opravlja krajevno pristojna upravna enota.
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strstvo; vcasih je pritozba izklju¢ena, dopusten pa je upravni spor, pri ¢emer je do-
lo¢itev upravnega spora brez moznosti pritozbe poseg v pravico, zato mora ustrezati
kriterijem nacela sorazmernosti.

15.2.5 Naloge, ki se izvajajo prek javnega pooblastila

Vsebina javnega pooblastila je oblastna naloga; ena od funkcij drzavne uprave je tudi
izvrsilna, kjer gre za izdajo splo$nih upravnopravnih norm (vsebovanih v izvrsilnih
predpisih oz. podzakonskih aktih) in izdajo posami¢nih upravnopravnih norm (vse-
bovanih v upravnih dolo¢bah kot posami¢nih upravnopravnih aktih) ter opravljanje
materialnih dejanj. Tudi pri javhem pooblastilu gre zato za upravno nalogo, ki po-
meni izvr§evanje oblasti in se podobno kaze v treh oblikah, ki so lahko predmet jav-
nega pooblastila: a) izdaja splo$nih aktov ( b) izdaja posami¢nih (konkretnih) aktov
in ¢) opravljanje materialnih dejanj, realnih aktov. V primeru, ko gre za nalogi pod
a in b, imenujemo pravne akte, kot splosen ali posamicen akt za izvr§evanje javnih
pooblastil. Narava norm, ki jih ti akti vsebujejo, je enaka kot ¢e gre za splosen ali po-
samicen upravnopravni akt, ki bi ga - ¢e ne bi bilo javnega pooblastila - izdal upravni
organ (usklajenost pravnih aktov iz 153. ¢lena se nanasa tudi na njih). Pooblastilo
se najveckrat podeli za izdajanje posami¢nih aktov za izvr$evanje javnih pooblastil
(lahko tudi za izdajanje splo$nih aktov za izvr$evanje javnih pooblastil ali za opra-
vljanje materialnih, realnih dejanj).

Splosni akti morajo biti skladni z Ustavo, zakoni in akti lokalne samouprave. Ustav-
nost in zakonitost presoja Ustavno sodisce. Splosne akte sprejme in izda nosilec jav-
nih pooblastil; po pravni naravi so predpisi, a nizZje veljave od predpisov drzave ali
lokalnih skupnosti. So ustavna kategorija, saj jih Ustava lo¢i od predpisov drzave in
lokalne skupnosti (URS uporablja razli¢na termina in sicer “predpisi drzave in lokal-
ne skupnosti” ter “splo$ni akti nosilcev javnih pooblastil”). Splo$ni akti so abstraktni
generalni pravni akti, ki vnaprej, na abstrakten nacin urejajo dolo¢ena vprasanja za
nedolocen krog oseb; splos$ne akte izdajajo nedrzavne organizacije, teoreti¢no tudi
posamezniki, z njimi pa uredijo nekaj, kar je po bistvu upravna naloga. Za splosne
akte morajo biti izpolnjeni vsi pogoji za veljavnost, ki veljajo za predpise; prav tako
morajo biti v skladu z zakoni, kot tudi s podzakonskimi predpisi, kar lahko na koncu
presoja Ustavno sodi$ce. Niti zakoni niti Ustava RS ne predpisujejo postopka spreje-
manja takih aktov, pogosto pa se predpisuje soglasje.

Posamicni akti za izvr$evanje javnih pooblastil - predstavljajo najpogostejso vsebino
javnega pooblastila. Gre za primere, ko je nosilec javnega pooblastila pooblas¢en za
odlocanje o pravicah in obveznostih, ima pravico opravljati upravni nadzor, izdajati
javne listine, npr. prometna dovoljenja, ki jih izdaja AMZS. Ko odloc¢ajo o upravnih
zadevah, odlocajo po upravnem postopku. Gre za vodenje upravnih postopkov in
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odlocanje o upravnih zadevah (stvareh); ZUP doloca, da morajo dolocbe upravnega
postopka uporabljati nosilci javnih pooblastil, kadar odlo¢ajo o pravicah, obvezno-
stih in pravnih koristih. Nosilci javnih pooblastil torej delujejo kot upravni organi.

Tudi pri tej vrsti javnih pooblastil je véasih tezko ugotoviti,**’

ali gre za javno poo-
blastilo ali za interno odlo¢anje organizacije (npr. interno odlo¢anje o krsitvi pravil

drustva ni javno pooblastilo).

Materialna dejanja — sem se umescajo vsa izvrsilna dejanja, storitve varovanja objek-
tov, prireditev. Nacin izvr§evanja je enak kot pri upravnih organih (glede strank,
nacela zakonitosti). Tezko pa je ugotoviti, kdaj gre za oblastno nalogo. Materialna
dejanja so vsa tista, ki pomenijo neposredno izvr$evanje (ucinki v zunanjem svetu).
Tezko je lociti, kdaj je neko materialno dejanje javno pooblastilo, saj jih je veliko,
pri ¢emer je njihova “paleta” zelo raznolika. Materialno dejanja je predmet javnega
pooblastila, ¢e to izrecno doloca zakon, ce gre za dejanja upravne narave — kadar
so taka, da so po svoji vsebini upravne narave (upravne naloge, npr. vodenje evi-
denc); ¢e vsebuje kriteriji prisilnosti, obveznosti, nenadomestljivosti, ko materialno
dejanje pomeni neko prisilo, ki se ji naslovnik ne more izogniti (pooblastila osebnih
varnostnikov); vsa izvrsilna dejanja, ki so oblastne narave; materialna dejanja, ki so
sestavni del upravnega, inspekcijskega postopka; dejanja, ki so povezana z drugimi
postopki — npr. tesno povezana z upravno nalogo (tehni¢ni pregled vozila — prome-
tno dovoljenje). Te naloge so vcasih sestavni del postopka, sporen pa je polozaj tistih
organizacij, ki npr. analizirajo vzorce v postopku in§pektorskega nadzorstva - imajo
videz izvedenskega mnenja, ki sicer niso javna pooblastila.

15.2.6 Nadzor nad izvajanjem nosilcev javnih pooblastil

Drzavni aparat je politicno odgovoren Vladi, ki nosilcev javnih pooblastil ne obvla-
duje tako, kot lastne organe, zaradi ¢esar so potrebni posebni instrumenti nadzora.
Nadzor nad splo$nimi upravnimi akti ureja Zakon o drzavni upravi. Ob izdaji je tako
obi¢ajno predpisano predhodno soglasje vlade oz. ministrstva. Splosni akt je treba
pred objavo poslati pristojnemu ministrstvu, kot to doloca zakon o drzavni upra-
vi, po katerem ministrstvo opravlja nadzor nad zakonitostjo splosnih in posami¢nih
pravnih aktov, izdanih za izvrievanje javnih pooblastil. Ce ugotovi, da je akt neza-
konit, opozori nosilca javnega pooblastila. Ce ta v dolo¢enem roku ne reagira, mora
ministrstvo akt objaviti, vendar pa lahko vlada na predlog pristojnega ministrstva
zadrzi objavo splosnega akta, izdanega za izvr§evanje javnih pooblastil, ¢e meni, da je
v nasprotju z ustavo ali zakonom, in predlaga nosilcu javnega pooblastila, da o njem

249 Ce odlo¢anje v upravnem postopku dolo¢i zakon oz. dolo¢i, da gre za upravno zadevo, ¢e gre za
elemente prisilnosti, obveznosti, nenadomestljivosti,ce gre pri odlocanju o pravici take narave za eksterno
ucinkovanje. To so na primer obrtna dovoljenja, prometno dovoljenje, licence, ki jih izdajajo zbornice,
agencije, odobravanje cen. Gre za izvrSevanje javne oblasti, ne odlocanje v okviru poslovodstva - gre za
oblastno odlo¢anje ex iure imperii o neki pravici.
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ponovno odlodi; pri tem mora vlada navesti razloge za zadrzanje. Ce nosilec javnega
pooblastila vztraja pri svoji odlocitvi, se splosni akt objavi, vlada pa lahko zadrzi nje-
govo izvrievanje, ¢e najkasneje v 15 dneh po objavi splosnega akta vlozi pri ustavnem
sodiS¢u zahtevo za oceno njegove skladnosti z ustavo in zakonom. Nadzor nad posa-
mi¢nimi upravnimi akti je enak, kot ¢e bi akt izdal upravni organ. Upravna in$pekcija
nadzira tako upravne organe kot nosilce javnih pooblastil. Glede materialnih ravnanj
ima stranka prav tako enake moznosti, kot jih ima pri materialnih ravnanjih uprave.

15.3 Upravna pogodba

Upravna pogodba je pravni institut upravnega prava, ki ga je razvilo predvsem fran-
cosko upravno pravo (fr. contract administratif). So pogodbe, ki jih sklepajo osebe
javnega prava in so v dolocenem delu pod javnopravnim rezimom. V teh pogodbah
pravna oseba javnega prava nastopa kot nosilec javnega interesa in pri uresni¢evanju
le tega, ne more biti v celoti zavezana s pogodbami. Upravne pogodbe v francoskem
pravu, kjer so jih najbolj razvili, niso vnaprej definirane, vendar jih sodi$ce priznava;
gre torej za posebni pravni rezim, v katerem sodisce odloc¢a v vsakem konkretnem
primeru. V sodni praksi so se razvili kriteriji, katere pogodbe $teti za upravne. Pravni
rezim izvira iz meSane narave akta, ki je rezultat soglasja volj, njeno vsebino pa pred-
pise javnopravna stran in jo lahko tudi enostransko spreminja. Regulativna vsebina
jeizrazena v posebnem aktu (predpis, interni akt), ki je posamic¢ne ali splo$ne narave,
v katerem pa ne gre za soglasje volj, ampak za enostransko javnopravno stvar.

15.3.1 Kriteriji upravnih pogodb

Sodna praksa je kot receno razvila dolocene kriterije, po katerih se presoja ali gre v

dolocenih primerih za upravno pogodbo ali ne:

o kriterij cilja: upravne pogodbe so tiste pogodbe, ki imajo za cilj izvrdevanje javne
sluzbe oz. izkori$¢anje javnega dobra. Z upravno pogodbo stranka dobi pravico
in obveznost deloma ali v celoti izvrsevati javno sluzbo oz. uporabljati narav-
ne vire. Upravna pogodba nima obicajnega pravnoposlovnega cilja ali kavze kot
obligacijske pogodbe, saj je vedno sklenjena v javnem interesu (npr. koncesijska
pogodba, ki je sklenjena za zagotavljanje javne sluzbe, koristi).

o kriterij posebnih dolocb: upravne pogodbe so tiste, v katerih je mogoce najti do-
locbe, ki ne spadajo v okvir zasebnega prava; poleg obicajnih obligacijskih vsebin,
so v upravni pogodbi $e dolocbe, ki jih stranke sicer v okviru svobodne volje ne bi
sprejele. Gre za dolo¢be o nadzoru, nalaganju sankcij, 0 moznem enostranskem
spreminjanju ali odstopu od pogodbe ipd. Zasebna stran se mora tem dolo¢bam
podrediti.
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o kriterij strank: praviloma mora biti vsaj ena stranka upravne pogodbe drzava, lo-
kalna skupnost ali druga oseba javnega prava, ki izvrsuje svoja pooblastila, da gre
za upravno pogodbo. Ce pa sta obe stranki osebi javnega prava, pa gre za upravno
pogodbo ne glede na njeno vsebino.

Vsak od omenjenih kriterijev ima tudi izjeme in sicer pogodbe med uporabniki sto-
ritev javne sluzbe in izvajalci javne sluzbe niso upravne pogodbe, ¢eprav imajo po-
sebne doloc¢be (Pirnat, 2000, str. 143).

15.3.2 Pravni rezim upravnih pogodb

Francoska teorija upravnega prava ugotavlja, da so upravne pogodbe mesani uprav-
ni akti (enostranski in dvostranski), saj vsebujejo na eni strani pogodbena dolocila
glede katerih se stranki sporazumeta in na drugi strani dolo¢ila, ki so le izraz volje
javne oblasti (npr. enostranska pravica do spremembe cen ali do pogojev delovanja).
Rezim upravnih pogodb ni dolocen na splosen in sistemati¢en nac¢in. Koncesijske
pogodbe ureja Zakon o gospodarskih javnih sluzbah, druge pogodbe pa so parcialno
urejene v posebnih zakonih ali drugih predpisih. Za razsojanje o sporih glede teh
pogodb je pristojno redno sodis¢e in ne upravno; v dolocenih primerih pride do iz-
raza tudi moznost odstopa od pogodbe ter ostali posegi v vsebino, niso pa natan¢no
dolocene posledice taksnega ravnanja. Upravne pogodbe niso gospodarske pogodbe,
saj lahko javnopravna stran:

- izvaja in ima nadzor nad zasebnikom ali pravno osebo zasebnega prava (pregle-
duje, zahteva porocila, jemlje vzorce,...);

- izreka posebne sankcije, ki nimajo narave pogodbenih kazni, ampak naravo jav-
nopravne sankcije prekrska;

- odloci, da bo odstopila od pogodbe in sama vzela v rezijo. Za popoln odvzem
oz. prevzem upravljanja obstajajo dolo¢ene omejitve. V popolni meri se to lahko
zgodi le zaradi dolocenih krsitev ali e je javni interes tak, da se ne izvrsuje ve¢
koncesije, ampak se prenese v rezijo (trajno ali zacasno);

- enostransko odstopi od pogodbe, podobno kot prevzem v rezijo, le da je odstop
trajen, poleg tega pri odstopu ni potrebno, da je $lo za kaksno krsitev. Javna stran
pa mora poravnati $kodo in izgubljeni dobicek;

- enostransko spreminja pogodbo, tako, da spremeni akt, ki predpisuje regulativ-
ne vsebine pogodbe (ta akt je obvezno izhodisce za izvajanje pogodb). Tudi ta
sprememba za seboj potegne finan¢ne posledice; v francoskem pravu govorijo o
tem, da je potrebno vzpostaviti finan¢no ravnotezje, kar pa Se vedno ni popolna
odskodnina (primer: koncesija za javni prevoz: dolo¢ena cena vozovnice, konce-
sionar pa ra¢una na doloceno stevilo potnikov; e se le-to zmanj$a, ali pa drzava
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zahteva nizjo ceno vozovnice ali bolj gost vozni red, je koncesionar na izgubi. Po
obligacijskem pravu bi imel kar nekaj moznosti, tu pa ima roke zavezane).

Na upravicene razloge, ki se nanasajo na spremembo predpisa, se nanasa teorija de-
janja s strani vladarja (la théorie du fait du prince), ki jo Pirnat uvrsca v del finan¢ne-
ga ravnotezja upravne pogodbe.

To je eno temeljnih nacel upravnih pogodb (finan¢no ravnotezje op.), ki nadome-
$¢a nacelo pacta sunt servanda iz splo$nega pogodbenega prava. V svojem bistvu je
precej preprosto - zahteva, da se za drugo pogodbeno stranko ohrani ravnotezje med
strogki in prihodki, na podlagi katerega je sprejela pogodbene obveznosti. Vendar
nacelo finan¢nega ravnotezja ne pomeni izlocitev vsakr$nega pogodbenega tveganja
za drugo stranko, saj je omejeno na dva primera (dve teoriji, kot ju imenuje fran-
coska upravnopravna doktrina), in sicer la théorie du fait du prince in la theorie de
I'imprevision. Teorija fait du prince se nanasa na ukrepe javne oblasti, ki poslabsajo
pogodbeni polozaj druge strani v upravni pogodbi. Za to, da se teorija uporabi, mo-
rata biti izpolnjena dva pogoja: za ukrep se mora odlociti oseba javnega prava, ki je
stranka upravne pogodbe; in, ukrep se mora neposredno in posebej nanasati na drugo
pogodbeno stranko - splo$ni ukrepi, tudi ¢e jih je sprejela javnopravna pogodbena
stranka, ne dajejo pravice do ohranitve finan¢nega ravnotezja. Praviloma mora ukrep
sprejeti javnopravna pogodbena stranka v svoji lastnosti pogodbene stranke, vendar
sodi$c¢a v¢asih priznavajo tudi pravico do ohranitve finan¢nega ravnotezja v primeru,
Ce je javnopravna pogodbena stranka sprejela ukrep v drugi lastnosti kot pogodbena
stranka, ¢e se specialno nanasa le na drago pogodbeno stranko. V nobenem primeru
pa ne gre drugi pogodbeni stranki pravica do ohranitve finan¢nega ravnotezja, ce je
ukrep sprejela pravna oseba javnega prava, ki ni pogodbena stranka. V primeru fait
du prince gre praviloma prizadeti pogodbeni stranki polno nadomestilo, ki v celoti
kompenzira finan¢ni uc¢inek ukrepov (2000, str. 99).

Pri upravni pogodbi je moc¢no prisotno nacelo kontinuitete opravljanja dejavnosti,
saj se ta pogodba sklepa v javnem interesu. To nacelo zavezuje drzavo, da redno,
neprekinjeno skrbi za izvr§evanje upravnih nalog v zvezi z javnimi sluzbami kot za
opravljanje javne sluzbe s strani izvajalcev. Delovanje mora potekati brez prekinitev;
le te so upravicene prenehati z izvajanjem storitev le v primeru upravicenih razlogov
(sprememba predpisa, visja sila ali nepredvidljive okolis¢ine). Upravicene razloge,
ki se nanasajo na visjo silo ali nepredvidljive, spremenjene objektivne okolis¢ine,
francoska teorija imenuje la teorie de I'imprevision (teorija pomanjkljivega predvide-
vanja) kot rezultat jurisprudence, ki se je zacela Ze leta 1916 in je aktualna $e danes.
Chapus jo opredeli na naslednji nacin: ¢e nepredvidljive okolis¢ine pretresejo financ-
ne ucinke koncesijske pogodbe do stopnje, da koncesionar ne more vec¢ s svojimi
sredstvi zagotavljati sluzbe ne da bi pri tem propadel, mu je drzavna uprava zavezana
(¢e pogodba ne predvideva kaj drugega ali teh okoliscin ni predvidela) priskociti na
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pomoc¢ z odobritvijo dodatnih sredstev (povrnitev stroskov) v vi$ini, ki mu omogo-
¢ajo kontinuiteto opravljanja storitev (Chapus, 1996, str. 560).

Slovensko pravo instituta upravne pogodbe ne pozna, vendar tudi v slovenskem pra-
vu nastajajo tovrstna pogodbena razmerja. O sporih iz pogodb ne odlocajo uprav-
na sodisca, temvec sodisca splo$ne pristojnosti. Najbolj sistemati¢no od vseh oblik
upravnih pogodb je pri nas urejena koncesijska pogodba. Slovensko pravo pozna
veliko koncesijskih razmerij, ki pa jih lahko razdelimo v dve skupini:

« koncesija za izvajanje neke dejavnosti

 koncesija za uporabo, izkori$c¢anje ali drugo posebno pravico na naravnem viru,
na javnem dobru ali stvareh v javni lasti.

V prvo skupino spadajo predvsem koncesije za gospodarsko javno sluzbo in konce-
sije za opravljanje razli¢nih drugih javnih sluzb. V drugo skupino pa spadajo pred-
vsem koncesije na naravni dobrini, ki jo ureja Zakon o varstvu okolja, in na neka-
terih posebej urejenih naravnih dobrinah kot so rude, gozdovi in naravni rezervati.
Pod upravne pogodbe bi pri nas lahko umestili pogodbe v zvezi z javnim dobrim
in pogodbe v zvezi z izvajanjem javnih sluzb. Pri nekaterih je njihov pravni polozaj
manj jasen, vendar pa je javni interes moc¢no prisoten in izrazen. To so na primer po-
godbe o dodelitvi drzavne pomodi, ki jo ureja Zakon o sprejemanju drzavnih pomo-
¢i.?*° Upravna pogodba navadno preneha veljati z iztekom ¢asa, za katerega je bila
sklenjena, z odpovedjo, ce je bila sklenjena za nedolocen cas, enostransko razvezo (t.
i. oblikovalno upravicenje v civilnem pravu) ali z dogovorom pogodbenih strank. V
primeru koncesijskih pogodb pa sta mozna $e dva nacina za prenehanje pogodbe in
sicer odvzem koncesije in odkup koncesije.

250 Med upravne pogodbe pa bi pri nas lahko uvrstili tudi pogodbe o zagotavljanju sredstev iz proracuna
(contracting-in). Zakon o javnih financah doloca, da za opravljanje javnih sluzb in dejavnosti v javhem
interesu lahko drzava (obcina) drzavno (obcinsko) premozenje organizira v obliki javnih zavodov, javnih
gospodarskih zavodov, javnih podjetij, javnih skladov in agencij. Upravnim pogodbam pa so blizu tudi
pogodbe, ki nadomestijo upravne ali druge oblastne akte ali pa so sklenjene na podlagi takega akta. To pa
so primeri pogodb iz 1. do 6. tocke 91. ¢lena Zakona o urejanju prostora (Uradni list RS, 5t. 110/02), katere se
sklenejo namesto razlastitve (Dragar Milanovic, 2008, str. 83, 84, 87). Glede na kriterijev za dolocitev statusa
upravne pogodbe lahko ugotovimo, da npr. pogodbe med uporabniki storitev javne sluzbe in izvajalci javne
sluzbe niso upravne pogodbe, Ceprav imajo nekatere posebne dolocbe (izvajalec javne sluzbe ni nadrejen,
upravni organ, pac pa izvaja doloc¢eno storitev); enako bi veljalo za pogodbe o izvedbi javnega narocila
(odpla¢na pogodba med enim ali ve¢ ponudniki ter enim ali ve¢ naroc¢niki, katere predmet je izvedba
gradenj, dobav blaga ali opravljanje storitev), saj v primeru bistvenih sprememb ni dopustno enostransko
spreminjanje, niti dvostransko spreminjanje pogodbe, pac¢ pa je treba skleniti novo pogodbo (gl. primer
iz Sodis¢a Evropske unije, t. i. Pressetext, sodba Nachrichtenagentur v. Austria (C-454/06), ki se nanasa na
pogodbo, ki sta jo sklenili tiskovna agencija APA in Republika Avstrija: nov postopek javnega narocanja je
potrebno izvesti pri vsaki spremembi pogodbe, ki je bistvena (vsebinska sprememba), in sicer tako, da jo
lahko $tejemo Ze za novo javno narocilo. Po drugi strani pa se lahko spremembe, ki niso bistvene, dogovorijo
brez izvedbe novega postopka oddaje javnhega narocila). Pri pogodbi o javnem narocilu nosi javni partner
vecino ali celotno poslovno tveganje izvajanja projekta (zasebnik lahko vztraja pri dobavi tistega in samo
tistega, kar se je s pogodbo zavezal), medtem ko pri koncesiji nosi tveganje zasebni partner.
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15.4 Koncesija

Koncesija®*! je $ir$i pojem od upravne pogodbe; je poseben pravni institut starej-

252

$ega izvora®?* in pomeni pooblastilo oz. dovoljenje, dano s strani drzave ali lokalne

skupnosti, ki subjektu zasebnega prava omogoca izvajanje neke ekskluzivne pravice
(npr. opravljanje neke dejavnosti, ki je monopolna, oz. gre za gospodarsko izkori-
$¢anje drzavne lastnine). V zgodovini je bilo opravljanje vsake dejavnosti povezano
s koncesijo oblasti. Izvor koncesije sega v zgodnji srednji vek, ko je morala biti vsaka
dejavnost izrecno dovoljena. V srednjem veku so bile obi¢ajne dovolitve vladarja me-
stu za opravljanje dejavnosti, pobiranje dajatev ipd. Slo je za element oblasti ter za
neko pravico, ki jo prejemnik koncesije dobil, in ki je drugi v enakem poloZaju niso
imeli (v 13. stoletju rudarske koncesije; koncesija za prevoz posiljk in potnikov; trgo-
vske, ban¢ne koncesije). V sodobni obliki se je razvila v Franciji kot oblika izvajanja
javne sluzbe (19. stoletje — doktrina javnih sluzb): mestna oblast je dovolila, da oseba
zasebnega prava opravlja neko javno sluzbo, praviloma kot monopol (element do-
voljenja, soglasja javne oblasti); tudi danes koncesijo najveckrat zasledimo v zvezi z
opravljanjem javne sluzbe. Pojem se je kasneje razsiril v vsem kontinentalnem pravu
(najbolj v romanskih pravnih sistemih); zaradi zahtev prava EU je danes postopek
podeljevanja koncesij zelo zapleten.

Po pravu EU je koncesija enaka pogodba kot javno narocilo, pri ¢emer odmena za
storitev oz. gradnjo ni denar, ampak pravica izkoriscati te storitve ali gradnje z razlo-
gom poplacila koncesije. Pri tem ne gre za neposredno razmerje “daj-dam”, ampak

251 Natanc¢na definicija pojma koncesija ne obstaja, strokovnjaki razli¢nih podrocij ga razlicno pojmujejo. Na
splosno pomeni prenos, podelitev oz pridobitev dolo¢ene pravice ali izvajanje dejavnosti. Servisna funkcija
drzave, ki ji pravimo tudi javna sluzba, se s koncesijo v javnem interesu prenese na koncesionarja — osebo
civilnega prava. Tudi v razli¢nih jezikih ima koncesija razlicen pomen. Francosko “concession” pomeni
dovoljenje, dopustitev, pooblastilo. Angleski pojem “concession” pa ga opredeljuje kot popuscanje,
dovoljenje, dodelitev, pooblastilo.

252 Pojem »concessio« se je pojavil ze v starem Rimu; uporabljal se je pri zakupu drzavnega premozenja. Za
zacetek redne uporabe tega pojma navadno Stejemo Francijo, ko je leta 1170 francoski kralj Ludvik VI.
dovolil Parizanom transport blaga. Takrat je beseda “concedere” pomenila dovoliti, kasneje pa tudi ponudbo
storitev, katere namen je bilo zadovoljevanje javnih potreb. V 13. stoletju pa se je zacel pojem koncesija
uporabljati za razvoj in gradnjo infrastrukture. Tudi avtorji splosno koristnih zamisli za razvoj drzave so
od kralja dobivali koncesijo kot dovoljenje. To je zagotavljalo varstvo pred konkurenco, kralju pa ni bilo
potrebno prevzemati finan¢nih in tehni¢nih tveganj. V srednjem veku pa so koncesijo dobili tudi osvajalci
novih dezel. Na tak nacin so si drzave zagotovile ozemlje in si zgradile trgovske poti, oporisca in pristanisca.
Primer sta Sueski in Panamski prekop ter pogodbe med drzavami. Danes koncesije v takem pomenu ne
poznamo vec. Pogodbena razmerja med drzavami opredeljujemo z institutom mednarodnega prava kot
je pakt, sporazum ali konvencija. Prvo koncesijo kot gospodarsko javno sluzbo pa so podelili v Franciji leta
1777 za zbiranje in distribucijo vode v Parizu. V 19. stoletju so zasebne druzbe opravljale javne storitve z
vladno licenco ali koncesijo. Lahko pa so jo dobile tudi od lokalnih oblasti. V za¢etku 20. stoletja z drzavnim
intervencionizmom je drzava posegala v upravljanje infrastruktur in javnih sluzb. S tem pa prihajalo tudi do
ustvarjanja drzavnih monopolov in nacionalizacije privatnih objektov. Nato je sledilo obdobje zastajanja
koncesije, ponovno pa je ozivelo konec 20. stoletja. Razlog je velika zadolzenost drzavnega proracuna in
njegova omejitev. Zacela se je tudi privatizacija javnega sektorja zaradi Siroke ponudbe zasebnih virov
financiranja. Poenostavljeno zapisano so ponovni vzpon koncesij pogojevali strokovno - tehnicni in
finan¢no - proracunski razlogi, kot na splosno redefinirana vloga drzave. Na slovenskem obmodju je bila
prva podeljena koncesija leta 1869 v Mariboru za “ureditev in gospodarsko izkoris¢anje razsvetljave na plin
(Muzina, 2004, str. 44).
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javna oblast dovoli, da se nekaj zgradi, koncesionar se z uporabo poplaca, na koncu
pa vse skupaj dobi javna oblast. Danes je tako koncesija razmerje med javno oblastjo
ali osebo, ki deluje v njenem imenu (koncedent) in osebo zasebnega prava ali drugo
osebo, ki je v enakem polozaju (koncesionar), ki je urejeno s pogodbo in v katerem
koncedent prenese koncesionarju posebno ali izklju¢no pravico opravljati dejavnost
ali izkoriscati stvar na svoj racun. Ena od strank je $e vedno javna oblast, vendar so
mozne izjeme, vsebina koncesije pa je opravljanje javne dejavnosti, kjer je vpleten
javni interes. Lahko bi torej rekli, da je koncesijska pogodba, pogodba o dodelitvi
‘pomoci’ za izvajanje dejavnosti.

15.4.1 Stranke pri koncesiji

Stranki sta koncedent in koncesionar. Koncedent daje koncesijo. Je vsaka oseba javne-
ga prava, ki ima pooblastilo za podeljevanje koncesij (drzava, lokalna skupnost in nji-
hovi organi, redko katera druga pravna oseba javnega prava), praviloma pravna ose-
ba. Sodna praksa je odlocila, da je koncesija tudi, kjer ni bila zastopana javna oblast
neposredno, ampak nek nosilec javnih pooblastil. Povezava koncedenta z javno obla-
stjo pa mora biti. Koncedentov je lahko tudi ve¢, vendar v praksi do tega pride le, ce
se obcina kot koncedent razcepi na dve ob¢ini. Koncedent kontrolira izvajalca preko

upravnega prava. Koncesionar je praviloma®*

zasebnopravna stran, pravna oseba
zasebnega prava ali posameznik, izjemoma pravna oseba javnega prava ali lokalna
skupnost, ¢e je narava pravice taka, da jo lahko pridobi pod enakimi pogoj kot pravna
oseba zasebnega prava ali posameznik (npr. postavitev Zi¢nice; na razpis se lahko pri-
javi tudi ob¢ina - za Zi¢nico potrebna koncesija, ker je ni mozno postaviti kjerkoli!).
Koncesionirano javno sluzbo opravlja koncesionar v svojem imenu in za svoj ra¢un
na podlagi pooblastila koncedenta. Koncesionar je lahko fizi¢na ali pravna oseba, ce
izpolnjuje pogoje za opravljanje dejavnosti, ki je predmet koncesionirane gospodar-
ske javne sluzbe (koncesionar je lahko tudi tuja oseba, ¢e zakon ne doloca drugace).

15.4.2 Razmerje z javnim narocilom

Pri javnem narocilu gre za kupoprodajno pogodbo. Za tako pogodbo je potrebno iz-
vesti poseben postopek (bistvo tega je v zagotovitvi konkurencnih ponudb), da lahko
vsi iz drzav ¢lanic EU pri tem sodelujejo. Javna oblast lahko naroci tudi storitve (npr.
raziskovanje, vzdrzevanje cest, gradnja objektov). Obstaja problem lo¢evanja, kdaj gre
za oddajo javnega narocila in kdaj za podelitev koncesije (postopka sta razli¢na). Po

253 Po zakonu o gospodarskih javnih sluzbah je lahko le en koncesionar v specificnem koncesijskem razmerju.
V drugih koncesijah (ne po ZGJS) jih je lahko ve¢, npr. konzorcij pravnih oseb (zakon o javno zasebnem
partnerstvu doloca, da gre lahko za konzorcij), vendar morajo biti njihova razmerja dolocena in obveznosti
jasno razvidne. Konzorcij je lahko ustanovljen tudi samo z namenom izvajanja koncesije (one project
company, single purpose vehicle); ko je namen izvajanja koncesije koncan, se taka pravna oseba likvidira.
Koncesionar pa ima lahko tudi podizvajalce.
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pravu EU je razlika med koncesijo in javnim narocilom v razporeditvi tveganj. Krite-
rij lo¢evanja je razdelitev tveganja: ¢e vecino tveganja nosi izvajalec, gre za koncesijo,
¢e pa vecino tveganja nosi narocnik, gre za javno narocilo. Koncesionar nosi tveganje
povprasevanja, saj ne ve zagotovo, ali bo dovolj tistih, ki bodo uporabljali njegovo
storitev ali gradnjo. Ce pa bi bilo njegovo placilo fiksno in neodvisno od uporabnikov,

254

bi $lo za javno narocilo. Ce nosi tveganje*** posla pretezno koncesionar, gre torej za

koncesijo (primer gradnje avtocest — tveganje je v tem, da se ne ve, ali bo cestnina
stroke pokrila). Ce pa se javna oblast zaveZe, da bo iz proracuna krila primanjkljaj,
je to javno narocilo (primer: javni potniSki promet). Tveganje je lahko znotraj dolo-
¢enega razpona, vendar ¢e ni nobenega tveganja, gre za javno narocilo. Razmejitev je
torej tezavna, ampak klju¢na, saj je postopek podelitve bistveno drugacen.

15.4.3 Zakonska ureditev

Zakoni, ki urejajo koncesije so Zakon o nekaterih koncesijskih pogodbah (ZNKP),
Zakon o gospodarskih javnih sluzbah (podrobneje ureja koncesije; zahteva, da kon-
cedent sprejme koncesijski akt (regulatorni), ki je po pravni naravi predpis), Zakon
o0 javno-zasebnem partnerstvu (ZJZP) in Zakon o javnih narocilih. ZJZP loc¢i dve
obliki javno-zasebnega partnerstva in sicer statusnopravno (javni in zasebni partner
skupaj ustanovita pravno osebo, vendar javni partner $e vedno nadzoruje izvajanje
sluzbe. Partnerstvo urejajo notranji korporacijski akti) in pogodbeno (jedro posla je
v pogodbenem razmerju med strankama; javno narocilo/koncesija). ZJZP lo¢i tudi
koncesije storitev, za katere predvideva le minimalne zahteve (objava, transparentni
pogoji in merila, nediskriminatornost, merila morajo biti povezana s predmetom
koncesije) in koncesije gradenj (predvidena so posebna pravila glede najkrajsega
roka objave, objava v Uradnem listu EU, doloceni so posebni pogoji glede podizva-

254 Na elementu tveganja temelji tudi Zakon o javno zasebnem partnerstvu:

27. ¢len (razmejitev med javnonaroc¢niskim in koncesijskim partnerstvom)

(1) Ce nosi javni partner vetino ali celotno poslovno tveganje izvajanja projekta javno-zasebnega
partnerstva, se javno-zasebno partnerstvo, ne glede na poimenovanje oziroma ureditev v posebnem
zakonu, za namene tega zakona ne Steje za koncesijsko, temvec za javnonarocnisko.

(2) Vprimerih iz prejSnjega odstavka se namesto dolocb o javnem razpisu, neposredni podelitvi in pravnem
oziroma/ter sodnem varstvu v postopku podelitve koncesije za izbiro izvajalca javno-zasebnega
partnerstva in pravnega varstva v tem postopku uporabljajo predpisi o javnih narocilih. Tako razmerje
se po tem zakonu 3teje za javnonarocnisko partnerstvo.

(3) Po koncanem postopku izbire zasebnega partnerja iz prejSnjega odstavka se, odvisno od narave in
oblike razmerja, sklene koncesijska pogodba, skladno z zakonom, ki ureja gospodarske javne sluzbe, v
primeru, ¢e ima razmerje obliko statusnega partnerstva, pa pogodba o statusnem partnerstvu.

(4) Ce je predmet koncesije izvajanje gospodarske javne sluzbe ali druge dejavnosti, kjer zakon zaradi
varovanja javnega interesa izrecno predpisuje izdajo upravne odlo¢be, mora koncedent izbranemu
koncesionarju pred sklenitvijo pogodbe iz prejsnjega odstavka izdati odlo¢bo, s katero mu podeli
pravico izvajati to dejavnost. Drugih udelezencev (strank, stranskih udelezencev) v upravnem postopku
izdaje odlocbe ni.

28.¢len

(odlocanje v dvomu)

Ce iz okoli$¢in javno-zasebnega partnerstva ni mogoce ugotoviti, kdo nosi ve¢ino poslovnega tveganja, se

v dvomu $teje, da gre za javnonaroc¢nisko partnerstvo.
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jalcev in soizvajalcev, pravno varstvo je revizija). V razmerju do ostalih zakonov ima-
jo specialni zakoni prednost, razen v primeru koncesije gradenj in v primeru dolocb
o objavi koncesije storitev. Razen teh omejitev se koncesije lahko uredi tudi drugace.
Za druge javne sluzbe (‘socialne’) ni posebne ureditve: zdravstvo, zagotavljanje so-
cialne varnosti in socialno varstvo, lekarniska dejavnost itd. — gre za zagotavljanje
javne koristi in ne dobrin kot pri gospodarskih.

15.4.4 Postopek in faze podelitve koncesije

Izhodisce postopka je v vkljuc¢evanju tenderja, ki mora omogocati pristop ve¢ kandi-
datov, ki izpolnjujejo pogoje, preglednost in nediskriminatornost.** Postopek kon-
cesije je odvisen od vsebine: najprej je treba preveriti, ali gre sploh za koncesijo, ali
pa gre za javno narocilo. Ce gre za javno naroilo, se po Zakonu o javnih naro¢ilih
izpelje postopek javnega narocanja, ko zacne veljati koncesijski akt. Nato pride do
odlocitve, ki mora biti v obliki odlocbe, pri ¢emer je potrebno upostevati Zakon o
javno-zasebnem partnerstvu.>*® Ce pa gre za koncesijo po Zakonu o javno-zasebnem
partnerstvu, se izvede postopek in izda odlocba, ki jo terja Zakon o gospodarskih
javnih sluzbah. Na podlagi izdane odlo¢be pa se sklene koncesijska pogodba. Prva
faza v postopku je izdaja koncesijskega akta — enostranski upravni akt; s koncesij-
skim aktom se dolo¢i predmet in pogoje opravljanja gospodarske javne sluzbe za
posamezno koncesijo.**” Koncesijski akt je tisti, ki §¢iti javni interes; je predpis Vlade

255 Evropsko pravo ureja koncesije ob javnih narocilih. Postopek javnega narocanja je urejen z Direktivo st.
17/18 izleta 2004. Direktiva $t. 18 poleg javnega narocanja ureja Se koncesije (vendar le koncesije gradnje, tj.
tiste, ki zajemajo gradbene storitve). Ostale koncesije v tej direktivi niso urejene, so pa poimenovane. Ce se
naro¢nik namesto placila odloci za BOT sistem, se to Steje za koncesijo, za katero veljajo dolo¢be direktive o
javnih narocilih na podro¢ju gradnje (koncesija gradnje — public works concession; koncesija storitev — public
service concession).

256 V primerih javnonaroc¢niskega partnerstva se za javni razpis oziroma neposredno sklenitev in izbiro izvajalca
javno-zasebnega partnerstva ter dodelitev del tretjim osebam uporablja, ¢e ni s tem zakonom drugace
doloceno, Zakon o javnem narocanju. Po koncanem postopku izbire zasebnega partnerja se, odvisno od
narave in oblike razmerja, sklene pogodba s smiselno uporabo dolo¢b o koncesijski pogodbi, skladno z
zakonom, ki ureja gospodarske javne sluzbe, oziroma z uporabo pravil o pogodbi o statusnem partnerstvu,
skladno s tem zakonom, ¢e gre za statusno partnerstvo z naravo javnega narocila (gl. 43. ¢len ZJZP).

257 Koncesijski akt vsebuje:

- dejavnosti ali zadeve, ki so predmet gospodarske javne sluzbe,

- obmocje izvajanja gospodarske javne sluzbe, uporabnike ter razmerja do uporabnikov,

- pogoje, ki jih mora izpolnjevati koncesionar,

- morebitna javna pooblastila koncesionarju,

- splosne pogoje za izvajanje gospodarske javne sluzbe in za uporabo javnih dobrin, ki se z njo zagotavljajo,

- vrsto in obseg monopola ali nacin njegovega preprecevanja,

- zacetek in ¢as trajanja koncesije,

- vire financiranja gospodarske javne sluzbe,

- nacin placila koncesionarja ali nacin placila odskodnine za izvrievanje gospodarske javne sluzbe oziroma
varscine,

- nadzor nad izvajanjem gospodarske javne sluzbe,

- prenehanje koncesijskega razmerja,

- organ, ki opravi izbor koncesionarja,

- organ, pooblascen za sklenitev koncesijske pogodbe,

- druge sestavine, potrebne za dolocitev in izvajanje gospodarske javne sluzbe.
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ali odlok lokalne skupnosti. S koncesijskim aktom se lahko da koncesionarju javno
pooblastilo, ¢e tako doloca zakon. Bistvo koncesijskega akta je, da uredi koncesijo
vnaprej na oblasten nacin (pri oddaji javnega narocila tega ni). Koncesijski akt se
sprejme za vsako koncesijo posebej. V koncesijskem aktu se uredi vse, o ¢emer se
koncedent noce pogajati. Koncesijski akt je mogoce izpodbijati le pred Ustavnim
sodis¢em (ocena ustavnosti in zakonitosti). Druga faza je postopek izbire — javni raz-
pis; koncesionarje pridobiva koncedent na podlagi javnega razpisa; podlaga zanj je
koncesijski akt, s katerim se dolo¢ita tudi oblika in postopek javnega razpisa.”*® Tre-
tja faza je akt o izbiri - upravna odlocba; o izbiri koncesionarja odlo¢i koncedent
z upravno “odlocbo”. Akt izbire koncesionarja je oblastni akt, saj koncedent ni le
naro¢nik, ampak nastopa kot javna oblast, koncesionar pa pridobi hkrati pravico in
dolznost opravljati javno sluzbo.**® V postopku imajo vsi kandidati, ki so sodelovali
v postopku javnega razpisa, polozaj stranke. Kon¢no odlocitev je mogoce sprejeti
tudi v upravnem sporu. Izbira poteka po zakonu o splo$nem upravnem postopku,
do izbire je postopek kompetitiven, ceprav upravni postopek ¢isto ni prilagojen jav-
nemu razpisu, saj vpogled in dopolnitev vlog ni dopusten pri javnem razpisu. Akt
ni upravna odloc¢ba, ampak sklep o izbiri. Vsebina akta je izbira, ne pa podelitev
posebne ali izklju¢ne pravice. V nekaterih primerih se koncesija podeli z odlo¢bo
(npr. lekarniska dejavnost). Zakon o javnih narocilih ne ureja posebej akta o izbi-
ri, pa¢ pa posebno pravno sredstvo, tj. revizijo, ki je mogoca med postopkom (npr.
zaradi diskriminatornih pogojev), ko pa je izdana odlocba, revizija ni ve¢ mogoca,
paé pa sta mozna $e pritozba in upravni spor. Cetrta faza pa je sklenitev koncesijske
pogodbe. S koncesijsko pogodbo se vzpostavi koncesijsko razmerje; v njej koncedent
in koncesionar uredita medsebojna razmerja v zvezi z opravljanjem koncesionirane
gospodarske javne sluzbe.>*® Koncesijska pogodba mora biti sklenjena v pisni obliki,

258 Po ZGJS javnega razpisa pri podelitvi koncesije ni mogoce izkljuciti s podzakonskim aktom. Pri javnem
razpisu je potrebno sestaviti razpisno komisijo, pripraviti razpisno dokumentacijo, ki mora e podrobneje
dolociti vsebino koncesijskega razmerja kot koncesijski akt, sledi objava javnega razpisa, praviloma v
Uradnem listu RS, v nekaterih primerih tudi v uradnem listu EU (po Zakonu o javnih narocilih je potreben
v primeru koncesije gradnje vedno odprti postopek; ¢e so dela vredna ve¢ kot 5 milijonov EUR, se objavi
v glasilu Evropske skupnosti). Uporabljajo se trije mozni postopki: 1) odprti postopek - javni razpis; 2)
postopek s predhodno kvalifikacijo — dvostopenjski javni razpis (izbiranje usposobljenih kandidatov in izbira
med ponudbami le-teh) ter 3) postopek s pogajaniji z ali brez predhodne objave (brez predhodne objave
lahko le, ¢e je nedvomno ugotovljeno, da obstoji samo en mozen izvajalec, kar je skrajno redko).

259 Potek pri javnem razpisu:

« javno odpiranje ponudb;

- njihova ocenitev v skladu z merili, ki morajo biti praviloma vsebovana v razpisni dokumentaciji;

- komisija pripravi predlog izbire;

« postopek izbire se uvede s trenutkom, ko koncedent dobi od komisije predlog in porocilo;

« koncedentov izbor z upravno odlo¢bo - vsi kandidati imajo polozaj stranke; 37/I. ¢len ZGJS: “O izbiri
koncesionarja odloci koncedent z upravno odlo¢bo.” ki mora biti jasno in podrobno obrazlozena;

« odloc¢ba se vroci vsem sodelujo¢im na razpisu v enakem besedilu (vcasih so poslali izbranemu odlo¢bo,
da je izbran, ostalim pa, da niso izbrani).

260 Koncesijska pogodba mora vsebovati naslednje vsebine:

- nacin in roke placil in morebitne varscine,
- razmerja v zvezi s sredstvi, ki jih vloZi koncedent,
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sicer nima pravnega u¢inka. Vsebina pogodbe ima podobne sestavine kot koncesijski
akt, vendar podrobneje, za spore iz koncesijske pogodbe so pristojna sodi$c¢a splosne
pristojnosti, v splosnem se uporabljajo pravila obligacijskega prava. V razmerju med
koncesijskim aktom in koncesijsko pogodbo se srecata javnopravna in zasebnoprav-
na dimenzija. Koncesijski akt je predpis in ne sme veljati za nazaj (prepoved retro-
aktivnosti; neprava retroaktivnost pa je mozna), medtem ko je koncesijska pogodba
obligacijskopravnega znacaja. V primeru neskladja med dolo¢bami koncesijskega
akta in dolo¢bami koncesijske pogodbe veljajo dolocbe koncesijskega akta.**' Kon-
cesijska pogodba preneha po preteku casa, za katerega je bila sklenjena, z odpovedjo,
¢e je sklenjena za nedolocen Cas in z razdrtjem. Razlogi in pogoji za razdrtje, odpove-
dni rok in druge medsebojne pravice in obveznosti ob odpovedi ali razdrtju pogodbe
se dolocijo v koncesijski pogodbi. Tipi koncesijskih pogodb so koncesija gradenj in
storitev, koncesije storitev in koncesije izvajanja dejavnosti. Obstajajo pa tudi druge
oblike koncesij: rudarske, vodne, zi¢niske, za naravna bogastva ...

Spremenjene okoliscine — javna oblast mora imeti moznost vplivati na koncesijo tudi
potem, ko je pogodba ze sklenjena. Koncesionar mora v okviru objektivnih mozno-
sti zato opravljati koncesionirano gospodarsko javno sluzbo tudi ob nepredvidljivih
okolid¢inah, nastalih zaradi visje sile. V takem primeru ima koncesionar pravico
zahtevati od koncedenta povracilo stroskov, ki so nastali zaradi opravljanja konce-
sionirane gospodarske javne sluzbe v nepredvidljivih okolis¢inah. Koncesionar nima
moznosti, da bi zahteval razvezo pogodbe, saj izvaja koncesijo v javnem interesu. Za-
kon zato doloc¢a, da mora nadaljevati s koncesijo tudi ob spremenjenih okolis¢inah,
vendar ima zato pravico do nadomestila (finan¢no ravnotezje). Tu ne gre za odsko-
dninsko odgovornost koncedenta, saj gre za visjo silo, koncesionar pa ima pravico
zahtevati le povrnitev nujnih stroskov (za dejansko $kodo). Ce bi slu¢ajno take okoli-
$¢ine povzrodil koncesionar sam, bi koncedent vplival z ukrepi nadzora cen (ne dovo-
li povi$anja cen ali spremeni pogoje izvajanja koncesije). Tem ukrepom koncedenta
se koncesionar ne more izogniti, saj prihajajo iz oblastvenih prerogativ koncedenta.

olznost koncesionarja porocati koncedentu o vseh dejstvih in pojavih, ki utegnejo vplivati na izvajanje
javne sluzbe na nacin in pod pogoji, dolo¢enimi v koncesijskem aktu,
- nacin finan¢nega in strokovnega nadzora s strani koncedenta,
- pogodbene sankcije zaradi neizvajanja ali nepravilnega izvajanja javne sluzbe,
- medsebojna razmerja v zvezi z morebitno skodo, povzroceno z izvajanjem ali neizvajanjem javne sluzbe,
- razmerja ob spremenjenih in nepredvidljivih okolis¢inah.
- nacin spreminjanja koncesijske pogodbe,
- prenehanje koncesijske pogodbe in njeno morebitno podaljSanje,
- prenos objektov in naprav (odkup koncesije) in morebitno restitucijo po prenehanju koncesije.
Koncesijsko razmerje nastane s sklenitvijo pogodbe (pogodbeni akt), pri nekaterih koncesijah pa razmerje
nastane ze prej z oblastnim aktom - upravno odloc¢bo (primer: rudarske, zdravstvene koncesije). Znacilnost
slednjega je, da se pogodbe sploh ne sklene.
261 Sprememba koncesijskega akta povzroci spremembo koncesijske pogodbe, vendar je koncesionar v tem
primeru upravic¢en do finan¢ne izravnave (nacelo prepovedi retroaktivne veljave).
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15.4.5 Vrste koncesijskega razmerja
Locimo vec vrst koncesijskih razmerij:

% koncesije za gospodarske javne sluzbe so najpogostejse, podeli jih drzava ali
lokalna skupnost; zagotavljanje dobrine, storitev na ekonomski nacin;

% koncesije za negospodarske javne sluzbe se podelijo na podrocju, ki ni trzno;
storitve se izvajajo iz socialnih razlogov;

% koncesije na naravni dobrini so za izkori$¢anje naravnega vira, za posebno
rabo naravnega javnega dobra ali za upravljanje naravne vrednote;

A. koncesije na grajenem javnem dobru - za izkori$¢anje grajenega javnega do-
bra; pravica zgraditi in uporabljati, ali samo uporabljati neko grajeno stvar
za gospodarsko dejavnost; nekaj v splosni rabi, npr. raba avtoceste, luke ipd.;

% druge koncesije so koncesije, ki jih dolocajo razni drugi zakoni; niso splo$no
dovoljene dejavnosti, npr.: koncesija za prirejanje iger na srec¢o (niso javna
sluzba ali javno dobro), koncesija za uvoz orozja in vojaske opreme, konce-
sija za promet z blagovnimi rezervami, koncesija za projekt, ki je v javnem
interesu in se financira z zasebnimi finan¢nimi sredstvi (npr. gradnja gara-
zne hise (ni del javne ceste, lahko jo postavi kdor hoce, ¢e pa jo hoce postaviti
obcina in nima denarja, lahko razpise koncesijo).

15.4.6 Nadzor koncedenta nad koncesionarjem

Nadzor je vedji kot to velja za splosno pogodbeno pravo. Predvsem mora biti dolo-
¢eno, kateri organ koncedenta izvaja ta nadzor, kar Se posebej velja za javnopravni
nadzor; v okviru slednjega koncedent izvaja nadzor na podlagi predpisov (skoraj
vedno in$pekcijski, v¢asih tudi upravni nadzor) ter posebnih oblik nadzora kot jav-
nopravnih aktov (finan¢ni nadzor in nadzor nad izvr$evanjem bistvenih obveznosti
koncesionarja, zlasti do uporabnikov). Pri pogodbenem nadzoru le-ta omogoca po-
drobnejso ureditev nadzora kot ga predvideva koncesijski akt.

15.4.7 Prenehanje koncesije

Razmerje med koncedentom in koncesionarjem preneha s prenehanjem koncesij-
ske pogodbe, z odkupom in odvzemom koncesije ter s prevzemom koncesionirane
gospodarske javne sluzbe v rezijo (ti nacini predstavljajo javnopravno naravo pre-
nehanja). Z odkupom koncesije preneha koncesijsko razmerje tako, da koncesionar
preneha opravljati javno sluzbo, ki je predmet koncesije, koncedent pa v dolo¢enem
obsegu prevzame objekte in naprave, ki jih je koncesionar zgradil ali drugace pri-
dobil za namen izvajanja koncesionirane javne sluzbe. Odkup koncesije je mozen
samo, Ce je izrecno predviden v koncesijskem aktu ali v koncesijski pogodbi, s katero
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se doloc¢ijo tudi nacin, obseg in pogoji odkupa. Ne glede na navedeno, je odkup lahko
tudi prisilen (tu se uporabljajo dolocbe predpisov, ki urejajo razlastitev; koncedent
je dolzan placati koncesionarju odskodnino, ki se dolo¢a po predpisih o razlastitvi).
Odvzem koncesije je mozZen a) v javnem interesu, vendar mora biti odvzem ute-
meljen v zakonu ali drugem predpisu (npr. zakon na splosno, koncesijski akt po-
drobno), pri ¢emer mora predpis zdrzati test neprave povratne veljave (Ce je interes
pravne varnosti ve¢ji od javnega interesa, je potrebno pogodbo obdrzati v veljavi).
V primeru odvzema je treba potrebno koncesionarju povrniti skodo in izgubljeni
dobicek. Odvzem je mozen tudi zaradi b) krsitev koncesionarja - krsitev mora biti
predvidena v predpisu. Za krsitve predpisov o izvajanju koncesijske dejavnosti je bo-
lje predvideti odvzem koncesije (upravna pot), kot se zanasati na pogodbene sankcije
odpovedi pogodbe (civilnopravna pot). Upravno se odvzem izvrs$i z upravno odlo¢-
bo, ki ne pomeni pravnega sredstva proti dodelitvi koncesije, ampak pomeni novo
upravno zadevo (nov postopek). Posledice odvzema nastopijo, ko postane upravna
odlo¢ba pravnomocna. Koncedent lahko odvzame koncesijo koncesionarju ¢e ne
zacne z opravljanjem koncesionirane gospodarske javne sluzbe v za to dolo¢enem
roku, e je v javnem interesu, da se dejavnost preneha izvajati kot javna sluzba ali
kot koncesionirana gospodarska javna sluzba. Prevzem koncesije v rezijo: pogoji in
nacin prevzema se dolocijo v koncesijskem aktu ali v koncesijski pogodbi.

Koncesijska pogodba pa sicer preneha po preteku casa,* za katerega je bila skle-
njena, z odpovedjo zaradi krsitve strank,*® ¢e je sklenjena za nedolocen ¢as ali z
razdrtjem, kar predstavlja pogodbene nacine prenehanja, kot pri ostalih pogodbenih
razmerjih (pogodbene oblike prenehanja pogodbe). Razlogi in pogoji za razdrtje,
odpovedni rok in druge medsebojne pravice in obveznosti ob odpovedi ali razdrtju
pogodbe se dolocijo v koncesijski pogodbi.

Prenehanje koncesionarja — koncesijsko razmerje je intuitu personae, zato s preneha-
njem koncesionarja preneha tudi koncesija. Koncesijsko razmerje navadno preneha,
razen kadar iz koncesijskega razmerja izhajajo premozenjske pravice, ki so po naravi
stvari lahko predmet nasledstva. V tem primeru je treba vzpostaviti novo koncesijo,
razen Ce zakon posebej ne doloca, da te pravice prenehajo. Pri gozdarskih koncesijah
se pravica prenese, pri prenehanju gosp. javnih sluzb pa ne.

Stecaj koncesionarja — ta precej pomembna okolis¢ina dolgo ni bila pravno ureje-
na, sedaj pa to ureja Zakon o javno-zasebnem partnerstvu. Vsi objekti in naprave,

262 Podaljsanje trajanja koncesije ni dovoljeno, saj bi bilo to v nasprotju z nacelom konkurencnosti. Kljub temu
se pod dolocenimi pogoji lahko podaljsa, in sicer ne za vec kot polovico prvotnega trajanja, iz utemeljenih
razlogov kot so visja sila, spremenjene okolis¢ine ali v primeru, ¢e koncedent nalozi dodatne obveznosti, ki
jih ni mogoce izpolniti v ¢asu.

263 Koncesionar zaradi koncedentove krsitve ne more odpovedati pogodbe, saj se koncesija izvaja v javhem
interesu (na voljo ima druge moznosti). Ce pogodbo kr3i koncesionar, se koncedent odlo¢i, ali je v javnem
interesu, da ostane pogodba v veljavi (in v tem primeru nalozi druge sankcije) ali ne.
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izhajajoci iz koncesije, ne postanejo del ste¢ajne mase; koncedent ima izlocitveno
pravico, a mora v ste¢ajno maso vplacati njihovo ocenjeno vrednost. Ce gre za kon-
cesijo gradnje, postane koncedent lastnik, v stecajno maso pa vplaca le tolikSen delez
ocenjene vrednosti, kolikor je preostanek roka koncesije. Glede stavbne pravice je
pravilo, naj projekt preide brezplac¢no.

Javno pooblastilo in koncesija se razlikujeta po vrsti aktivnosti, ki jo izvajata. Javno
pooblastilo izvaja upravne (operativno-strokovne) naloge kot so izdajanje dolocb,
vodenje evidenc, koncesija pa na drugi strani zagotavlja javne dobrine ali storitve
ter predstavlja eno od oblik izvajanja javnih sluzb ali dovoljenje za opravljanje mo-
nopolne gospodarske dejavnosti, ki bi bila sicer dopustna le organom oblasti (npr.
koncesija za igre na sreco, za izkori$¢anje skupnega naravnega bogastva in virov, tj.
vode, mineralnih snovi, mivka, pesek, gramoz, gozdovi).

15.5 Javno narocilo

Potreba po javnih narocilih izhaja iz preprostega dejstva, da je javna oblast tista,
ki s sklepanjem pogodb posega v gospodarstvo. Drzave in pristojne osebe znotraj
njih, pri tem rade prikrito dajejo drzavne pomoci ali favorizirajo dolo¢ena podje-
tja. Drzava mora pri sklepanju pogodb delovati konkuren¢no in pregledno, saj ne
sme izkrivljati konkurence; omogociti mora dostop ve¢jemu Stevilu ponudnikov.
Drzava ¢lenica EU mora upostevati nacelo prostega pretoka blaga, nacelo svobode
ustanavljanja in nacelo svobode opravljanja storitev ter nacela, ki iz teh izhajajo, kot
so nacelo enakopravnosti, nacelo nediskriminacije, nacelo vzajemnega priznavanja,
nacelo sorazmernosti in nacelo preglednosti. Pravila javnega narocanja naj torej za-
gotovijo tako raven javnega nacina narocanja, da se prepreci kakr§nokoli neenako-
pravnost, klientelizem in korupcijo.

Javni organi sklepajo pogodbe o izvajanju del in zagotavljanju storitev. Take pogod-
be, sklenjene z enim ali ve¢ gospodarskimi subjekti v zameno za placilo, imenujemo
javna narocila gradenj, storitev ali blaga. Po Direktivi 2004/18/ES o usklajevanju po-
stopkov za oddajo javnih narocil gradenj, blaga in storitev (v nas pravni red prenese-
na z Zakonom o javnem naro¢anju®®*) so ‘javna narocila so proti placilu pisno skle-
njene pogodbe med enim ali ve¢ gospodarskimi subjekti ter enim ali ve¢ naroc¢niki,
katerih predmet je izvedba gradenj, dobav blaga ali opravljanje storitev v skladu s
pomenom iz te direktive’.

264 Ta zakon doloca obvezna ravnanja narocnikov, ponudnikov in podizvajalcev pri javnem narocanju blaga,
storitev in gradenj (1. ¢len). Velja tudi Zakon o javnem naroc¢anju na vodnem, energetskem, transportnem
podrocju in podrocju postnih storitev (Uradni list RS, $t. 72/11 - uradno precis¢eno besedilo, 43/12 - odl. US,
90/12 in 19/14), ki dolo¢a obvezna ravnanja naro¢nikov, ponudnikov in podizvajalcev pri javnem narocanju
blaga, gradenj in storitev na vodnem, energetskem, transportnem podro¢ju in podrocju postnih storitev (t.
i. infrastrukturne dejavnosti).
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15.5.1 Razlika med javnim narocilom in koncesijo

Narocilo je odpla¢na pogodba med javnim naro¢nikom in izvajalcem, ki je placan iz
proracuna. Koncesija je prav tako odpla¢na pogodba, pri cemer pa je placilo deloma
ali v celoti zagotovljeno z uporabo, izkoris¢anjem gradenj ali storitev. Za koncesijo
pravila javnega narocanja ne veljajo, razen za koncesije gradenj, kar pa ureja Zakon
0 javno-zasebnem partnerstvu. Lo¢nica med obema pogodbama je v tveganju popla-
¢ila, ki ga pri koncesiji nosi izvajalec: javna koncesija je v Direktivi 2004/18/ES opre-
deljena kot vsaka javna pogodba, pri kateri je odmena (consideration) dana s pravico
izkori$cati gradnjo ali storitve, lahko tudi v kombinaciji s pla¢ilom. Javno narocilo je
a contrario tista javna pogodba, kjer je dano placilo praviloma neposredno iz javnih
sredstev. Vendar vprasanje nikakor ni odvisno od tega, kdo je pla¢nik. Bistveno za
lo¢itev javnih narocil od javnih koncesij je tveganje. Ce vedino tveganja v zvezi z
izvedbo posla nosi izvajalec del, gre za javno koncesijo, ¢e pa tveganje pretezno nosi

naro¢nik, pa gre za javno naro¢ilo’.**®

15.5.2 Naroc¢nik in postopek izvedbe javnega narocila
Naro¢niki po Zakonu o javnih narocilih so:

- organi Republike Slovenije in samoupravnih lokalnih skupnosti,
- javni skladi, javne agencije, javni zavodi,

- javni gospodarski zavodi in

- druge osebe javnega prava.”®

Javno narocilo ne predstavlja posebnega tipa pravnega razmerja, pa¢ pa postopek
oziroma nacin nastajanja dolo¢enega pogodbenega razmerja, ki gre cez tri glavne
faze:

265 European Commission Interpretive Communication on Concessions Under Community Law (2000/C 121/02);
(Pirnat, 2008, str. 54). Pirnat meni, da v pravu ES obstajata dve vrsti javnih pogodb: javna narodila in javne
koncesije - tertium non datur. To pomeni, da je vsako javno pogodbo z gledis¢a postopka njene sklenitve
mogoce razvrstiti v eno od obeh kategorij. Javne pogodbe so druga¢ne od pojma upravnih ali javnopravnih
pogodb, ki se sklepajo v javnem interesu in s posebnimi enostranskimi pravicami organa oblasti. Javna
pogodba je vsaka odplacna pogodba, ki jo sklene eden ali ve¢ naro¢nikov v smislu Direktive 2004/18/ES
ali 2004/17/ES, katere predmet je dobava blaga, izvedba storitev in/ali gradenj. Opredelilni elementi javne
pogodbe so: 1. Vsaj ena od strank pogodbe je javni naro¢nik (organi drzave ali lokalne skupnosti in pravne
osebe javnega prava); 2. gre za pogodbo (tudi enostranski akt javne oblasti predstavlja pogodbo, ¢e s tem v
bistvu pride do soglasja volje glede vsebine posla (predmet in cena); 3. odplacnost; 4. predmet pogodbe je
blago, storitve in/ali gradnje (prav tam).

266 »Oseba javnega prava« je po tem zakonu vsaka oseba:

a) ki je ustanovljena za opravljanje dejavnosti, ki so v splosnem interesu in ki nimajo industrijskega ali
poslovnega znacaja,

b) kije pravna osebain

c) je v visini vec kot 50% financirana iz sredstev organov Republike Slovenije in samoupravnih lokalnih
skupnosti ali drugih oseb javnega prava ali ti organi opravljajo nadzor nad poslovanjem take osebe ali
ki imajo upravljavski ali nadzorni odbor, katerega vec kakor polovico ¢lanov imenujejo organi Republike
Slovenije in samoupravnih lokalnih skupnosti ali druge osebe javnega prava.
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o predrazpisna faza — drzava se npr. odlo¢i, da bo gradila cesto — gre za politi¢no
odlocanje in podrocje stroke;

« razpisna faza - tu gre za posebnosti, ki jih doloca zakon, saj tisti, ki odlocajo, tj.
izbirajo pogodbene partnerje, pri tem ne uporabljajo svojega denarja, pac¢ pa gre
za javni denar, denar davkoplacevalcev; drzava zato predpiSe poseben postopek,
da ne bi prislo do skusnjav (zlorab);

» porazpisna faza — ¢e se drzava odlo¢i, da bo zgradila cesto, je to dolocen pogodbe-
ni tip; ta faza nima nikakr$nih posebnosti oziroma razlik med klasi¢nimi pogod-
benimi razmerji in javnimi naro¢ili.

Temeljna nacela, na katerih temelji javno narocanje — ureditev, razvoj sistema jav-
nega narocanja in njegovo izvajanje mora temeljiti na nacelu prostega pretoka blaga,
nacelu svobode ustanavljanja, nacelu prostega pretoka storitev, ki izhajajo iz Po-
godbe o ustanovitvi Evropske skupnosti in na nacelih gospodarnosti, u¢inkovitosti
in uspesnosti, zagotavljanja konkurence med ponudniki, transparentnosti javnega
narocanja, enakopravne obravnave ponudnikov in sorazmernosti. Naroc¢nik izvede
javno narocanje skladno s 24. ¢clenom ZJN-2 po enem izmed naslednjih postopkov:

1. odprti postopek,
. postopek s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti,

. konkuren¢ni dialog,

2
3
4. postopek s pogajanji brez predhodne objave,
5. postopek s pogajanji po predhodni objavi,

6

. postopek oddaje narocila male vrednosti.

Odprti postopek oddaje javnega narocila je postopek, pri katerem lahko vsi, ki imajo
interes pridobiti javno narocilo, predlozijo svoje ponudbe, pripravljene skladno z
vnaprej dolo¢enimi zahtevami naro¢nika iz razpisne dokumentacije.

Postopek s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti je postopek, katerega namen je
oddaja javnega narocila in v katerem naro¢nik v prvi fazi na podlagi vnaprej predlo-
zenih prijav prizna sposobnost ponudnikom in v drugi fazi povabi k oddaji ponudb
kandidate, ki jim je priznal sposobnost.

Konkurencni dialog je postopek, ki se lahko uporablja kadar uporaba odprtega ali po-
stopka s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti zaradi zahtevnosti javnega narocila
ni mogoca in pod pogojem, da je merilo za izbiro najugodnej$ega ponudnika ekonom-
sko najugodnej$a ponudba. Naro¢nik lahko izvaja dialog vse do pridobitve kon¢ne
resitve oziroma resitev, ki ustrezajo njegovim potrebam. Pri tem po potrebi med sabo
primerja predlozene resitve. Po zakljucku dialoga naro¢nik o tem obvesti udelezence
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in jih pozove k predlozitvi kon¢ne ponudbe, na podlagi sprejete resitve oziroma resitev
iz zakljuc¢enega dialoga. Ponudbe morajo izpolnjevati vse zahteve iz razpisne doku-
mentacije. Naro¢nik oceni ponudbe in izbere najugodnej$o ob uporabi merila eko-
nomsko najugodnejse ponudbe, kot je opredeljeno v objavi ali razpisni dokumentaciji.

Naro¢nik sme oddati svoje javno narocilo po postopku s pogajanji po predhodni ob-
javi: 1. ¢e v postopku oddaje narocila male vrednosti, odprtem postopku, postopku
s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti ali v konkuren¢nem dialogu ne dobi no-
bene pravilne ali sprejemljive ponudbe, pri cemer pa se prvotno dolocene zahteve iz
razpisne dokumentacije ne smejo bistveno spremeniti; 2. v izjemnih primerih oddaje
javnega narocila, ko narava narocila in z narocilom povezana tveganja ne dopuscajo
naroc¢niku, da bi predhodno v celoti ocenil vrednost narocila; 3. v primeru storitev,
med drugim za storitve kategorije 6 iz Seznama storitev A in intelektualnih storitev,
kot so na primer storitve, ki vkljucujejo izdelavo nacrtov za gradnje, ¢e so znacilnosti
teh storitev take, da predmeta narocila ni mogoce dolociti tako natancno, da bi bilo
mogoce narocilo oddati z izbiro najugodnejSega ponudnika v skladu s pravili, ki ve-
ljajo za odprti postopek ali postopek s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti; 4. v
primerih javnih narocil gradenj, za gradnje, ki se izvajajo izklju¢no zaradi raziskova-
nja, preskusov ali razvoja in ne zaradi ustvarjanja dobicka iz te gradnje ali povrnitve
stroskov raziskav in razvoja; 5. v primerih javnih narocil, katerih vrednost je nizja od
vrednosti iz prvega odstavka 12. ¢lena tega zakona. V omenjenih primerih se naroc-
nik pogaja s ponudniki o ponudbah, ki so jih slednji predlozili v tem postopku, da
bi jih prilagodili zahtevam, ki jih je naro¢nik navedel Ze v objavi oziroma v razpisni
dokumentaciji, z namenom izbire najugodnejSega ponudnika, ob uporabi vnapre;j
dolocenih meril. Pred pogajanji mora naro¢nik ponudnike, ki jih namerava pova-
biti k pogajanjem, seznaniti s pravili, po katerih bodo pogajanja potekala. Naro¢nik
mora med pogajanji vnaprej pisno napovedati zadnji krog pogajanj, razen Ce je $tevi-
lo krogov napovedal v razpisni dokumentaciji ali obvestilu o narocilu ali ¢e se pogaja
le z enim kandidatom. V primeru elektronske drazbe lahko namesto stevila krogov
drazenja v povabilu k sodelovanju napove datum in ¢as zakljucka drazbe.

Postopek s pogajanji brez predhodne objave se lahko uporabi za javna narocila gra-
denj, javna narocila blaga in javna narocila storitev: 1. ¢e v postopku oddaje jav-
nega narocila v postopku oddaje narocila male vrednosti ali odprtem postopku ali
postopku s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti ne pridobi nobene ponudbe ali
nobene primerne ponudbe oziroma nobene prijave in pod pogojem, da se prvotno
dolocen predmet javnega narocila in vsebina razpisne dokumentacije bistveno ne
spremenita in pod pogojem, da se Komisiji poslje porocilo, ¢e slednja to zahteva;
2. ¢e lahko zaradi tehni¢nih oziroma umetniskih zahtev predmeta javnega narocila
ali iz razlogov, ki so povezani z varovanjem izklju¢nih pravic, narocilo izpolni le
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dolocen ponudnik. Naro¢nik ne sme uporabiti postopka s pogajanji brez predhodne
objave na podlagi te tocke, ¢e je predmet javnega narocanja izvedba projekta, ki ga
je projektant projektiral v predhodnem postopku javnega narocanja, in namerava
v pogajanja vkljuciti le tega projektanta; 3. samo ce je to nujno potrebno, kadar je
iz razlogov, ki jih ni bilo mogoce predvideti in jih v nobenem primeru ni mogoce
pripisati naro¢nikovemu ravnanju, javno narocilo neizogibno potrebno oddati in
ni mogoce spostovati niti skrajsanih rokov, ki so predpisani za odprti postopek ali
postopek s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti ali postopek s pogajanji po pred-
hodni objavi; 4. ¢e vrednost javnega narocila ne presega vrednosti, od katere dalje je
treba objaviti javni razpis v Uradnem listu Evropske unije, ¢e lahko narocilo izpolni
vnaprej znano konc¢no Stevilo sposobnih ponudnikov in pod pogojem, da enako-
pravno obravnava vse ponudnike; 5. v primeru, ¢e naro¢nik v ze zac¢etem postopku
javnega narocanja zaradi vloZenega zahtevka za revizijo ne more pravocasno oddati
javnega narocila, izvedba narocila pa je nujna tudi v tem obdobju, pod pogojem, da
vrednost narocila ne presega vrednosti iz prvega odstavka 12. ¢lena tega zakona in
na podlagi predhodnega soglasja ministrstva, pristojnega za finance. Naro¢nik lahko
v takem primeru odda narocilo le za ¢as do sklenitve pogodbe na podlagi Ze zacetega
ali ponovljenega postopka. Naro¢nik mora med pogajanji vnaprej pisno napovedati
zadnji krog pogajanj, razen Ce je Stevilo krogov napovedal v razpisni dokumentaciji
ali obvestilu o narocilu ali ¢e se pogaja le z enim kandidatom.

Pred spremembo pogodbe, ki pomeni spremembo predmeta pogodbe, vklju¢no s
spremembo obsega predmeta narocanja, ali povecanje cene ali vrednosti pogodbe,
mora naro¢nik obvestiti svoj nadzorni organ, ¢e tega nima, pa vlado.

Postopek oddaje narocila male vrednosti*®” - naro¢nik lahko omeji sodelovanje po-

nudnikov v postopku oddaje narocila male vrednosti zgolj na podlagi vnaprej opre-
deljenih pogojev. Naro¢nik lahko v postopek oddaje narocila male vrednosti vkljuci
tudi pogajanja, ¢e je le-to ali moznost vkljucitve pogajanj v postopek oddaje narocila
male vrednosti napovedal v objavi obvestila o narocilu male vrednosti ali razpisni
dokumentaciji.

Objava®*® - bistvena znacilnost postopkov oddaje javnih naro¢il je objava javnega
razpisa (vsak postopek izbire pogodbenega partnerja je potrebno objaviti v Uradnem

267 Narocnik izvede javno narocanje:
a) po postopku oddaje narocila male vrednosti ali kateremkoli drugem postopku iz 1. do 5. tocke
prejSnjega odstavka, ¢e je vrednost predmeta javnega narocila brez DDV:
- prinarocanju blaga ali storitev enaka ali visja od 20.000 eurov in nizja od 134.000 eurov ter
- prinarocanju gradenj enaka ali vi$ja od 40.000 eurov in nizja od 274.000 eurov;
b) po postopkih iz 1. do 5. tocke prejSnjega odstavka, Ce je vrednost predmeta javnega narocila brez DDV:
- prinarocanju blaga ali storitev enaka ali visja od 134.000 eurov in
- prinarocanju gradenj enaka ali vi$ja od 274.000 evrov.
268 Vrste objav so: 1. predhodno informativno obvestilo, 2. obvestilo o javnem narocilu, 3. obvestilo o oddaji
narocila, 4. obvestilo o narocilu male vrednosti, 5. obvestilo o oddaji narocila male vrednosti, 6. obvestilo
o natecaju, 7. rezultati natecaja, 8. obvestilo o dodatnih informacijah, informacijah o nedokonc¢anem

215



POSEBNI PRAVNI INSTITUTI UPRAVNEGA PRAVA

listu, v rubriki javne objave). Vsak naro¢nik, ki Zeli izbrati pogodbenega partnerja
in mora ravnati po zakonu, mora postopek objaviti v Uradnem listu RS, vendar to
ne velja za vsak primer, ampak je dolocen vrednostni prag: nad dolo¢eno vrednostjo
je javni razpis obvezen, pod to vrednostjo, pa gre za javna narocila male vrednosti.

Poleg bistvene znacilnosti javnih narocil, ki se nanasa na javnost in objavo, so ena
izmed znacilnosti tudi pogoji za sodelovanje in merila: ko drzava izbira pogodbenega
partnerja, izvede javni razpis (vabilo k stavljenju ponudb), ponudniki pa podajo po-
nudbe, ¢e izpolnjujejo pogoje za ugotavljanje sposobnosti in merila za izbor.

15.5.3 Postopki pravnega varstva

Pravno varstvo zoper krsitve v postopkih javnega narocanja je zagotovljeno v pre-
drevizijskem postopku, ki poteka pred naro¢nikom, revizijskem postopku, ki pote-
ka pred Drzavno revizijsko komisijo za revizijo postopkov oddaje javnih narodil (v
nadaljnjem besedilu: Drzavna revizijska komisija), in sodnem postopku, ki na prvi
stopnji poteka pred okroznim sodis¢em, ki ga kot izklju¢no pristojnega doloca zakon,
ki ureja sodi$¢a.”*® Aktivna legitimacija se prizna vsaki osebi, ki ima ali je imela interes
za dodelitev javnega narocila, sklenitev okvirnega sporazuma ali vkljucitev v dinamic-
ni nabavni sistem ali sistem ugotavljanja sposobnosti in ji je ali bi ji lahko z domnevno
kréitvijo nastala $koda, zagovorniku javnega interesa. Steje se, da je interes za dodeli-
tev javnega narocila izkazala tista oseba, ki je oddala pravoc¢asno ponudbo, ¢e rok za
oddajo ponudb $e ni potekel, pa vsaka oseba, ki lahko opravlja dejavnost, potrebno za
izvedbo predmeta javnega narocanja.””® Pravno varstvo javnega interesa v postopku
oddaje javnega narocila lahko uveljavljajo zagovorniki javnega interesa (tj. ministr-
stvo, pristojno za finance, Racunsko sodisce Republike Slovenije, organ, pristojen za
varstvo konkurence, in organ, pristojen za preprecevanje korupcije). Zahteva za prav-
no varstvo javnega interesa v predrevizijskem in revizijskem postopku se lahko vlozi
v skladu s 25. ¢lenom ZPVPJN, zahteva za pravno varstvo javnega interesa v sodnem
postopku (nastanek $kode) pa se lahko vlozi v skladu z 42. ¢lenom ZPVPJN.*"!

Revizija je pravno sredstvo v postopku javnega naroc¢anja. Ponudniki, ki niso izbrani,
lahko uveljavljajo to pravno sredstvo, vendar tu ne gre za pritozbo v upravnem po-
stopku (izbira pogodbenega partnerja ni upravni postopek), pa¢ pa gre za postopek
sui generis (ki ni niti pravdni postopek). Postopek revizije nima ni¢ skupnega z revi-

postopku ali popravku, 9. prostovoljno obvestilo za predhodno transparentnost, 10. poenostavljeno
obvestilo o narodilu po dinami¢nem nabavnem sistemu, in 11. obvestilo o oddaji posameznih narocil na
podlagi okvirnega sporazuma.
(2) Naroc¢nik vse vrste objav v zvezi z javnimi narocili poslje v objavo portalu javnih narodil, upostevaje
njihovo vrednost pa predhodno tudi Uradu za uradne objave Evropskih skupnosti.

269 2. ¢len Zakona o pravnem varstvu v postopkih javnega narocanja.

270 ZPVPIN, 14. ¢len.

271 ZPVPJN, 6. ¢len.

216



POSEBNI PRAVNI INSTITUTI UPRAVNEGA PRAVA

zijo v pravdnem postopku in tudi ne z drugimi revizijami: gre za revizijo postopka
kot pravno sredstvo. Zoper odlocitev Drzavne revizijske komisije ni pritozbe, je pa
(po noveli ZPVP]N iz leta 2019) dovoljen upravni spor. Ne glede na dolocbe zakona,
ki ureja upravni spor, se s tozbo lahko zahteva le ugotovitev nezakonitosti odlocitve
(ugotovitvena tozba). Rok za vlozitev tozbe je 30 dni od vrocitve odlocitve Drzavne
revizijske komisije. Ne glede na navedeno, upravni spor ni dovoljen zoper odlocitve
DRK, ¢e se javno narocilo, ki je predmet odlocitve, oddaja po postopku narocila male
vrednosti ali postopku zbiranja ponudb po predhodni objavi ali ¢e je bil zahtevek za
revizijo vloZen zoper vsebino objave, povabilo k oddaji ponudb ali razpisno doku-
mentacijo. Zoper sodbo Upravnega sodi$¢a pritozba ni dovoljena. Ce je toznik v tem
upravnem sporu postavil zahtevek za povrnitev $kode, sodis¢e ne glede na doloc¢be
zakona, ki ureja upravni spor, o zahtevku ne odlo¢i, toznika pa napoti, naj uveljavlja
svoj zahtevek v pravdi. Za namen izvajanja zakona, ki ureja javno narocanje, in zako-
na, ki ureja nekatere koncesijske pogodbe, se ne glede na sprozen upravni spor Steje,
da je odlocitev o oddaji javnega narocila postala pravnomoc¢na z dnem sprejema od-
lo¢itve Drzavne revizijske komisije.

15.5.4 Narava aktov v postopku javnega narocanja

Narava aktov v postopku javnega naro¢anja®’? se razlikuje od upravnih aktov uprave.
Oddaja javnega narocila “spominja” na upravni akt (tudi odlocitev se vroci v skladu
z zakonom, ki ureja upravni postopek), vendar temu ni tako. ‘Ko upravni organ kot
naro¢nik javnega razpisa nastopa kot gospodarski subjekt, oddaja javnega narocila
ni upravni akt, ampak akt poslovanja. Ta akt ne pridobi lastnosti upravnega akta niti
tedaj, kadar o zakonitosti postopka javnega narocila odloca revizijska komisija. Gre
za kontrolni postopek, v katerem se ne odloca o pravici, obveznosti ali koristi organa,
katerega akt je predmet revizije. Zato zoper odlocitev revizijske komisije ni mozen

upravni spor’.”?

Postopek izbire koncesionarja in podelitev koncesije se vodi po dolo¢bah ZUP in je
zoper odlocbe o izbiri koncesionarja zagotovljeno sodno varstvo v upravnem spo-
ru. Postopek oddajanja javnih narocil pa je po svoji vsebini premozenjskopravne
narave, razmerje med naro¢nikom in ponudnikom pa je primerljivo z ureditvijo
ponudbe po 24. ¢clenu Obligacijskega zakonika — OZ. Zato ponudniki - drzava in
drugi uporabniki proracunskih sredstev v teh razmerjih ne izvajajo oblastne funkci-

272 Predhodno informativno obvestilo, sklep o zacetku postopka, razpisna dokumentacija (povabilo k oddaji
ponudbe, navodila ponudnikom za izdelavo ponudbe, pogoji za ugotavljanje sposobnosti in navodila o
nac¢inu dokazovanja sposobnosti ponudnika, splodni in posebni pogoji, ki bodo sestavni del pogodbe,
elementi za pripravo predracuna z navodilom o izpolnitvi, morebitna financna ali druga zavarovanja), ce
je to primerno, objava obvestila o javnem narocilu, odpiranje ponudb, pregled in ocenjevanje ponudb,
odlocitev o oddaji javnega narocila, in objava obvestila o oddaji javnega narocila, ce je to primerno.

273 Sklep Vrhovnega sodisca | Up 656/99 z dne 26. 9. 2001; podobno sklep Sklep | Up 655/2001 zdne 14.7.2004.
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je, temve¢ nastopajo kot stranke v premozenjskopravnih razmerjih, za katera veljajo
temeljna nacela premozenjskega, zlasti obligacijskega prava.””* Ponudnikom je v po-
stopku javnega narocanja pravno varstvo njihovih pravic zagotovljeno v revizijskem
postopku po Zakonu o reviziji postopkov javnega naroc¢anja — ZRPJN (Ur. L. RS, st.
95/2005-UPB3) in v nadaljevanju sodno varstvo pred sodi$¢em splo$ne pristojnosti.
Odlocbe, izdane v revizijskem postopku, in odlo¢be naro¢nika v postopku oddaje
javnega narocila zato nimajo narave posami¢nega upravnega akta, s katerim bi se
odlocalo o pravicah ali pravnih koristih ponudnikov (57. t¢. odlocbe Ustavnega so-
did¢a U-1-238/07 z dne 2. 4. 2009) in je zoper te odlocbe sodno varstvo v upravnem
sporu izklju¢eno.*”®

Ko drzavni organi kot naro¢niki kupujejo blago in storitve na trgu, ne nastopajo
kot nosilci oblasti ali v izvr§evanju javnih pooblastil, temve¢ stopajo v civilnopravna
razmerja z ostalimi subjekti. Zato oddaja javnega narocila ni upravni akt, temvec
akt poslovanja, ki ne pridobi lastnosti upravnega akta niti tedaj, kadar o zakonitosti
postopka javnega narocila odloc¢a revizijska komisija. Ne glede na to, da je zakonsko
urejen poseben postopek revizije za oceno ravnanja naroc¢nika pri oddaji javnega
narocila, se v tem kontrolnem postopku ne odloc¢a o pravici, obveznosti ali pravni
koristi organa, katerega akt je predmet revizije, ampak poseben organ - revizijska
komisija kot neodvisno strokovno telo pri odlo¢anju o zahtevi za revizijo preverja,
ali je naroc¢nik uposteval dolocbe zakona, ki ureja javna narocila. Zoper odlocitve
revizijske komisije se ne predvideva pravnega sredstva, ponudnik, ki pa se ne strinja
z odlocitvijo revizijske komisije, lahko uveljavlja le odskodnino pri sodis¢u splosne
pristojnosti. Tako kot je oddaja javnega narocila akt poslovanja, je tovrsten akt tudi
pogodba o oddaji javnega narocila.

274 Enako odlocbe Ustavnega sodis¢a U-1-169/00 z dne 14. 11.2002, U-I-368/02 z dne 21. 10. 2004, Up-668/06 in
U-190/07 z dne 22. 3. 2007.

275 Sklep Vrhovnega sodis¢a, Sklep | Up 74/2009 z dne 18. 11. 2009.
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Vprasanja za ponavljanje:
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Kaj je pravna oseba javnega prava?

Katere kriterije za dolo¢anje statusa pravne osebe javnega prava poznas?

Katere so oblike oseb javnega prava?

Kaj je javno pooblastilo?

Kaj je namen podelitve javnega pooblastila?

Kaksen je postopek podelitve javnega pooblastila?

Kdo so lahko nosilci javnega pooblastila?

Kaksna je pravna narava in posledice javnega pooblastila?
Katere naloge se lahko izvajajo prek javnega pooblastila?
Kdo izvaja nadzor nad nosilci javnih pooblastil?

Kaj je upravna pogodba?

Kriteriji upravnih pogodb?

Kaksen pravni rezim velja za upravne pogodbe?

Kaj je koncesija?

Kaksno je razmerje med koncesijo in javnim naroc¢ilom?
Postopek in faze podelitve koncesije?

Vrste koncesijskega razmerja?

Prenehanje koncesije?

Kaj je javno narocilo?

Kaksna je razlika med javnim narocilom in koncesijo?
Kdo je naro¢nik in kaksen je postopek izvedbe javnega narocila?
Kaksna je narava aktov v postopku javnega narocanja?
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16 UPRAVNI POSEGI DRZAVE V LASTNINSKO
PRAVICO

ri zasebni v razmerju do javne lastnine gre za izkljucitev proti preobremenitvi =
Pko je vzdrzevanje oz. izkljucitev cenejsa od izgub zaradi pretirane rabe naj bi $lo
za privatizacijo in obratno (ko je izkljucitev drazja od izgub zaradi pretirane rabe) za
javno lastnino, kar je izhodisc¢e tako za JD kot za posege drzave v lastninsko pravico.
Pri upravnih posegih®’® drzave v lastninsko pravico poznamo tri ($tiri) oblike: 1.
Razlastitev; 2. Rekvizicija; 3. Nacionalizacija (denacionalizacija).

16.1 Razlastitev

Lastnina kot ¢lovekova temeljna pravica je v tesni povezanosti z varstvom osebne
svobode. Funkcija lastnine je v varovanju svobodnega ravnanja posameznika na pre-
mozenjskem podrocju. Razlastitev pomeni poseg, odvzem lastninske pravice v javno
korist proti od$kodnini ali nadomestilu v naravi (gl. 69. ¢l. URS).>”” Omejitev s pra-
vico uporabe za dolocen ¢as, kakor tudi obremenitev z zacasno ali trajno sluznostjo
tako ne sodi v okvir razlastitve. Razlastitev in omejitev ali obremenitev lastninske
pravice je dopustna le v javno korist, ¢e je za dosego javne koristi nujno potrebna, pri
¢emer mora biti javna korist razlastitvenega namena v sorazmerju s posegom v zaseb-
no lastnino. Razlastitev in omejitev ali obremenitev lastninske pravice ni dopustna,
¢e drzava/obcina razpolaga z drugo ustrezno nepremicnino za dosego istega namena.

Pri gradnji javne infrastrukture, npr. ceste, bi bila lastninska pravica posamezniku
lahko tako omejena, da nepremic¢nine ne bi mogel ve¢ uporabljati - v tem primeru
je lastnika smiselno razlastiti. ZUreP-2 (Ur. L. RS, §t. 61/17) kot splo$ni zakon dolo-
¢a pogoje za razlastitev (odlocba ali sklep o zacetku postopka, pritozba, zaznamba,
placilo), pri c¢emer posamezni podro¢ni zakoni (Zakon o javnih cestah, Zakon o pro-
storskem nacrtovanju, Zakon o umesc¢anju prostorskih ureditev drzavnega pomena
v prostor) urejajo specifike. V tem primeru se za postopek razlastitve in omejitve
lastninske pravice ter za odskodnino uporabljajo dolo¢be posebnih zakonov, ¢e za-
kon ne doloca drugace. Namen razlastitve je javna korist: i) za gradnjo in prevzem

276 Za posredne posege drzave se Steje npr. Natura 2000, varstvo naravne, kulturne dedis¢ine, rezim v gozdovih
ipd., tj. povsod tam, kjer pride do izraza gospodarska, ekoloska in socialna funkcija lastnine iz 67. ¢lena URS.
277 67. ¢len URS (lastnina)
Zakon doloca nacin pridobivanja in uzivanja lastnine tako, da je zagotovljena njena gospodarska, socialna in
ekoloska funkcija.
Zakon doloca nacin in pogoje dedovanja.
69. ¢len URS (razlastitev)
Lastninska pravica na nepremicnini se lahko v javno korist odvzame ali omeji proti nadomestilu v naravi ali
proti odskodnini pod pogoji, ki jih dolo¢a zakon.
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objektov in omrezij gospodarske javne infrastrukture ter grajenega javnega dobra; ii)
za gradnjo in prevzem objektov za potrebe obrambe drzave, drzavnih rezerv, varno-
sti drzavljanov in njihovega premozenja ter varstva pred naravnimi in drugimi ne-
sre¢ami; iii) za gradnjo in prevzem objektov druzbene infrastrukture; iv) za gradnjo
neprofitnih in socialnih stanovanj.

Javna korist za nepremicnine je izkazana, ¢e so le-te predvidene v ob¢inskem (po-
drobnem) ali drzavnem prostorskem nacrtu. oz. ¢e vlada ali obcinski svet za konkre-
tno nepremic¢nino sprejeme sklep, s katerim ugotovi, da je gradnja objekta nujno po-
trebna in v javno korist. Razlastitveni upravicenec je drzava ali obcina, razlastitveni
zavezanec pa je fizicna ali pravna oseba, ki ima v lasti nepremic¢nino, ki je predmet
razlastitve. V okviru razlastitvenega postopka o razlastitvah prednostno odloc¢ajo v
upravnem postopku na prvi stopnji upravne enote in na drugi stopnji ministrstvo,
razen Ce je z zakonom doloceno drugace. Ponudbo za odkup pripravi razlastitveni
upravicenec ali investitor izvedbe nacrtovane prostorske ureditve na podlagi ocenje-
ne vrednosti nepremicnine ter ocenjenih nadomestil za skodo in drugih stroskov v
skladu z dolo¢bami tega zakona, ki urejajo odskodnino za razlastitev. Ce razlastitve-
ni upravicenec ali investitor izvedbe nacrtovane prostorske ureditve v 30 dneh po
vrocitvi ponudbe za odkup z lastnikom nepremicnine ne uspe skleniti pogodbe o
prodaji nepremic¢nine, sme razlastitveni upravic¢enec vloziti zahtevo za razlastitev, s
¢imer se za¢ne razlastitveni postopek. Postopek se za¢ne z vlozitvijo zahteve®”® razla-
stitvenega upravicenca na podlagi prostorskega akta, ki doloc¢a razlog za razlastitev.
Lastninska pravica (LP) se pridobi s pravnomoc¢no (ne dokoncno) odlocbo o razla-
stitvi ali na podlagi pravnomocne odloc¢be oziroma sporazuma, sklenjenega v obliki
notarsko overjene listine.

Razlastitveni upravicenec lahko prevzame posest na razlas¢eni nepremicnini Sele te-
daj, ko placa odskodnino ali zagotovi razlas¢encu posest na nadomestni nepremic-
nini. Pravica do nadomestila v naravi ali do odskodnine je dolocena Ze v ustavi v 69.
¢lenu. Obseg le-te mora biti toliksen, da je razlas¢encevo premozenjsko stanje po
razlastitvi enako tistemu pred njo; odskodnina za razlastitev naj bi razlastitvenemu
zavezancu omogocila, da si pridobi stvar iste vrednosti, kot mu je bila ob razlastitvi
odvzeta. Obseg odskodnine zajema vrednost nepremicnine glede na njeno dejansko
rabo in stranske stroske povezane z razlastitvijo (selitveni stroski, izgubljeni dobi-
ek za Cas selitve in morebitno zmanj$ano vrednost preostale nepremicnine). Placilo
278 Zahtevi za razlastitev je potrebno priloziti:
- seznam nepremicnin, predlaganih za razlastitev, z njihovimi podatki iz zemljiskega katastra oziroma
katastra stavb in zemljiske knjige;
- izvlecek iz ustreznega prostorskega akta iz prvega odstavka 194. ¢lena tega zakona, ki je podlaga
razlastitvi, v primerih iz drugega odstavka 194. ¢lena tega zakona pa $e sklep vlade ali obcinskega sveta;
- razlastitveni elaborat z utemeljitvijo javne koristi in obrazlozitvijo njene pravne podlage;

- roke izvajanja del, zaradi katerih je predlagana razlastitev;
- ponudbo za odkup nepremic¢nine.
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odskodnine je kot re¢eno pogoj za izrocitev nepremicnine razlastitvenemu upravi-
¢encu. Vrednost nepremicnine ocenjujejo pooblasceni ocenjevalci, sodno zaprise-
Zeni cenilci gradbene in kmetijske stroke in cenilci nepremicnin, ki imajo certifikat
Agencije Republike Slovenije za pospeSevanje prestrukturiranja gospodarstva in
spodbujanje prenove podjetij. Vse stroske, ki nastanejo ob razlastitvenem postopku,
placa razlastitveni upravic¢enec. V primeru, da razlas¢enec odskodnine noce spreje-
ti, lahko upravicenec svojo obveznost poravna s polozitvijo odskodnine na sodiscu.
Odskodnina obsega vrednost razlag¢enih nepremi¢nin, nadomestila za $kodo*”® in
druge stroske, povezane z razlastitvijo. V zvezi s plac¢ilom odskodnine se omenja tudi
paradoks kompenzacije: ¢e drzava lastnikom placa (pre)visoka nadomestila, imajo
lastniki spodbudo za pretirano investiranje, ¢e pa drzava ne placuje dovolj ima spod-
budo, da pretirano ureja (omejuje) LP (ki ne zahteva nadomestila per se); ¢e bodo
lastniki pretirano investirali v izboljSave, ima drzava interes po omejitvi LP, ¢e pa se
bo drzava - ker bo menila, da urejanja ni mogoce nadomestiti — odzvala s pretiranim
urejanjem, se stanje lahko izboljsa z razlastitvijo.

Razlastitev ter omejitev ali obremenitev LP je dopustna le v javno korist (nadome-
stilo za ekonomski stro$ek predstavlja korist v zagotavljanju javnih dobrin po nizjih
stroskih) in pod pogojem, da je za dosego javne koristi nujno potrebna in da je javna

korist razlastitvenega namena v sorazmerju s posegom v zasebno lastnino. Omejitev

280

lastninske pravice pomeni zacasno uporabo, sluznost v javno korist,**® monitoring

naravnih pojavov ali stanja okolja, po Zakonu o divjadi in lovstvu tudi npr. posebni
zacasni ukrepi za varstvo divjadi oziroma dolocitev obmocij mirnih con, habitatov in
biokoridorjev na povrs$inah. S sluznostjo se LP na nepremi¢nini lahko omeji, e je to

279 Nadomestila za Skodo so:

- nadomestilo za $kodo za spremljajoce objekte na nepremicnini;

- nadomestilo za Skodo zaradi unicenja ali zmanjsanja obstojecega pridelka na kmetijskih oziroma gozdnih
zemljiscih;

- nadomestilo za $kodo zaradi zmanjsanja prihodkov iz naslova poslovanja poslovnega subjekta na
nepremicnini in

- nadomestilo za drugo skodo, ki je povezana s poslovanjem poslovnega subjekta, za tiste dejavnosti, ki so
ustrezno priglasene pristojni finan¢ni upravi in ¢e so pridobljena vsa potrebna dovoljenja za opravljanje
teh dejavnosti poslovnega subjekta.

Upravic¢enci do nadomestila za Skodo so lastniki nepremic¢nin oziroma nosilci pravic na nepremic¢ninah.

Odskodnina se doloc¢i z uporabo metodologije ocenjevanja vrednosti nepremicnin, skod na njih in drugih

stroSkov za namen umescanja prostorskih ureditev drzavnega pomena.

280 S sluznostjo se lastninska pravica na nepremicnini lahko omeji, Ce je to nujno potrebno za gradnjo omrezij
in objektov gospodarske javne infrastrukture ali njihovo nemoteno delovanje. Ustanovitev sluznosti lahko
predlaga drzava, ob¢ina oziroma izvajalec javne sluzbe. Ce tako dolo¢a poseben zakon, se lahko sluznost
ustanovi tudi za gradnjo ali nemoteno delovanje omrezij in objektov druge javne infrastrukture. V tem
primeru je upravicenec investitor javne infrastrukture. Pred vloZitvijo zahteve za ustanovitev sluznosti mora
upravi¢enec ponuditilastniku sklenitev pogodbe o ustanovitvi sluznosti. Zahteviza obremenitev nepremicnine
s sluznostjo v javno korist je treba priloziti seznam nepremicnin, predlaganih za obremenitev, izvlecek iz
prostorskega nacrta ali uredbe o varovanem obmocju, opredelitev trajanja in nacina sluznosti in ponudbo
za sklenitev pogodbe o sluznosti ali zacasni uporabi iz prejsSnjega odstavka. V primeru ustanovitve sluznosti
lastniku nepremicnine pripada odskodnina, ki obsega zmanjsano vrednost nepremicnine ali dejansko skodo
in izgubljeni dobi¢ek. O tem odlo¢a sodii¢e na predlog lastnika nepremic¢nine. Ce ni v tem ¢lenu dolo¢eno
drugace, se glede drugih vprasanj, ki niso posebej urejena, uporabljajo doloc¢be tega zakona o razlastitvi.
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nujno potrebno za postavitev omrezij in objektov gospodarske javne infrastrukture
in njihovo nemoteno delovanje. Ustanovitev sluznosti lahko predlaga drzava, ob¢i-
na oziroma izvajalec javne sluzbe. Ce tako dolo¢a poseben zakon, se lahko sluznost
ustanovi tudi za postavitev in nemoteno delovanje omrezij in objektov druge javne
infrastrukture. Upravicenec je investitor javne infrastrukture.

16.2 Rekvizicija

Rekvizicija je upravno-pravna oblika odvzema LP na premic¢nih stvareh namenjenih
navadno za vojne potrebe. Rekvizicija se navadno ne sme izvrsiti v mirnem stanju.
Odredi jo vojaski poveljnik proti nadomestilu. Le-to se lahko delno izplaca v de-
narju, delno pa kasneje na podlagi posebnega potrdila, ki ga izda vojaska enota ali
ustanova.?®!

16.3 Materialna dolZznost

Drzavljani, gospodarske druzbe, zavodi in druge organizacije so dolzne dajati za po-
trebe Slovenske vojske, enot za zveze, enotne kurirske sluzbe ministrstva, pristojnega
za obrambo, policije, ministrstev, vladnih sluzb in upravnih enot, organov lokalnih
skupnostih, Banke Slovenije, gospodarskih druzb, zavodov in drugih organizacij, ka-
terih dejavnost je po odlo¢itvi Vlade RS posebnega pomena za obrambo, ter Stabov,
enot in sluzb Civilne zas¢ite, dol. sredstva (motorna vozila, delovni stroji, oprema,
viri el. energije, zemljiSce, objekti). Gre za zac¢asno uporabo proti nadomestilu v ¢asu
izrednega ali vojnega stanja, ob ogrozanju notranje varnosti oziroma ob naravni ali
drugi nesreci, v miru pa le zaradi pregledov in vaj.

16.4 Nacionalizacija

Nacionalizacija je kolektivni ukrep na podlagi splo$nega akta, s katerim se podrzavi
nepremicno in premic¢no premozenje dolocene skupine ljudi. Znacilna (ni pa nujno)
je za ¢as po vojni. Nacelno je odplacna. Za primere neodplacnosti in neupravicenosti
je bil npr. v RS z Zakonom o denacionalizaciji, vzpostavljen upravni sistem vracanja
neupraviceno podrzavljenega premozenja.

osebo, ki potrebuje nujno zdravnisko pomog, ali opraviti drugo nujno nalogo, imajo policisti, ki tega ne
morejo storiti drugace, pravico uporabiti najblizje dosegljivo prevozno sredstvo ali sredstvo za zvezo, razen
sredstev Slovenske vojske’ (prim. s skrajno silo v kaz. pravu)
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Vprasanja za ponavljanje:

1.

Do W

Kaj je razlastitev?

Kaj so posredni posegi drzave v lastninsko pravico?
Kaj je rekvizicija?

Kaj je materialna dolznost?

Kaj je nacionalizacija?
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17 ODSKODNINSKA ODGOVORNOST JAVNIH
OBLASTI

dgovornost pomeni predvsem pravno odgovornost; sprva je bila negativna za-
O radi suverene imunitete kralja (lat. rex non potest peccare; ang. the King can do
no wrong), kar je pomenilo, da kralj, niti njegovi podrejeni niso odgovarjali za $kodo,
nakar je s¢asoma zacela veljati le za ministre in javne usluzbence. Odgovornost se je
tekom obdobij od popolne suverenosti in neodgovornosti zacela prenasati neposre-
dno na tiste, ki so jo povzrodili (lahko tudi po dovoljenju drzave), sedaj je prvotna
odgovornost na drzavi (lat. respondeat superior — naj odgovarja nadrejeni) zaradi 1.
nacela enakosti bremen — oskodovani bi prispeval k skupnemu dobru ve¢ kot ostali,
¢e mu ne bi bila skoda povrnjena; 2. v prid oskodovanca, ki ne more loc¢iti osebnih
dejanj od dejanj v zvezi z delom zaposlenih v javnem sektorju), subsidiarna na zapo-
slenemu - e je bila storjena naklepno ali iz hude malomarnosti.

Oblast je prisotna skorajda povsod, zato je moznost nastanka skode velika. Odsko-
dninska odgovornost mora biti tako jasno opredeljena. Izogibati se treba povzrocitvi
$kode, ¢e pa do nje pride, je povzrocitelj lahko odskodninsko odgovoren. Za drzavo
velja nacelo sorazmernosti, ne velja pa splo$no pravilo neminem laedere (nikomur
$koditi). Javna oblast v¢asih namre¢ mora povzrociti $kodo posamezniku, da zago-
tovi korist ostali skupnosti. Od$kodninska odgovornost oblasti mora biti posebej
urejena, ker se ji drzava vc¢asih ne more izogniti in ker je odskodninsko odgovornost
drzavnega aparata zelo tezko ugotoviti, locirati in uveljavljati. Javne oblasti odgovar-
jajo po splo$nih nacelih odskodninskega prava, vendar je odskodninska odgovornost
urejena tudi posebej v 26. ¢lenu URS. V tem primeru pomeni to posebno ureditev
odskodninske odgovornosti. Sama povzroditev $kode Se ne pomeni, da je do nje pri-
$lo protipravno, vendar pa tudi odskodninska odgovornost oblasti ne obstoji samo,
Ce gre za protipravno delovanje, pa¢ pa odgovarja v dolo¢enih primerih tudi za prav-
no dopustno ravnanje.

Odgovornost drzave za skodo je razprsena v vec¢ zakonih. Zavezanci so drzava, lokal-
ne skupnosti in nosilci javnih pooblastil (javni zavodi, javne agencije, javne zbornice,
javni skladi, drustva, pa tudi koncesionarji), upravic¢enci — oskodovanci pa so lahko
pravne in fizicne osebe, ki jim je bila $koda povzrocena. Lo¢imo tri vrste odgovor-
nosti: I. splosno civilno ods$kodninsko odgovornost, II. odskodninsko odgovornost
za protipravno dejanje oblastne narave in III. od$kodninsko odgovornost za pravno
pravilno ravnanje (povzrocitev skode nekomu v javnem interesu).
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17.1 Splosna odskodninska odgovornost

Splo$na odskodninska odgovornost je v Obligacijskem zakoniku (OZ)*** urejena na
enak nacin kot odgovornost fizi¢nih oseb. Potrebni elementi oziroma splo$ni pogoji so:

1. nastanek $kode - nastanek $kode je pogoj za odskodninsko odgovornost. Skoda,
ki Se bo ali bi nastala ob normalnem teku dogodkov, ne zados¢a. Lahko gre za
materialno ali nematerialno skodo;

2. vzro¢na zveza med ravnanjem drzave/zaposlenega in $kodo — obstajati mora ve-
riga vzrokov in posledic, ki pripelje do skode, ki je nastala oskodovancu (od rav-
nanja do skode);

3. protipravnost ravnanja — lahko je izrecno nasprotovanje predpisu ali drugemu
pravnemu pravilu. Za splo$no odskodninsko odgovornost zado$c¢a ze nastanek
$kode, protipravnost se domneva, zato velja obrnjeno dokazno breme; in

4. krivda - razen v primerih, ko zakon doloca, da ne gre za krivdno, ampak za objek-
tivno odgovornost, mora biti vedno podana krivda. Posebnost je, da organi pogo-
sto podelijo izvajanje nalog komu drugemu. V tem primeru se uporabijo pravila o
koncesiji — drzava odgovarja subsidiarno poleg koncesionarja! Za odskodninsko
odgovornost ima OZ nekaj posebnih dolo¢b (147. in 148. ¢len OZ). Za $kodo, ki
nastane v zvezi z ravnanjem delavca v zvezi z delom ali pri delu, odgovarja oseba,
ki je odgovorna za delavca (krivdna odgovornost). Povzrocitelj $kode je lahko
organ ali oseba. Nedvomno je to javni usluzbenec, zaposlen pri organu, in vsak
drug, ki je na podlagi tega razmerja imel pravico izvrsevati ta pooblastila - gre za
posamezne nepoklicne ¢lane razli¢nih organov ali nepoklicno izvr§evanje uprav-
nih nalog (npr. nepoklicni varstveniki narave). Ni odskodninsko odgovoren or-
gan, ker ni pravna oseba (samo pravne osebe so odgovorne) — organ je lahko
samo nosilec pristojnosti.

Ce pride do spora, se terja po sodni poti - veljajo pravila obligacijskega prava. Terja
se lahko tudi neposredno od tistega, ki je $kodo povzrocil, e je to storil namenoma
(147. ¢len OZ). Kljucen element ugotovitve temelja $kode je “pri delu ali v zvezi z
delom” - sodna praksa interpretira to doloc¢bo tako, da je ta pogoj izpolnjen vedno,
kadar gre za opravljanje delovnih nalog, pa je iz dejanja o¢itno, da je nastopal kot
zaposleni pri tej pravni osebi. Ni dovolj, da je Skoda povzroc¢ena na delovhem mestu,
ampak mora biti v zvezi z delom. Pomembno je, da je oskodovanec razumel, da ta

282 Podlage za odgovornost (131. ¢len OZ):
(1) Kdor povzroci drugemu skodo, jo je dolzan povrniti, ¢e ne dokaze, da je Skoda nastala brez njegove
krivde (obrnjeno dokazno breme).
(2) Za skodo od stvari ali dejavnosti, iz katerih izvira ve¢ja skodna nevarnost za okolico, se odgovarja ne
glede na krivdo (teorija rizika — ve¢ dobicka, veg, tj. objektivna odgovornost).
(3) Zaskodo ne glede na krivdo se odgovarja tudi v drugih z zakonom dolocenih primerih (socialna drzava
- v veliko vec¢ji meri na upravnem kot civilnem podrog¢ju).
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oseba nastopa kot pravna oseba. Ta vzro¢na povezava velja tudi za pravne osebe,
ki so nosilci javnih pooblastil. Odskodninska odgovornost nastopi torej, ¢e gre za
dejanje v sluzbenem casu, izrecno v okviru izvajanja nalog oz. pooblastil, ki jih ima,
zadosca pa tudi, da je dejanje storjeno zunaj ¢asa in nalog, a je dajal videz, da deluje
pri izvr§evanju oblasti.

17.2 Odskodninska odgovornost za protipravno ravnanje

Ta vrsta odgovornosti ima temelj v 26. ¢lenu Ustave RS.*** Odskodninska odgovor-
nost javnega usluzbenca je opredeljena v ZJU (odgovoren je za skodo, ki jo proti-
pravno povzroci delodajalcu pri delu ali v zvezi z delom naklepno ali iz hude ma-
lomarnosti. Proti tretji osebi je od$kodninsko odgovoren delodajalec, tretja oseba
pa lahko kot oskodovanec zahteva povracilo skode tudi od JU, ki ji je protipravno
povzrocil $kodo, ¢e je bila $koda povzrocena naklepno). Gre za posebno odskodnin-
sko varstvo v razmerju do javne oblasti, pri cemer gre za druga¢no naravo dejav-
nosti kot pri splo$ni odskodninski odgovornosti: v URS so nasteti trije subjekti, ki
lahko izvrsujejo upravno oblast (tri kategorije entitet, ki so pravne osebe in hkrati
izvrsevalci javne oblasti — drzava, lokalne skupnosti in nosilci javnih pooblastil) —
gre za delovanje v zvezi z opravljanjem sluzbe ali kaksne druge oblasti. Dolocba je
namenjena varovanju pred oblastnim ravnanjem (gre samo za izvr§evanje oblasti ali
javne sluzbe), ko omenjeni subjekti ravnajo ex iure imperii. Vprasanje je, ali se v ta
del umesca tudi izvr$evanje javne sluzbe, saj izrecno ni omenjena. OZ ima posebno
dolo¢bo o odgovornosti v zvezi z opravljanjem poslov splo$nega pomena,*** ki v
veliki meri priblizuje to odgovornost 26. &lenu URS. Ce omenjeni organi opravljajo
le akte poslovanj, odgovarjajo samo po splosnih pravilih o odskodninski odgovornosti.
Bistvena razlika med 26. ¢clenom URS in 147. ¢lenom OZ je v tem, da se krivda v URS
ne zahteva; prevladujoce mnenje je, da gre za objektivno odgovornost. Pri 26. ¢lenu
URS ni omejitve, razen ¢e organ dokaze, da je ravnal pravilno. Drzava, lokalna sku-
pnost ali nosilec javnega pooblastila odgovarjajo torej za protipravno ravnanje brez
krivde - ugotavljanje katerekoli stopnje krivde torej ni potrebno. Protipravnost se tu
ne predpostavlja, ampak jo je potrebno dokazovati, kar ni tako lahko. Predpostavke
za odskodninsko odgovornost za protipravno ravnanje so:

a) Skoda (dejanska skoda, nepremozenjska skoda, neposredna / posredna $koda, ne-
obic¢ajna $koda, posebna $koda);

283 Vsakdo ima pravico do povradila Skode, ki mu jo v zvezi z opravljanjem sluzbe ali kakSne druge dejavnosti
drzavnega organa, organa lokalne skupnosti ali nosilca javnih pooblastil s svojim protipravnim ravnanjem
stori oseba ali organ, ki tako sluzbo ali dejavnost opravlja. O3kodovanec ima pravico, da v skladu z zakonom
zahteva povracilo tudi neposredno od tistega, ki mu je Skodo povzrocil.

284 163. ¢len OZ (odgovornost v zvezi z opravljanjem poslov sploSnega pomena):

Tisti, ki opravlja komunalno ali drugo podobno dejavnost splosnega pomena, odgovarja za skodo, e brez
utemeljenega razloga neha opravljati ali neredno opravlja svoje storitve.
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b)

d)

vzroc¢na zveza med ravnanjem oblasti in $kodo: $koda mora biti povzrocena v
zvezi z opravljanjem sluzbe. Vzro¢nost se presoja po pravilih o adekvatni vzroc-
nosti, enako kot pri obicajni odskodninski odgovornosti;

$kodo povzroci drzavni organ, lokalna skupnost ali nosilec javnih pooblastil - od-
$kodninska odgovornost velja za splo$ne in individualne akte ter materialna deja-
nja kakor tudi za opustitev dejanja. Protipravnost opustitvenih ravnanj lahko do-
kazemo le, ¢e zakon izrecno zapoveduje neko dolznostno ravnanje. Pri tem nastane
problem, saj pri splosnih aktih obicajno ni rokov za izdajo predpisov in tezko doka-
zemo Skodo zaradi neobstoja predpisov. Problem pravnih praznin je, da sicer niso
protipravne same po sebi, je pa opustitev izdaje dolo¢enega predpisa v nasprotju z
nacelom pravne drzave. Velja torej objektivna odgovornost za organ in podrejeno
- uveljavlja jo organ, ki je povrnil $kodo nato od svojega podrejenega — subjektivna
za povzrocitelja (Ce je slednji povzrocil $kodo naklepno ali iz hude malomarnosti).
Izkljucitev odgovornosti je mozna zaradi skode, ki je nastala zaradi visje sile (“vis
maior”), zaradi dejanja o$kodovanca, sprejetega rizika ali koga tretjega.

protipravnost (izdaja nezakonitega predpisa, pravnega akta, izvrsitev nezakonitega
materialnega, internega akta), problem ugotovitve protipravnosti je, v tem, da se je
ne predvideva vnaprej (velja namre¢ domneva pravilnosti), ampak le, ce je nastala
$koda. Naceloma je protipravno vsako neskladje s pravnim redom. Problem pri
protipravnosti je tudi presoja stopnje protipravnosti ravnanja drzavnega usluz-
benca. Drzava bo odgovarjala do osebe, ki ji je bila povzroc¢ena skoda objektivno,
ne glede na krivdo, medtem ko bo lahko ali oseba ali drzava kot delodajalec od
javnega usluzbenca terjala $kodo le na podlagi subjektivne odgovornosti: oseba le,
¢e je usluzbenec ravnal naklepno, drzava kot delodajalec pa poleg naklepnega tudi,
¢e je usluzbenec ravnal iz hude malomarnosti. Oba sistema (krivdne ali objektivne
odgovornosti) pa privedeta do istega vprasanja, tj. vprasanja stopnje protipravno-
sti — ali drzava odgovarja za vsako protipravnost, ali mora biti protipravnost jasna
in o¢itna.*® Teorija trdi, da mora biti protipravnost jasna in ocitna; tudi evropsko

285 Splosno je, da mora biti podana izrecna neskladnost s pravom in splosno dejstvo skodovanja. Vprasanje je,

kak3na mora biti stopnja protipravnosti:

« najpogostejse je odlocanje v sodnem ali upravnem postopku, po katerem pride po pravnem sredstvu do
drugacne odlocitve. Protipravno je v nacelu vsako odlo¢anje na I. stopnji, glede katerega je bilo na visji
instanci odloceno drugace - lahko bi rekli, da se povsod tu skriva odskodninska odgovornost, vendar
sodna praksa ni $la tako dalec.

- (e je mogoce dokazati, da gre za pravilno ravnanje upravnih organov, in da ni slo bistveno za odstopanje
od ustaljene prakse, ne gre za odskodninsko odgovornost, tudi e visji organ kasneje odlo¢i drugace.
Sicer pa zadosca ze samo dejstvo odstopanja od uveljavljene sodne prakse.

« temelj odskodninske odgovornosti je lahko tudi zavlacevanje (pri odlo¢anju) — drugace pri upravnem, kot
pri sodnem odlocanju:

- pri upravnem odlocanju je zaradi ,molka organa’ manj verjetno, da bo prislo do povzrocitve skode
zaradi zavlacevanja pri odlocanju;

- pri sodnem odloc¢anju: sodi$¢a nimajo roka za odlocitev, obstaja pa pravica do sojenja v razumnem
roku (bogata sodna praksa US in ESCP - po notranjem pravu je podlaga za krienje te pravice 26. ¢len
URS neposredno), ki je vklju¢ena v pravico do sodnega varstva.
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pravo sprejme staliS¢e o objektivni odgovornosti drzave, a le za jasne in ocitne
protipravnosti. Problem se pojavi tudi pri ugotavljanju protipravnosti. Vprasa-
nje, ki se pojavi je, ali je treba protipravnost ugotavljati v postopkih s pravnimi
sredstvi; torej akt najprej napasti pred sodiS¢em, nato zahtevati od$kodnino. Pri
tem se pojavljajo razli¢na mnenja: protipravnost je mogoce dokazovati v postopku
dolo¢anja odskodnine, kriteriji za presojo protipravnosti pa morajo biti isti, kot ¢e
bi protipravnost ugotavljali v posebnem postopku; nekateri menijo, da je postopek
s pravnimi sredstvi nujen, pri tem pa moramo biti previdni. V¢asih nastane $koda
osebi, ki ni bila stranka v postopku in zato ne more uveljavljati pravnih sredstev.
Resitev je torej odvisna od primera do primera, sodi$¢e pa mora vedno tehtati, ali
obstaja verjetnost, da bo pristojen organ resil vprasanje drugace, tj. odlo¢il druga-
Ce, ¢e ta moznost sploh obstaja kot sodisce (predhodno vprasanje).

Odskodninska odgovornost ($kodni dogodek) je mogoca Sele, ko je o stvari prav-
nomoc¢no odloc¢eno. V dolocenih okolis¢inah pa je mogoce steti, da Skodo povzroci
ze dokoncni akt. Ta akt je izvrsljiv in Ce je izvr$en, Ze lahko povzro¢i $kodo (stranka
lahko v postopku izvrsbe predlaga ustavitev izvrsitve). Steje se, da je $kodni dogodek
izvrsitev tistega akta, ne glede na poznejse odloc¢anje — praviloma pa je $kodni dogo-
dek pravnomocen akt.

Razmerje med pravno osebo, ki odgovarja (organom) in posameznikom, ki je sko-
dno dejanje storil, ureja Zakon o javnih usluzbencih (ZJU). ZJU ureja regresno®*
odgovornost javnega usluzbenca, ki je povzrocil $kodo z naklepnim ravnanjem, ce je
$kodo poravnala drzava, lokalna skupnost ali nosilec javnih pooblastil. Oskodovanec
pa lahko v tem primeru odskodnino zahteva tudi direktno od usluzbenca (vendar le
ob naklepnem ravnanju). O tem lahko skleneta tudi poravnavo, ki je tudi izvrsilni
naslov. ZJU ima poseben postopek za povrnitev skode — mogoci sta dve moznosti: ali
pisni dogovor med delodajalcem (predstojnikom) in javnim usluzbencem za skodo,
povzroceno delodajalcu (pisni dogovor je izvrsilni naslov, gre za splo$no, ne upravno
izvr$bo. V tem primeru uvedba posebnega postopka ni potrebna) ali pa postopek,
ki je enak disciplinskemu postopku (¢e ne pride do dogovora). Odlo¢i se s sklepom
(sklep o ugotovitvi od$kodninske odgovornosti), ki je akt delodajalca - sklep o ugo-
tovitvi odSkodninske odgovornosti ni izvrsilni naslov, kar se izrecno zapise v sklep;

- temeljni element je protipravnost, ki mora biti jasno in natan¢no ugotovljena, ugotavlja pa se po enakih
merilih, kot za posamic¢ne akte ali materialna dejanja;

« problem je, ali mora oskodovanec protipravnost dokazati v posebnem postopku — ali mora najprej doseci
odpravo, razveljavitev, ugotovitev ni¢nosti akta, s katerim je bila $koda povzrocena. Praviloma da, vendar
to praviloma ne velja za predpise (sodiS¢e v pravdi ne more ugotavljati nezakonitosti ali neustavnosti
predpisa - ¢e meni, da je predpis nezakonit, ga lahko spregleda, ne sme pa samo tega ugotavljat (sodisce
praviloma ustavi postopek).

« (e je Skoda povzrocena s posamicnimi akti ali materialnimi dejaniji, pa ni ovire, da ne bi slo za predhodno
vprasanje, je mogoce v pravdi izkazovati, da je obstajala protipravnost in zahtevati odskodnino.

286 Za izplacano odskodnino za skodo, ki jo je javni usluzbenec na delu ali v zvezi z delom povzrodil tretji osebi,
uveljavlja delodajalec, ki je Skodo izplacal, regresni zahtevek za poplacilo celotne izpla¢ane odskodnine.
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gre le za odlocitev delodajalca o tem, kaj bo zahteval. Ce javni usluzbenec ne ravna
prostovoljno, je mogoc¢a samo tozba pred sodis¢em za odskodninski zahtevek. Javni
usluzbenec, ki je pisno zahteval izrecno pisno navodilo, ni od$kodninsko odgovoren,
ampak nadrejeni, ki je tako navodilo dal, kar ga pa ne ekskulpira morebitne kazenske
odgovornosti, razen zaposlenih v oborozenih silah.

17.3 Odskodninska odgovornost za pravno dopustno ravnanje

Ta vrsta odgovornosti je posebnost upravnega prava, saj pri obicajni osebi ob izka-
zani neprotipravnosti ni odskodninske odgovornosti. Drzava velikokrat ravna pra-
vilno in v korist vecine, a se ne more izogniti $kodi, ki nastane za posameznika ali
celo sama ni nicesar storila. Postavlja se vprasanje, kdaj drzava odgovarja za $kodo,
povzroceno s pravno pravilnim ravnanjem, torej kdaj ima oseba zaradi tega pravico
do odskodnine? Temelji na teoriji rizika, kr$enju nacela enakosti javnih bremen oz.
krenju nacela enakosti. Pri tej vrsti odgovornosti, nastali brez krivde, gre lahko za
profesionalni riziko (delovne nesrece zaposlenih, drugih ljudi pri pomoc¢i drzavi -
pokojnina, renta), za nevarne dejavnosti, nevarne oblike dela (prevzgoja delikven-
tnih mladoletnikov, osebe na pogojnem odpustu, prostem izhodu iz prehodnega
doma za tujce), hudo poslabsanje zdravja po bolnisni¢nem zdravljenju brez odkrite
zdravniske napake, po cepljenju, ekonomski in socialni ukrepi, azbest, okuzba z bo-
leznimi pri dajanju ali prejemanju krvi itd... Za razliko od protipravnega ravnanja
(generalno urejeno v Obligacijskem zakoniku), mora odgovornost brez krivde ne-
posredno dolo¢iti zakon. V Sloveniji ni generalnega zakona, ki bi to urejal, zato je
odgovornost brez krivde urejena v razli¢nih dolo¢bah.?®’

Ce gre v vseh tovrstnih primerih za pravno pravilno ravnanje, drzava odgovarja do
vidine, ali po kriterijih, ki jo ali jih vnaprej dolo¢i. Ce pa je tak dopusten ukrep pre-
komeren, velja vse prej navedeno o odskodninski odgovornosti. Zagotovljena je torej
odskodnina tudi za pravno pravilno ravnanje, vendar le, kadar obstaja izrecna doloc¢-

287 1. Odskodnina za razlastitev je urejena v 69. ¢lenu Ustave RS;

2. Po ZUP ima zasebni oskodovanec pravico zahtevati povracilo zaradi izredne razveljavitve posami¢nega
akta;

3. Po Zakonu o varstvu okolja je drzava (oz. ob¢ina) subsidiarno odgovorna za $kodo, ki jo utrpi okolje (ko
povzrocitelj ni znan ali posledic ni mogoce drugace odpraviti);

4. Po Zakonu o odpravi posledic naravnih nesrec je odgovorna drzava (sem se uvrsca tudi skoda v kmetijstvu)

5. Po Zakonu o veterinarstvu in Zakonu o zdravstvenem varstvu rastlin je drzava odgovorna za $kodo, ki jo
je povzrocila z uni¢enjem obolele Zivali ali rastline.

6. Po Zakonu o divjadi in lovstvu je za $kodo, ki jo povzrodi divjad odgovoren upravljalec lovis¢a oz. drzava,
¢e gre skodo, ki presega 50 % letnega prihodka od prodane divjacine ali za skodo, ki jo povzrocijo
zascitene zivali

7. Za 3kodo, nastalo s smrtjo ali telesno poskodbo kot posledico teroristi¢nih dejanj, ter ob javnih demon-
stracijah ali manifestacijah, odgovarja drzava oziroma tisti, ki bi jo po veljavnih predpisih moral prepreciti
(Obligacijski zakonik).

8. Zakon o odskodnini zrtvam kaznivih dejanj ureja pravico do odskodnine Zrtvam nasilnih naklepnih dejanj
in njihovim svojcem.
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ba, tj. kadar predpisi to izrecno dopuscajo. Kadar izrecne dolocbe ni, je vprasanje, ali
je mogoce govoriti o splo$ni odgovornosti - pri nas to ni natan¢no urejeno.

Ce drzava, lokalna skupnost ali nosilec javnega pooblastila povzroci skodo v javnem
interesu, vendar tako, da doloc¢eni subjekti nosijo vecji del te skode (torej ni soraz-
merja), je odskodninsko odgovorna. Nemsko ustavno sodisce je to pravilo izvedlo
iz pravil o razlastitvi (t. i. kvazi-razlastitev, vsakr§en odvzem premozenja v splosno
korist), v Franciji pa je podlaga nacelo enakosti. Ni ovir, da se ne bi to uporabilo tudi
pri nas. Upostevati je treba, da je tudi oskodovanec imel posebno korist od te javne
koristi (npr. vzpostavitev statusa naravne znamenitosti — skozi pravilo o razlastitvi
bi lahko ustavno prisli do odskodnine). Smisel je torej v tem, da mora javna oblast
javna bremena enakomerno porazdeliti, ¢e pa to ni mogoce, mora biti zagotovljeno
posebno nadomestilo. Povrne se le dejanska $koda, ne pa tudi izgubljeni dobicek.

Vprasanja za ponavljanje:
1. Kaj je splosna civilna odskodninska odgovornost?

2. Kaj je odskodninska odgovornost za protipravno dejanje oblastne narave?
3. Kaj je odskodninska odgovornost za pravno pravilno ravnanje?
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azmerja med ljudmi, ki se nanasajo na stvari, razdelimo na zasebno in s tem ci-
Rvilnopravno razmerje (uporablja se stvarno in obligacijsko pravo in s tem zaseb-
nopravni, stvarnopravni rezim za pridobitev lastninske pravice, lastninska pravica,
druge stvarne in obligacijske pravice) ter javnhopravno razmerje; tu je bolj intenziven
javni interes, zato so potrebna posebna javnopravna pravila za “javne” stvari (cesta,
avtocesta, vodna zemljisca), ki sodijo v sfero javnega prava. Temeljna ideja locitve je
v tem, da gre za posebne kategorije stvari, ki jih posamezniki ne “najdemo” v zaseb-
nem zivljenju (npr. reke, jezera, avtoceste, distribucijska omrezja plinovodov, elek-
tri¢na omrezZja...); namenjene so vsem ljudem (ki imajo do njih “bolj ali manj” prost
dostop, pravico do uporabe), zato imajo atribut javnega. Javna korist je bolj prisotna
kot pri stvareh v sferi zasebnega; zaradi prisotnosti javnega interesa so potrebna to-
rej posebna pravila. Delitev na javne in zasebne stvari je posledica delitve na javno
in zasebno sfero. V okviru prve se je vzpostavil pojem “javne domene” (ki mu lahko
sledimo nazaj do rimskega prava, ki ga je vkljuceval v sistem lastninskih pravic®®*®),
v drugi pa t. i. civilna lastninska pravica (dominium ex iure Quiritum - lastnina po
kviritskem pravu, tj. pravu rimskih drzavljanov).

Rimljani so imeli zelo razvejan sistem lastninskih pravic, kjer je bilo opredeljenih
tudi “veliko stvari, ki jih ni bilo mogoce imeti v zasebni lasti”, kot so bili res commu-
nes, res publicae in res universitatis. Pojem res communes je bil dolocen za “stvari, ki
jih lahko ¢lovestvo prosto in navadno uziva, kot so zrak, svetloba in morje”. Izraz res
publicae se je nanasal na stvari, ki so si jih delili vsi drzavljani, pojem res universitatis
pa je pomenil stvari, ki so bile v lasti rimskih ob¢in. V anglosaski svet se je pojem
“public domain” prenesel predvsem kot pojem, ki domuje v avtorskem pravu in se

nanasa na prosto rabo informacij (Huang, 2009).%*

V francoski Deklaraciji o pravicah cloveka in drzavljana (1789) je lastninska pravica
doloc¢ena kot ¢lovekova pravica. V 17. ¢lenu je dolocena lastnina kot nedotakljiva in
sveta pravica, ki je ni mogoce nikomur odvzeti, razen ¢e obstoji ocitna, z zakonom
dolocena javna potreba, in to ob predhodni in pravi¢ni odskodnini. Lastnina je nuj-

288 Etimolosko pojem “doména” izvira iz lat. dominium, ‘posestvo, lastnistvo, gospostvo’ iz dominus ‘gospod’.
Glej tudi dominirati (Snoj, 1997, str. 98). Z besedo dominium oznacujejo v zadnjih stoletjih republike
lastnino, medtem ko je drugi izraz proprietas $e nekoliko poznejsi (Korosec, 1980, str. 126). Znano
opredelitev, po kateri je lastninska pravica “pravica stvar uporabljati in jo porabiti, kolikor to dopusca smisel
prava” (Dominium est ius utendi et abutendi re sea quatenus iuris ratio patitur), naj bi oblikoval Sele Franciscus
Hotomanus (Kranjc, 2008, str. 462).

289 Tudi SSKJ razume doméno v prvem pomenu kot ,podrocje ustvarjanja, delovanja’, v drugem pa jo razume
v zgodovinskem smislu kot drzavno ali vladarsko posest, zlasti v starem in srednjem veku. Doménski v
slednjem pomenu se je nanasal na domeno, tj. domensko upravo, domensko posestvo’.
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no potrebna za razvoj individualnosti, ekonomski obstoj in razvoj ter nujno potreb-
na v demokrati¢ni ureditvi (to je namre¢ pomenilo preskok od fevdalne miselnosti,
ko je bila vsa zemlja v lasti vladarja). Javna lastnina ne sluzi zasebnim interesom
in zagotavljanju individualnosti, ampak je namenjena javnim namenom. Posebne
omejitve glede uporabe oz. upravljanja izhajajo iz tega javnega interesa. Posebni re-
zim je lahko tako razli¢en od sicer$njega urejanja lastninske pravice, da govorimo o
posebnem institutu; pri javni lastnini je poudarjeno upravljanje in uporaba, v manjsi
meri pa tudi razpolaganje. Znotraj javne lastnine je precej razli¢nih kategorij. Kljuc-
no vprasanje je, ali je javna lastnina (zgolj) lastnina drzave in njenih organov ali pa
gre za posebno obliko lastnine, ki je druge osebe zasebnega prava ne morejo doseci.
Glede na to lo¢imo dva koncepta javne lastnine:

- javna lastnina je zgolj obicajna lastnina pravnih oseb javnega prava in zaradi tega,
ker sluzi nekemu javnemu namenu, mora biti posebej pravno regulirana, sicer pa
je varovana kot zasebna lastnina. Tezava tega koncepta je v tem, da se problema
loteva na lastninski in ne na funkcionalni strani, zato izpusti koncept tistih stvari,
ki so v javnem interesu, vendar so v zasebni lasti pravnih oseb JP;

- javna lastnina je poseben pravni institut, locen od lastninske pravice.

18.1 Javna lastnina in javna stvar

Za urejanje lastnine pravnih oseb javnega prava naceloma oz. v izhodi$cu velja re-
zim zasebnih stvari (civilno - stvarno pravo); so pa dolocene stvari taksne, da so
za drzavo oz. skupnost zelo pomembne, zaradi ¢esar veljajo zanje drugac¢na pravila.
Pod-veja upravnega prava, ki se ukvarja s temi pravili, je upravno stvarno pravo:
pravila upravnega prava, ki veljajo za dolocene kategorije stvari in za dolocena vpra-
$anja. Javne lastnine ni mogoce razumeti in temu posledi¢no tretirati kot navadno
lastninsko pravico, ampak kot neko premozenje z namenom. Glede na ta vidik, jo
lahko razdelimo na dva dela, in sicer na javno lastnino, ki je vezana na nek namen
oz. javno funkcijo in na lastnino oseb javnega prava, ki je podobna vsakr$ni drugi
lastnini fizi¢nih ali pravnih oseb zasebnega prava.

Nemsko pravo izhaja iz civilnopravnega modela lastninske pravice; uporablja izraz
javne stvari. Gre za stvari v lasti drzave, ki so vezane na javni namen ali za stvari, ki
so v lasti drzave in so namenjene zasebnemu namenu oziroma rabi. Nemsko pravo
izhaja iz funkcije in ne iz posebnega instituta javne lastnine. Javne stvari so namenje-
ne javnemu namenu (imajo javni namen), ne glede na to, kdo je njihov lastnik. Tako

290

je mozna “gola” pravica, nudum ius.**® Javna lastnina mora biti nujno namenjena

290 V nemskem modelu obstaja na javnem dobrem »klasi¢na« civilnopravna lastninska pravica, ki pa je v
javnem interesu omejena z javnim namenom stvari. Lastnik s stvarjo ne more prosto razpolagati, temvec
mora spostovati njen javni namen. Tak3na lastnina se lahko spremeni v »golo pravico« (nudum ius), ki nima
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namenu, zaradi katerega je ustanovljena. Pravni promet z njo je omejen. Mozni, a
omejeni, so prisilni nacini pridobivanja. Javne stvari obsegajo tudi pojem javnega
dobra (v smislu francoskega prava). Nemsko pravo ugotavlja, da lastnina pravnih
oseb javnega prava ni isto kot zasebna lastnina. Ni pomembno lastnistvo, temve¢
namen: javne stvari v upravni rabi - stvari, ki jih uporabljajo drzavni organi (tudi
vojaske stvari); javne stvari v rabi cerkve; javne stvari v zasebni rabi. Javne stvari
imajo civilno ali upravno rabo. Pomemben je torej predvsem namen, raba teh stvari.

Francosko pravo izhaja iz javnolastninskega modela javne lastnine kot posebnega in-
stituta. Lo¢i med domain priveé in domain publique.’®* Pri slednji (ki ni enaka javni
lastnini) gre za zasebno in javno lastnino drzave. Drzava mora imeti na nekih stvareh
lastninsko pravico, ki je varovana kot zasebna lastnina, a hkrati ima tudi stvari, ki
zahtevajo poseben pravni rezim zaradi javnega interesa oz. posebnega namena teh
stvari. Znotraj javne lastnine lo¢i javno dobro (stvari, ki so namenjene splosno kori-
stnemu namenu, tako da lahko to splono javno dobro uporabljajo vsi pod enakimi
pogoji. Francoska posebnost je v tem, da nujno terja, da je javno dobro v javni lasti.
Spore v zvezi z javnim dobrom re$uje upravno sodstvo) in zasebno dobro (lastnina
javnopravnih oseb, ki imajo s to lastnino zasebne namene - gre za vse tisto premo-
zenje drzave ali lokalne skupnosti, ki ni javno dobro. Je v pravnem prometu, vendar
pod doloc¢enimi pogoji, omejitvami. Spore v zvezi z zasebnim dobrom resujejo redna
sodiSc¢a, razen nekaterih izjem kot so javna narocila).

Po slovenskem pravu je javna lastnina lastnina drzave, lokalne skupnosti in drugih
oseb javnega prava. Gre za poseben pravni rezim, ki se naslanja na rezim lastninske
pravice, a jo nekoliko spreminja z omejitvami pri pridobivanju in razpolaganju. Ure-
jajo jo Zakon o javnih financah, Zakon o stvarnem premozenju drzave in Zakon o
racunskem sodi$¢u (nadzor). V nasem pravu je torej treba sprejeti javno lastnino kot
poseben institut, ¢eprav koncept javne lastnine v Sloveniji ni jasno dolo¢en®*? in se
prepleta z drugimi pojmi, kot so javna stvar, javno dobro, javna infrastuktura.

nobene vsebine ve¢. Ce ima npr. zasebnik v lasti javno cesto, mora dovoliti njeno splo$no (javno) rabo in od
lastnine nima prakti¢no nicesar (razen tega, da je lastnik) (Wolff v Virant, 2009, str. 169).

291 Osebe javnega prava upravljajo s svojo zasebno lastnino (premozenje, ki ni namenjeno javni rabi) tako kot
vsak posameznik upravlja s svojim premozenjem. Oznako zasebnega premozenja pa izgubi premozenje
npr. v primerih uporabe prostorov za delovanje sindikata, ozemlja za namene vars¢ine, vzpostavitve
decentralizacije, javnih del, ki so nujno povezana z nekim ozemljem oziroma v primerih, ko gre za izvajanje
javne sluzbe na ali s takim premozenjem (Chapus, 1996, str. 492, 493). Pogodbe, ki se nanasajo na zasebno
premozenje drzave, so pogodbe zasebnega prava, pogodbe, ki zadevajo domain publique, tj. premozenje
za javni cilj, pa so upravne pogodbe. Razlogov za javni cilj je ve: eni se nanasajo na odstop prostorov ali
ozemlja (tako naravo ima npr. teritorij cementarne, javnega sprehajalisca, ki ga uporablja gostinski lokal
za svojo dejavnost, avtobusne ali Zelezniske postaje, sodne palace za delovanje lokala, prostorov muzeja,
namenjenih za prodajo knjig), drugi na okolico, od katere je odvisna neka dejavnost, npr. prostor za plazo,
za pritrjevanje plakatov, prostor grobisca (prav tam, str. 514).

292 V zemljisko knjigo se javna lastnina ne vpisuje kot poseben institut, ampak kot lastnina pravnih oseb javnega
prava.
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Konceptu javne lastnine “sledijo” npr. Zakon o javnih financah in podzakonski pred-
pisi na njegovi podlagi, Zakon o zavodih,”” Zakon o javnih skladih,? Zakon o finan-
ciranju ob¢in, medtem ko koncept javne stvari najdemo v Zakonu o graditvi objektov,
Zakonu o cestah,”” Zakonu o vodah in Pomorskem zakoniku. Vsi ti zakoni urejajo
stvari, ki so namenjene javnemu namenu. V Zakonu o varstvu okolja najdemo “nava-
dno” lastnino, ki se nanasa na stecaj povzroditelja obremenitve okolja in sicer se nana-
$a na odpadke oziroma onesnazene stvari. Navadno lastnino najdemo tudi v Zakonu
o stvarnem premozenju drzave in samoupravnih lokalnih skupnosti, kjer ravnanje s
stvarnim premozenjem pomeni pridobivanje, razpolaganje, upravljanje in najemanje
tega premozZenja (pridobivanje pomeni vsak prenos lastninske pravice na dolo¢enem
stvarnem premozenju na drzavo, samoupravno lokalno skupnost ali drugo osebo jav-
nega prava, razpolaganje pa vsak prenos lastninske pravice na drugo fizi¢no ali pravno
osebo, zlasti pa to pomeni prodajo, odsvojitev na podlagi menjave ali drug nacin od-
pla¢ne ali neodplaéne odsvojitve stvarnega premozenja ter vlaganje stvarnih vlozkov
v pravne osebe zasebnega in javnega prava).

Nasa ureditev je blizu nemski ureditvi, vendar imamo tudi velik del institutov iz
francoskega prava, vklju¢no z javnim dobrom, ki je posebej urejen. Vse kar je v po-
vezavi z javnim financiranjem in upravljanjem, se nanasa na lastnino pravnih oseb
javnega prava, zato bi lahko rekli, da izhajamo iz koncepta javne lastnine, medtem
ko po drugi strani govorimo o javnih stvareh, ne glede na lastnika. V RS imamo torej
mesanico obeh sistemov. V okviru lastnine oseb javnega prava lo¢imo med sicer po-
dobnimi temami: razlastitev je odvzem lastninske pravice v javno korist; javna stvar
je vsaka stvar namenjena javnosti za njeno uporabo, ker je namen te stvari dolocen za
javno korist (javne ceste, plo¢niki, parki, muzeji, parkiri¢a, obalni pas reke,*”® mor-
ja, bolnisnice, $ole, vrtci); javno dobro je javna stvar, posebej oznacena s posebnim

293 V prehodnih dolo¢bah tega zakona je doloc¢eno, da ,[d]okler ne bodo s posebnimi zakoni opredeljene
javne sluzbe in urejena vprasanja glede razpolaganja s premozenjem, ki je kot javna lastnina namenjeno
za opravljanje javnih sluzb, ni dovoljena odtujitev ali sprememba namembnosti nepremicnin, ki postanejo
javna lastnina v upravljanju javnih zavodov.

294 Javni sklad ima posebno, tj. namensko premozenje premozenje, ki ga je ustanovitelj namenil za doseganje
namena javnega sklada. Ustanovitelj lahko ob ustanovitvi zagotovi javnemu skladu tudi prostore, opremo in
druga sredstva za delo javnega sklada, ki jih ustanovitelj obdrzi v svoji lasti in da v uporabo javnemu skladu.
Medsebojne pravice in obveznosti glede premozenja v uporabi uredita ustanovitelj in javni sklad s pogodbo
0 prenosu premozenja v uporabo. Premozenje, ki ga ima javni sklad v uporabi, se ne Steje za kapital javnega
sklada in se ne vpiSe v sodni register. Javni sklad lahko od ustanovitelja ali od drugih oseb sprejme v
upravljanje ali v last za izvajanje skupnih projektov tudi drugo premozenje. Prevzem tega premozenja javni
sklad in oseba iz prejénjega odstavka uredita s pogodbo. Ce druga oseba ni ustanovitelj javnega sklada,
pogodba stopi v veljavo, ko da k pogodbi pisno soglasje ustanovitelj. Premozenje, ki ga javni sklad sprejme
na podlagi tega ¢lena, se ne steje za kapital javnega sklada in se ne vpise v sodni register.

295 Zakon o cestah doloca, da so javne ceste javno dobro in so izven pravnega prometa. Na njih ni
mogoce pridobiti lastninske pravice s priposestvovanjem ali drugih stvarnih pravic. V okvir
koncepta javne stvari lahko umestimo t. i. nekategorizirano cesto, ki se uporablja za javni cestni
promet (vsaka prometna povrsina, na kateri se opravlja promet na nacin in pod pogoji, kot jih v
skladu s tem zakonom in predpisom, ki ureja pravila cestnega prometa) v lastni zasebnega lastnika.

296 Ustavno sodisce je npr. odlocilo, da Zakon o vodah ne doloca nacina uzivanja lastninske pravice na morskih
vsem in tudi ne ureja uresni¢evanja morebitnih posebnih pravic uporabe, zato je v neskladju s 67. in s 70.
¢lenom Ustave (odIUS, st. U-I-319/96 z dne 7. 12. 2000).
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rezimom nastanka, rabe, upravljanja, izkori$¢anja in razpolaganja; javna infrastruk-
tura je pojem, ki se uporablja za naprave in objekte, ki so namenjeni izvajanju javnih
sluzb s podrocja energetike, prometa in zvez, komunalnega in vodnega gospodarstva
in gospodarjenja z drugimi vrstami naravnega bogastva, varstva okolja ter drugih
zakonov, ki urejajo druga podroéja gospodarske infrastrukture.”” Zanimivo je, da
vecina del upravnega prava iz anglosaskega dela sveta, sploh ne omenja posebnega
rezima, ki bi se nanasal na nepremicnine, ¢eprav posebna ureditev seveda obstaja.
Lastnina v lasti drzave se imenuje “state property”, lastnina, razumljena kot njen
derivativ, za uporabo celotne skupnosti, pa je “public property”. Prva je namenje-
na izklju¢ni rabi drzavnega organa ali osebam zaposlenim v njem (npr. laboratorij),
druga pa ima pomen javne stvari.

18.2 Premozenje drzave

Premozenje drzave predstavljajo javnofinanéni odhodki in javnofinan¢ni prihodki.
Le-ti pa se “kazejo” v prora¢unu drzave. Proracun je akt drzave oziroma obcine, s
katerim so predvideni prihodki in drugi prejemki ter odhodki in drugi izdatki drzave
oziroma ob¢ine za eno leto. Finan¢no pravo je povezano z pravnim redom drzave,
finan¢na suverenost pa je del suverenosti drzave. Nastanek denarja in gospodarjenje
z njim je temeljni razlog, ki je povzro¢il pojav finan¢nega razmerja. Da pa je finan¢no
razmerje pravno, ga je morala drzava predpisati s svojim aktom.Drzava opredeljuje
pravni rezim denarja preko centralne banke oz. pri nas v Sloveniji preko Banke Slove-
nije. Drzavni proracun je le ena od §tirih blagajn, kamor se stekajo javne finance RS.
Poleg drzavnega proracuna poznamo $e ob¢inski proracun, blagajno Zavoda za zdra-

vstveno zavarovanje in blagajno Zavoda za pokojninsko in invalidsko zavarovanje.

Proracun sestavljajo trije deli: splo$ni in posebni del ter na¢rt razvojnih programov.*®

Vrste premoZenja — drzavno premozenje je financ¢no in stvarno premozenje v lasti
drzave. Finan¢no premozenje so denarna sredstva, terjatve, dolzniski vrednostni pa-

297 Javna infrastruktura se nanasa na gospodarsko javno infrastrukturo (GJI), ki zdruzuje objekte gospodarske
infrastrukture vpisane v Zbirni kataster GJI in ostalo javno infrastrukturo. Osnovni namen je prikaz
zasedenosti prostora s posameznimi objekti, ki nam omogoca bolj smotrno urejanje prostora in varnejse
izvajanje posegov v prostor. Objekti gospodarske infrastrukture so razdeljeni na: prometno infrastrukturo
(ceste, zeleznice, letalis¢a, pristanisca), energetsko infrastrukturo (plinovod, toplovod, elektrovod, javna
razsvetljava), komunalno infrastrukturo (vodovod, kanalizacija, odlagalis¢e odpadkov), elektronske
komunikacije, vodno infrastrukturo, infrastrukturo za gospodarjenje z drugimi vrstami naravnega bogastva
ali varstva okolja in drugo javno infrastrukturo (zelene in javne povrsine, pokopalisc¢a, urbana oprema,
ekoloski otoki, prometna signalizacija ...). http://www.geoprostor.net/PisoPortal/vsebine_gji.aspx

298 V splosnem delu proracuna so prikazani prejemki in izdatki po ekonomski klasifikaciji do ravni konta. V
bilanci prihodkov in odhodkov se, poleg navedenih v zakonu o javnih financah, izkazujejo tudi prihodki,
ki obsegajo namenska sredstva EU, in odhodki, ki obsegajo placila sredstev v prora¢un EU. V posebnem
delu proracuna so finan¢ni nacrti neposrednih uporabnikov prikazani po politikah, glavnih programih in
podprogramih. V nacrtu razvojnih programov se prikazujejo nacrtovani izdatki po skupinah projektov,
projektih in ukrepih ter virih financiranja po posameznih letih za celovito izvedbo projektov oziroma
ukrepov (gl. Zakon o izvr3evanju prora¢unov Republike Slovenije).
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pirji ter delnice in delezi na kapitalu pravnih oseb in druge nalozbe v pravne osebe
(kapitalske nalozbe). Stvarno premozZenje so premicnine in nepremicnine. Za opra-
vljanje javnih sluzb in dejavnosti v javnem interesu lahko drzava oziroma obcina
drzavno oziroma ob¢insko premozenje organizirata v obliki javnih zavodov, javnih
gospodarskih zavodov, javnih podjetij, javnih skladov in agencij. Javni zavodi in
agencije, katerih ustanovitelj je drzava oziroma ob¢ina, ne smejo odpla¢no pridobi-
vati kapitalskih nalozb.

Upravljavci nepremicnega premoZenja drzave so drzavni organi, pravosodni organi
in osebe javnega prava, ki jih kot upravljavce doloc¢i Vlada Republike Slovenije s
sklepom ali jim je pravica upravljanja nepremi¢nega premozenja drzave podeljena
z zakonom, podzakonskim predpisom ali aktom o ustanovitvi, ki ga sprejme vlada.
Upravljavci premic¢nega premozenja drzave so drzavni organi, pravosodni organi in
osebe javnega prava, ki so to premozenje pridobili v uporabo na podlagi kupopro-
dajne pogodbe, menjalne pogodbe, pogodbe o neodplacni pridobitvi ali na podlagi
drugega pravnega posla. Podlaga za dolocitev novega upravljavca premicnega pre-
mozenja je dogovor o prenosu med starim in novim upravljavcem, kar se eviden-
tira v skladu s predpisi, ki urejajo materialno in finan¢no poslovanje upravljavcev
premicnega premozenja drzave. Upravljavci stvarnega premozenja samoupravnih
lokalnih skupnosti so uprava samoupravne lokalne skupnosti in osebe javnega prava,
ki jih za upravljavce doloci organ, pristojen za izvrSevanje proracuna samoupravne
lokalne skupnosti, s svojim aktom. Drugi drzavni organi so upravljavci stvarnega
premozenja drzave, ki ga uporabljajo.

Pravni reZim lastnine pravnih oseb javnega prava — dolo¢a Zakon o javnih financah za
javnofinan¢no premozenje in Zakon o stvarnem premozenju drzave in lokalnih sku-
pnosti za stvarno premozenje. Za porabo javnih finan¢nih sredstev organov oblasti
se ve¢inoma uporablja rezim javnih narocil (kar zajema tudi izjeme od javnega naro-

¢anja). V okviru aktov ravnanja s stvarnem premozenjem je najpomembne;jsi nacrt
ravnanja s stvarnim premozenjem drzave in samoupravnih lokalnih skupnosti,>””

sledi mu pa nacrt ravnanja s premi¢nim premozenjem ter evidenca premozenja dr-

299 Nadrt ravnanja z nepremi¢nim premozenjem vsebuje nacrt pridobivanja nepremi¢nega premozenja in
nacrt razpolaganja z nepremi¢nim premozenjem drzave oziroma samoupravne lokalne skupnosti. Nacrt
ravnanja z nepremi¢nim premozenjem za organe drZavne uprave, pravosodne organe, javne zavode,
javne gospodarske zavode, javne agencije in javne sklade, ki jih je ustanovila drzava predlozi vlada v
sprejem Drzavnemu zboru Republike Slovenije. Nacrt ravnanja z nepremi¢nim premozenjem za druge
drzavne organe poslje vlada na njihov predlog v sprejem drzavnemu zboru. Nacrt ravnanja z nepremi¢nim
premozenjem sprejme za samoupravne lokalne skupnosti svet samoupravne lokalne skupnosti na predlog
organa, pristojnega za izvrSevanje prora¢una samoupravnih lokalnih skupnosti. Svet samoupravne lokalne
skupnosti lahko doloci, da nacrt ravnanja z nepremi¢nim premozenjem pod dolo¢eno vrednostjo sprejme
organ, pristojen za izvrSevanje proracuna samoupravnih lokalnih skupnosti. Nacrt ravnanja z nepremicnim
premozenjem se predlozi v sprejem drzavnemu zboru oziroma svetu samoupravne lokalne skupnosti skupaj
s predlogom proracuna. Vsebino in podrobnejsi postopek sprejemanja nacrta ravnanja z nepremicnim
premozenjem predpise vlada z uredbo.
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zave in samoupravnih lokalnih skupnosti.’*® Odlo¢anje o pravnem poslu - o ne-
odpla¢nih prenosih lastninske pravice na nepremi¢nem premozenju drzave odloca
vlada, o drugih pravnih poslih ravnanja s stvarnim premozenjem drzave pa odloci
in sklene pravni posel predstojnik upravljavca ali oseba, ki jo predstojnik za to poo-
blasti. O pravnem poslu ravnanja s stvarnim premozenjem drzave, ki ga upravljajo
drugi drzavni organi, odlo¢i in sklene pravni posel predstojnik upravljavca ali oseba,
ki jo predstojnik za to pooblasti, glede stvarnega premozenja samoupravnih lokalnih
skupnosti odlo¢i in sklene pravni posel organ, pristojen za izvrsevanje proracuna
samoupravne lokalne skupnosti, ali oseba, ki jo ta organ za to pooblasti. Premozenje,
ki je predmet razpolaganja, mora biti — z nekaj izjemami - pred izvedbo postopka
ocenjeno. Metode razpolaganja z nepremicnim premozenjem so: 1. javna drazba;
2. javno zbiranje ponudb in 3. neposredna pogodba. Postopek razpolaganja z ne-
premi¢nim premozenjem se praviloma izvede z javno drazbo, razen Ce se z javnim
zbiranjem ponudb pricakuje ugodnejsi uc¢inek razpolaganja, pri cemer je prvi cilj
prodaje ¢im vi$ja kupnina.

Nadzor nad upravljanjem drZavnega premoZenja — poznamo dve obliki nadzora nad
upravljanjem drzavnega premozenja in sicer 1) notranji nadzor, ki mora skrbeti, da
sistem finan¢nega poslovanja in kontrol deluje z naceli zakonitosti, preglednosti,
ucinkovitosti in uspesnosti. Predlagatelji finan¢nih nacrtov (to so ministrstva) imajo
notranje revizijske sluzbe.Pristojnosti Ministrstva za finance so v tem delu taksne,
da izvaja ingpekcijski nadzor nad izvajanjem zakona o javnih financah, izvaja nad-
zor nad zakonitostjo in namenskostjo uporabe sredstev iz javnih financ in upravlja-
nem z drzavnim premozenjem in predpisuje skupne usmeritve za notranji nadzor
javnih financ; 2) zunanji nadzor izvajata Racunsko sodis¢e ter Komisija za nadzor
proracuna in drugih javnih financ. Racunsko sodisce je najvisji organ kontrole dr-
zavnih racunov, drzavnega proracuna in celotne drzavne porabe. Preverja pravilnost
in smotrnost poslovanja uporabnikov javnih sredstev. Ko opravi revizijo, o tem na-
pise revizijsko porocilo, ki je javni dokument. Subjekt, pri katerem so bile odkrite
nepravilnosti, mora v odzivnem porocilu pojasniti odprave razkritih nepravilnosti.
Ra¢unsko sodid¢e mora stanje porocati drzavnemu zboru. Ce pride do hude krsitve
obveznosti dobrega poslovanja, Racunsko sodisce izda obvestilo Drzavnemu zboru
RS, poziv za razresitev odgovorne osebe in sporocilo za javnost.

300 Upravljavci morajo voditi evidenco drzavnega nepremicnega premozenja, ki ga upravljajo. Ministrstvo,
pristojno za pravosodje vzpostavi in vodi centralno evidenco nepremi¢nega premozenja v lasti drzave in
nepremi¢nega premozenja v lasti drugih oseb javnega prava, katerih ustanoviteljica je Republika Slovenija,
razen nepremic¢nin v lasti Republike Slovenije, ki so v upravljanju Slovenske obves¢evalno-varnostne
agencije. Samoupravne lokalne skupnosti vzpostavijo evidenco nepremi¢nega premozenja v lasti
samoupravnih lokalnih skupnosti in oseb javnega prava, katerih ustanoviteljice so samoupravne lokalne
skupnosti. Evidence iz tega ¢lena se povezejo z zemljisko knjigo, zemljiskim katastrom in katastrom stavb
ter z drugimi evidencami.
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18.3 Javno dobro

Izvore javnega dobra sledimo lahko Ze v rimskem pravu. Rimsko pravo je nekatere
stvari izvzelo iz pravnega prometa (res extra commercium — velja $e danes) po dr-
zavnem in verskem pravu (stvari skupne vsem in javne stvari). Stari izraz: “dobrine
v splosni rabi”. Ne velja rimska, zasebna pravica rabe, uzivanja in razpolaganja (ius
utendi, et fruendi, et abutendi res sua). Ko govorimo o javnemu dobru, govorimo o
javnih dobrinah kot izhodis¢u za dolocitev javnega dobra, ki ima “v jedru nek fizicni
moment, pod (gospodarska infrastruktura), na (ceste, parki, voda) in nad zemlji-
$¢em (zrak, gore, radiofrekvencni spekter) ali tesno povezan z zemljis¢em (naravna
bogastva, tj. rude, energenti)”. Za dolocitev javnih dobrin uproabljamo dva glav-
na opredelilna elementa, tj. ne-izkljucljivost in ne-tekmovalnost. Posameznikom ni
mogoce ucinkovito prepreciti uporabe javnih dobrin, medtem ko uporaba s strani
enega posameznika prav tako ne zmanjsuje dostopnosti teh dobrin s strani drugih.
Paul A. Samuelson je razvil teorijo o javnih dobrinah (kasneje jih je imenoval kot do-
brine kolektivne potrosnje), kjer ‘uporaba take dobrine s strani kateregakoli posame-
znika ne vodi do zmanj$anja njene uporabe s strani katere koli druge osebe’ (1954,
str. 387). Medtem ko je Samuelson dal poudarek na ne-tekmovalnosti, jo Seldon daje
na ne-izkljucljivosti. Zanj je bistvena znacilnost javnih dobrin v tem, da ‘jih ni mo-
goce zavrniti ljudem, ki jih ne bi Zeleli placati, in so sicer “prosti jezdeci”, e jih ne bi
placali. Javne dobrine, da bi se sploh proizvajale za vse, zato ne morejo biti odgovor
na posamezno ravnanje na trgu: treba jih je financirati na kolektiven nacin z metodo,
znano kot obdav¢itev’ (2005, str. 108).

Od zasebnih dobrin se javne dobrine torej razlikujejo po enaki razpolozljivosti vsem v
enakem obsegu, ker potrosnja kogarkoli ne zmanjsuje potrosnje drugih (nerivalstvo
v potrosnji) + od uzivanja javne dobrine je potrosnika tezko (nemogoce) izkljuciti
(nemoznost izkljucitve), tudi ¢e ne prispeva k pokrivanju stroskov (relativne javne
dobrine - javne ceste, parkiri$ca; absolutne ali ¢iste javne dobrine - zrak, obramba,
javni red in mir, varovanje okolja, ¢iS¢enje javnih povrsin). Odlocitev za mozne iz-
kljucitve od uporabe je odvisna od stroskov izklju¢evanja (transakcijski stroski).

Izkljucljive Ne-izkljucljive
Privatne dobrine Skupne dobrine
Rivalstvo Hrana, obleka, avto, drzavne zaloge blaga, lesa,
akustika, hisni aparati premoga, zdravstveno in
pokojninsko zavarovanje
Klubske dobrine Javne dobrine
Ne-rivalstvo Kinoteke, zasebni parki, javna razsvetljava, zrak,
satelitska televizija obalni pas, nacionalna
obramba, javni red in mir
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Javne dobrine so stvari, namenjene splo$ni (ob¢i) rabi, izvajanju javnih sluzb in de-
lovanju javne uprave. Kot receno, imajo nekatere javne dobrine formalni status jav-

nega dobra, ki kot receno, izraza “fizi¢ni element”.>*!

18.3.1 Vrste javnega dobra

V upravnem pravu se navadno javno dobro opredeljuje le glede na javno dobro,
povezano z naravo, prostorom ali javno infrastrukturo, kar ne pomeni, da javnega
dobra (javnih dobrin) ni moc¢ najti tudi na drugih podro¢jih, za katere mora skrbeti
drzava — povsod, kjer bi lahko nasli zgoraj omenjena temeljna opredelilna elementa
javnega dobra (ne-izkljucljivost in ne-tekmovalnost), se pojavi vprasanje opredelitve
javnega dobra. Tako je tudi pravo javna dobrina: velja za vse, ne enak nacin, ga ni
mo¢ ne-uporabljati, posamezniki zanj prav tako ne tekmujemo. Podobno velja za
javno zdravje, javno $olstvo, javno radio-televizijo, javno varnost, temeljne raziska-
ve, varstvo pred pozari, poplavami, za javne informacije, pravice otrok itd. Javno
dobro se deli glede na:

I. objekt: a) zemljisko dobro (javne ceste, parki, parkirisca, trgi, pokopalisc¢a, mo-
stovi ipd.), b) vodno dobro (celinske vode, vodna zemljis¢a, zemljis¢e presiha-
jocega jezera, priobalno zemljisce celinskih voda), ¢) pomorsko dobro (morje,
vodno zemljis¢e morja, priobalno zemlji¢e morja);

II. nacin nastanka: 1. po naravni poti (radiofrekven¢ni spekter, delovanje narave —
reke, morja, jezera, zrak, nastanek otoka, sprememba toka reke, dvig meje morske
plime ipd.), 2. z ljudskim delovanjem (ex lege z uveljavitvijo zakona, ¢e stvar ze
obstaja, oz. na temelju drugega pravnega akta; gre za grajeno javno dobro kot

poseg ¢loveka v prostor (npr. vodovodna omrezja, plinska omrezja, kanalizacija,

most, hidroelektrarna);*®

301 Gl. npr. URS, 70. ¢len (javno dobro in naravna bogastva): Na javnem dobru se lahko pridobi posebna pravica
uporabe pod pogoji, ki jih dolo¢a zakon. Zakon dolo¢a pogoje, pod katerimi se smejo izkoris¢ati naravna
bogastva. Zakon lahko doloci, da smejo naravna bogastva izkoris¢ati tudi tuje osebe, in doloci pogoje za
izkoriscanje. Stvarnopravni zakonik (19. ¢l. SPZ) doloca, da je javno dobro stvar, ki jo v skladu z njenim
namenom ob enakih pogojih lahko uporablja vsakdo (splosna raba). Zakon doloca, katera stvar je javno
dobro in kak$ni so pogoji za njegovo uporabo. Na javnem dobru se lahko pridobi tudi posebna pravica
uporabe pod pogoji, ki jih doloca zakon. Zakon o gospodarskih javnih sluzbah (9. ¢len ZGJS) doloca, da se
lahko objekti in naprave, namenjeni za izvajanje obveznih gospodarskih javnih sluzb, ki so doloceni
kot javno dobro, uporabljajo samo na nacin in pod pogoji, dolocenimi z zakonom. Lokalna skupnost lahko
predpise pogoje in nacin javne, posebne in podrejene rabe objektov in naprav, namenjenih za izvrievanje
lokalnih gospodarskih javnih sluzb. Z uporabo objektov in naprav, namenjenih za izvajanje gospodarskih
javnih sluzb, ali s pogoji za njihovo rabo se ne sme omejevati osnovni namen objekta ali naprave, razen ¢e
to zahteva ohranitev njegove substance.

302 Zakon o vodah (ZV-1) definira naravno in grajeno javno dobro. Naravno javno dobro so celinske vode in
vodna zemljis¢a ter morje in vodna zemljis¢a morja. Grajeno vodno javno dobro opredeljuje kot vodno
zemljisce, ki je nastalo zaradi prestavitve ali ureditve naravnega vodotoka, zajezitve tekocih voda, zaradi
odvzema ali izkoris¢anja mineralnih surovin ali drugega podobnega posega v prostor, in se ga lahko nameni
splosni rabi. Grajeno morsko javno dobro je tudi objekt na vodnem ali priobalnem zemljis¢u, ¢e se ga
nameni splo3ni rabi (grajena morska obala, valolom in podobno). Zakon o urejanju prostora (ZUreP-2) Ur. I.
RS, $t. 61/17 doloca, da so grajeno javno dobro zemljis¢a, objekti in deli objektov, namenjeni taksni splosni
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III.namen: splosna uporaba ali uporaba namenjena posebnim skupinam (infra-
struktura gospodarskih javnih sluzb, vojaska pristanisca, letalis¢a)

IV kriterij lastni$tva: 1) absolutna prepoved zasebne lastninske pravice (morje, reke,
javne ceste ipd.), 2) relativna (muzejski predmeti, relikvije, objekti) — odvisno od
drzave (germanski v. francoski sistem).

18.3.1.1 Postopek za pridobitev statusa grajenega javnega dobra

Ze pri razlastitvi je bilo navedeno, da je eden od razlogov za razlastitev nepremi¢nine
tudi gradnja in prevzem objektov in omrezij gospodarske javne infrastrukture ter
grajenega javnega dobra. Temeljni element javnega dobra je splo$na raba ali posebna
raba, Ce bistveno ne zmanjsuje ali posega v splosno rabo javne povrsine.>*® Status
grajenega javnega dobra drzavnega pomena se skladno z 245. ¢clenom ZUreP-2 pri-
dobi z ugotovitveno odloc¢bo, ki jo na podlagi sklepa vlade oz. ob¢inskega sveta po
uradni dolZnosti izda tisto pristojno ministrstvo oz. ob¢inska uprava, v katerega po-
dro¢je ali obmocje spada taksen objekt. Vlada ali ob¢inski svet izda sklep iz prej$nje-
ga odstavka na zahtevo, ki jo lahko vlozi pristojni resorni minister oziroma zupan.
Pred izdajo odlocbe drzava ali obcina na zemljis¢u, objektu ali njegovem delu prido-
bi lastninsko ali drugo ustrezno pravico, ki omogoca taksno splosno rabo, ki ustreza
namenu pridobitve statusa grajenega javnega dobra in kot jo za pridobitev statusa

rabi, kot jo glede na namen njihove uporabe doloca zakon ali predpis, izdan na podlagi zakona. Grajeno
javno dobro je drzavnega in lokalnega pomena.

303 ZUreP-2 v 244. doloca, da je splosna raba javnih povrsin raba, ki je namenjena prostemu gibanju oseb,
predvsem za namene prehoda in dostopa do drugih javnih povrsin, zelenega sistema, bivalis¢, poslovnih
objektov ter gospodarske javne infrastrukture in druzbene infrastrukture, ter rekreaciji, igri in drugim
prostocasnim aktivnostim na prostem. Ob¢ina lahko z odlokom predpiSe pogoje za posebno rabo javnih
povrsin. Posebna raba javnih povrsin je raba, ki glede na vrsto javne povrsine bistveno ne zmanjsuje ali
posega v splosno rabo le-te, in s katero se na njej omogoca trajno ali zacasno izvajanje gospodarskih
in druzbenih dejavnosti, izvajanje posegov na objektih, ki mejijo na javno povrsino, in druge posege in
aktivnosti, kot na primer postavitev gostinskih vrtov; postavitev objektov, opreme in naprav za prodajo
in oglasevanje izdelkov in storitev; postavitev polnilnih tock ter odjemnih in oddajnih mest za vozila;
postavitev gradbenih odrov in gradbis¢; izvedbo javnih prireditev; izvedbo snemanj; prirejanje razstav.
Obrazlozitev k temu clenu v predlogu zakona navaja, da pojem “javne povrsine”, predstavlja lahko tako
javno kot zasebno lastnino, saj ‘pomeni predvsem javno rabo in namen, ne pa lastnistva. Javne povrsine v
zasebni lasti v tem smislu so vseprisotne, medtem ko si v bolj urbanih obmogjih funkcioniranja naselij sicer
sploh ne da predstavljati. Pri tem gre za sobivanje javnega in zasebnega, pri cemer slednje na racun prvega
ni omejeno ali izvotljeno do mere, da bi lahko govorili o razlascujodi rabi ali namenu, vendarle pa gre za
omejitve zasebne lastnine, ki jo je treba ustrezno pravno urediti v kontekstu grajenega javnega dobra. Zakon
zato doloca, da je tovrstna raba mozna na povrsinah, ki jih kot take doloci ob¢ina in da se lahko izvrsuje pod
dolocenimi pogoji oziroma pravili. Lastnik ali upravljavec nepremicnine, ki je grajeno javno dobro, mora
le-to vzdrzevati v stanju, ki omogoca ustrezno rabo, taka nepremicnina pa ne more biti predmet izvrsbe,
niti ne more biti priposestvovana, kar dolocajo stvarnopravni predpisi. Pa¢ pa zakon izrecno doloca, da
lahko drzava ali ob¢ina s takim lastnikom skleneta dogovor glede vzdrzevanja takega stanja in opravljanja
dolocenih storitev ali sluzb, ki so sicer pridrzane javnim povrSinam (zimska sluzba, ko3nja, ¢is¢enje) in tako
prispevata oziroma lajSata breme, ki ga je zaradi statusa grajenega javnega dobra dolzan nositi lastnik take
nepremicnine, z dogovorom pa se lahko uredijo tudi druga vprasanja, kot npr. odgovornost. Lastnik take
povrsine mora biti tudi seznanjen s prostorsko regulacijo teh nepremicnin, da ne bi npr. izvajal posegov v
prostor, ki bi zmanj$evali moznost splosne rabe. Clen izrecno ureja tudi vprasanje odstopa od dogovora'.
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grajenega javnega dobra dolo¢ajo podro¢ni predpisi.>** Ce za pridobitev statusa gra-
jenega javnega dobra ni potrebna lastninska pravica drzave ali ob¢ine, se v aktu, s
katerim se pridobi druga ustrezna pravica, opredeli splo$no rabo grajenega javnega
dobra, pogoje in omejitve, ki jih iz tega naslova trpi lastnik, od$kodnino zaradi ome-
jitve lastninske pravice in vprasanje odgovornosti za $kodo, nastalo pri splo$ni rabi
grajenega javnega dobra (Ce lastnik nepremicnine ostane lastnik, se vlada ali ob¢ina
z njim dogovori tudi o vzdrzevanju njenega primernega stanja). Pristojno resorno
ministrstvo oziroma ob¢inska uprava poslje pravhomoc¢no ugotovitveno odlocbo o
pridobitvi statusa grajenega javnega dobra pristojnemu sodi$¢u, ki po uradni dol-
znosti vpie v zemljiSko knjigo zaznambo o javnem dobrem.

18.3.2 Uporaba javnega dobra

Javno dobro je ustavni pojem. URS ga ureja v 70. ¢lenu kot posebno pravico rabe.
Ustava zahteva, da se pravica posebne rabe uredi z zakonom; zakon mora torej do-
lo¢iti pogoje, pod katerimi lahko nekdo pridobi pravico posebne rabe javnega do-
bra. Glavna znacilnost rezima javnega dobra (JD) je splosna raba. Slednja pomeni
splo$no in enako rabo vseh ljudi glede na njihove potrebe; za njeno izvr§evanje zato
niso pomembne subjektivne ali pravne lastnosti uporabnika (poslovna sposobnost,
drzavljanstvo itd.). Gre za anonimno, individualno, nedoloc¢eno, nesubjektivno
upravicenje vsakogar, zaradi Cesar je antipod izklju¢ne pravice. Poglavitni oprede-
lilni element javnega dobra v domacem pravnem redu je moznost vsakogar, da ga
uporablja v skladu z njegovim namenom (splo$na raba). Bistveno za splosno rabo
je, da je anonimna. Njenega druzbenega namena drugace niti ni mogoce udejanjiti.
Anonimnost abstraktnega upravicenja splo$ne rabe (npr. javne ceste) izkljucuje ob-
stoj subjektivne pravice posameznika do uporabe (npr. javne ceste).

Javno dobro kot splosno rabo je treba lo¢iti od prostega dostopa in gibanja v gozdu,
Cebelarjenja, lova, rekreativnega nabiranja plodov ali rastlin - gre za omejitve zaseb-
ne lastnine skladno z njeno gospodarsko, socialno in ekolosko funkcijo, gl. 67. ¢len
Ustave RS.). Elementi splosne rabe so: inkluzivnost (uporablja ga lahko vsakdo pod
enakimi pogoji); za uporabo ni potrebno posebno dovoljenje; uporaba je naceloma
neodplacna (izjeme so cestnine in posebne pristojbine npr. vstop v Logarsko doli-
no); uporaba je za¢asna, ne ovira enake uporabe drugega. JD ni v pravnem prome-
tu; mozna je pravica uporabe za dolocene subjekte: mozno je pridobiti sluznost (v
javno korist - napeljevanje vodovoda, kanalizacije, elektri¢nih, telefonskih in drugih
304 Pridobitev statusa javnega dobra se lahko vzpostavi tudi za zasebnem zemljis¢u ali objektu, e poseg ni tako

velik, da bi lastniku ostala le gola lastninska pravica. Omejitev ali obremenitev zasebne lastninske pravice

(sklenitev pogodbe o ustanovitvi sluznosti) je dopustna le v javno korist, ¢e je za dosego javne koristi nujno

potrebna, e je javna korist v sorazmerju s posegom v zasebno lastnino in ¢e to dolo¢ajo podrocni predpisi.

Ce se lastnik ne bi strinjal s takéno omejitvijo, je treba zaceti postopek razlastitve ali druga¢ne omejitve
lastninske pravice (obremenitev s sluznostjo v javno korist).

245



LASTNINA OSEB JAVNEGA PRAVA

naprav javnega pomena) ali posebno (individualno) pravico rabe (vodna pravica kot
vodno dovoljenje ali koncesija, dovoljenje za $portni ribolov, uporaba prometnih
povrsin zunaj vozisca javne ceste).

Z uporabo temeljnih kriterijev za javno dobro, se da pojasniti razliko med javnimi
stvarmi, javnimi dobrim in javno infrastrukturo: npr. stvari oz. objekti negospodar-
skih javnih sluzb kot so $ole, vrtci, zdravstveni domovi in muzeji se ne stejejo za jav-
no dobro, ker ne zadosca zgolj javna dostopnost, pa¢ pa mora biti s tem dostopom
zvezana splosna raba. V primeru izpolnitve obeh kriterijev, gre za javno dobro, same
naprave, ki so namenjene zagotavljanju javnega dobra so javna infrastuktura, med-
tem ko se (le) zemljis¢e pod temi napravami $teje za javno dobro. JD za namene evi-
dentiranja: vodna knjiga (evidenca o podeljenih vodnih pravicah in izdanih vodnih
soglasjih ter zbirka listin) in vodni kataster (popis voda, vodnih objektov in naprav),
zbirni kataster gospodarske javne infrastrukture (prometna, energetska, komunalna,
vodna, za gospodarjenje z drugimi vrstami naravnega bogastva ali varstva okolja,
drugi objekti v javno korist (elektronske komunikacije)), zemljiska knjiga (nepremic-
no JD). Register nepremic¢nin: za namene evidentiranja podatkov o nepremi¢ninah v
register nepremicnin se v skladu s stvarnim pravom podatek o JD evidentira le za ne-
premicnine, za katere velja, da so namenjene splo$ni rabi vseh pod enakimi pogoji.**®

18.3.2.1 Posebna pravica uporabe javnega dobra

Iz besedila prvega odstavka 70. ¢lena Ustave sledi, da je poleg splo$ne rabe javnega
dobra, kar je bistvena prvina javnega dobra, dopustna tudi posebna pravica uporabe
javnega dobra. Posebna pravica uporabe na javnem dobru se lahko pridobi, ¢e tako
doloc¢a zakon (npr. Zakon o javnih cestah poleg splosnega rabe ceste za cestni promet
doloca tudi posebno pravico uporabe glavne ali regionalne ceste za izvedbo $portne
ali druge prireditve) in pod pogoji, ki jih dolo¢a zakon. Posebne pravice uporabe
javnega dobra opredeljujejo uporabo, ki je izven osnovnega namena stvari. Vsebina
te pravice je v posebnem nacinu rabe javnega dobra, ki pripada samo upravicene-
mu posamezniku in ki lahko omejuje splosno rabo drugih. V postopku podeljevanja
posebne pravice uporabe javnega dobra pa tretja oseba lahko — ne glede na status
javnega dobra — varuje svoje pravne koristi (npr. do uporabe javne ceste v ¢asu po-
sebne pravice uporabe). Nasprotno razumevanje bi krsilo pravico iz 22. ¢lena Usta-
ve (enako varstvo pravic). Javno dobro ni v celoti prepusceno klasi¢ni individualni

305 Kot taka se stejejo zemljisca oz. deli zemljis¢, na katerih so zgrajene javne ceste in so po dejanski rabi
javne ceste po podatkih Banke cestnih podatkov, ki jih vodi ministrstvo, pristojno za infrastrukturo in
prostor; zemljisca oz. deli zemljis¢, na katerih so zgrajene Zeleznice, po podatkih ministrstva, pristojnega
za infrastrukturo in prostor; zemljis¢a z objekti, ki se Steje za omrezje komunalne infrastrukture za izvajanje
obveznih javnih gospodarskih sluzb; druga zemljis¢a oz. deli zemljis¢, na katerih je v zemljiski knjigi
zaznamovano zgrajeno javno dobro v skladu z zakonom, ki ureja gradnjo objektov, in zemljisca, ki se kot
javno dobro stejejo v skladu s predpisi o vodah. Druga zemljisca oz. deli zemljis¢ in grajeni javni objekti v
skladu z zakonom, ki ureja gradnjo objektov, se ne Stejejo za javno dobro v smislu tega zakona.
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oblasti imetnika lastninske pravice na javnhem dobru in zato tudi njegovi svobodni
odlocitvi; posameznik lahko v postopkih podelitve posebne pravice uporabe varuje

kaksne svoje pravne koristi.**®

Splo$na raba vode naj bi se razlikovala od njene posebne rabe, saj naj bi splosna raba
vode le neznatno vpliva na njeno koli¢ino, kakovost in splo$no stanje ter na enake
pravice drugih. Razmejitev splosne od posebne rabe vode naj bi temeljila na krite-
riju, ki upos$teva uporabo posebnih naprav (nateg, ¢rpalk itd.) ali gradnjo objektov
in naprav, ki zahtevajo dovoljenje za zacetek gradnje. Raba vode v gospodinjstvu
naj bi terjala relativno trajen poseg v vodni vir in gradnjo objekta oziroma naprave
za njeno izkori$canje. Ta raba vode naj bi obc¢utno vplivala na njeno koli¢ino in ka-
kovost ter na enake pravice drugih, celo po prenehanju rabe, saj naj bi bili opusceni
vodnjaki pogosto nezakonito odlagalis¢e odpadkov. Zato naj bi bila ta raba vode
vedno posebna in naj bi bilo treba zanjo pridobiti vodno pravico. Ustavno sodisce
je zato odlocilo, da raba vode, ki jo gospodinjstvom omogoca izvajalec javne sluzbe
oskrbe z vodo iz javnega vodovodnega omrezja, prav tako presega splosno rabo, zato
je treba zanjo pridobiti vodno pravico proti plagilu.**” Sportno-rekreacijski objekti,
ki niso dostopni vsem (npr. igri§¢a za tenis), ki so dostopni le ob poprejsnjem placilu
nadomestila za njihovo uporabo in so torej namenjena opravljanju pridobitne dejav-
nosti, nimajo statusa komunalnega objekta, niso javna infrastruktura, zato tudi ne
morejo imeti status grajenega javnega dobra, s tem pa tudi ne posebne pravice rabe,

ki bi izhajala iz javnega dobra.>*®

306 Gl. Up-267/11-16, U-1-45/11-10 z dne 3. 4. 2014.

307 OdIUS, st. U-1-226/04-36 z dne 1. 12. 2005.

308 Komunalni objekti, ki imajo status javne infrastrukture, so npr. ulice, trznice, igris¢a, parkiris¢a, pokopalisca,
parki, zelenice in rekreacijske povrsine. Navedeni objekti imajo status javne infrastrukture le tedaj, kadar
je njihova uporaba pod enakimi pogoji namenjena vsem in so torej praviloma namenjeni izvajanju javnih
sluzb, dolocenih z zakonom ali ob¢inskim predpisom. Ker komunalni objekti niso namenjeni pridobitni
dejavnosti, se za takSne objekte lahko Stejejo le javni Sportno - rekreacijski objekti, dostopni vsem, ne pa tudi
igrisca (na primer za tenis), ki so dostopna le ob poprejsnjem placilu nadomestila za njihovo uporabo in torej
namenjena opravljanju pridobitne dejavnosti. Tak$na zasebna igris¢a torej nimajo statusa komunalnega
objekta. Ker torej ti objekti niso javna infrastruktura, tudi ne morejo imeti status grajenega javnega dobra.
OdIUS, st. U-1-50/98 z dne 25. 5. 2000.
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Vprasanja za ponavljanje:

Koncept javne lastnine?

Koncept javne dobrine?

Razlika med javno dobrino in javnim dobrim?

Vrste premozenja drzave?

Kaksen je pravni rezim lastnine pravnih oseb javnega prava?
Kdo izvaja nadzor nad upravljanjem drzavnega premozenja?
Kaj je javno dobro?

Kaksne vrste javnega dobra poznas?

Kako se uporablja javno dobro?

2N ey W W
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19 UPRAVNO PRAVO IN TEMELJNA NACELA
PRAVA EU

pravno pravo nacionalne drzave v nastanku oziroma zacetkih delovanja
UEvropske skupnosti na prvi pogled ni imelo veliko skupnega; ob poudarjanju
$tirih klasi¢nih svobosc¢in, so bili v ospredju predvsem ekonomski in politi¢ni razlogi
zdruzevanja. Z ratifikacijo ustanovitvenih pogodb so se drzave clanice torej zavezale
spostovati pravni red EU. Upravno pravo je vstopilo v okvir EU nekako ¢ez “stranska
vrata”: Ce so drzave ¢lanice Zelele u¢inkovito in uspesno izvajati sprejete zaveze, so jih
lahko le prek svojih uprav. Te pa morajo zaradi uporabe oblasti uporabljati upravno
pravo. Pogodba o EU v 4. ¢lenu doloca, da se ‘Unija in drzave ¢lanice na podlagi
nacela lojalnega sodelovanja medsebojno spostujejo in si pomagajo pri izpolnjeva-
nju nalog, ki izhajajo iz Pogodb. Drzave clanice sprejemajo vse splosne ali posebne
ukrepe, potrebne za zagotovitev izpolnjevanja obveznosti, ki izhajajo iz Pogodb ali
aktov institucij Unije. Drzave ¢lanice podpirajo Unijo pri izpolnjevanju njenih nalog
in se vzdrzijo vseh ukrepov, ki bi lahko ogrozili uresni¢evanje ciljev Unije’. Nace-
lo lojalnosti zavezuje drzave k izvajanju aktov EU, pri ¢emer notranjo organizacijo
drzavne uprave prepusca drzavam. Ta institucionalna avtonomija drzavnih uprav
mora na drugi strani spo$tovati nac¢ela EU in njen pravni red, pri ¢emer za razmejitev
pristojnosti med Unijo in drzavami ¢lanicami velja nacelo prenosa pristojnosti (za
izvajanje pristojnosti Unije veljata naceli subsidiarnosti in sorazmernosti, o ¢emer
ve¢ v nadaljevanju). Demmke razlikuje med tremi splosnimi vrstami vplivov, ki ga
ima pravo EU na nacionalno pravo (te vplive poimenuje “evropeizacija” kot pro-
ces na podrodjih, ki so pridli pod pristojnost skupnosti kot tudi na podrog¢jih, kjer
pogodbe dejansko ne dajejo skupnosti nobene pristojnosti**®): prva oblika je har-
monizacija nacionalnega prava, druga je priblizevanje nacionalnih pravnih ureditev
doloc¢enimi skupnim standardom, tretja pa zajema vpliv na nacionalno pravo preko
splo$nih pravnih nacel evropskega prava in regulatornih instrumentov (Demmke,
2002, str. 10). Glede na medsebojno uc¢inkovanje, vplivanje in prepletanje, je $e kako
pomembno razumevanje prava EU za delovanje drzavnih uprav; gre za tako fleksi-
bilno in Zivo podroc¢je, da ‘dejansko nihée ne more zagotovo povedati, kje se vpliv EU
na nacionalne administracije za¢ne in kje konc¢a’ (prav tam, str. 9). Evropsko sodisce
je v svoji sodni praksi razvilo dve temeljni naceli uporabe evropskega prava; nastali
sta zaradi potrebe po u¢inkovitem udejanjanju predpisov Evropske skupnosti v vseh
drzavah c¢lanicah. Prvo nacelo je nacelo neposrednega ucinka (direct effect), drugo pa

309 Zaradi tega Deemke tudi razlikuje med evropeizacijo, ki se nanasa na vse vedji vpliv prava EU, medtem ko se
evropski upravni prostor nanasa na vse vecjo konvergenco med pravnimi redi (Demmke, 2002, str. 10).
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je nacelo primarnosti evropskega prava. Obe naceli sta relevantni tudi na podrocju
delovanja uprave, saj ju neposredno zavezujeta.

19.1.1 Nacelo primarnosti (supremacije) evropskega prava

Nacelo primarnosti daje odgovor na vprasanje, katero pravno pravilo moramo upo-
rabiti, ¢e pride do neskladja med pravilom prava ES in pravilom nacionalnega prava.
Glede na ustavne razlike med drzavami ¢lanicami, bi uporaba prava skupnosti — glede
prioritet med nacionalnim pravom in pravom skupnosti - pred nacionalnimi sodis¢i,
lahko privedla do velikih razlik; s tem ne bi bilo nobene enotnosti uporabe, pri cemer
primarnost prava skupnosti ne bi bila zagotovljena na ozemlju celotne skupnosti. To
je bil glavni razlog, ki ga je zagovarjal generalni pravobranilec Roemer v zadevi Van
Gend en Loos proti Nederlandse Administratie der Belastigen (zadeva $t. 26/62).>'°
Neposredna uporabnost je bila sicer za uredbe dolocena ze v osnovni Pogodbi o usta-

novitvi Evropske gospodarske skupnosti (1957) in Pogodbi o ustanovitvi Evropske

311

skupnosti za atomsko energijo.>'! “Preboj” v zadevi Van Gend en Loos>'? je bil pred-

vsem to, da je (takrat Sodis¢e ES) sodis¢e EU tisto, ki odlo¢a o tem, katere dolocbe
ustanovitvenih pogodb imajo neposredni uc¢inek in nakazalo na pravno naravo sku-
pnosti, ki je nad statusom mednarodne organizacije: sodisce je v svoji odlo¢itvi zapi-
salo, da “cilj Pogodbe ... pomeni, da je ta Pogodba ve¢ kot mednarodni sporazum, ki
vzpostavlja zgolj obojestranske obveznosti drzav pogodbenic ... pomeni Skupnost nov
pravni red mednarodnega prava, v korist katerega so drzave c¢lanice omejile, ¢eprav
na omejenih podrodjih, svoje suverene pravice in katerega subjekti so ne le drzave
¢lanice, ampak tudi njihovi drzavljani ... pravo Skupnosti torej ... posameznikom ne
nalaga samo obveznosti, ampak jim daje tudi pravice, ki postanejo del njihove pravne

310 Dejansko stanje: leta 1960 je na Nizozemskem zacela veljati nova carinska tarifa, ki je temeljila na
mednarodni pogodbi med Nizozemsko, Belgijo in Luxemburgom z dne 25. 7. 1958, ratificirani leta 1959.
Druzba Van Gend en Loos je v letu 1960 iz Nemcije uvozila na Nizozemsko dolo¢eno koli¢ino kemic¢nih
substanc, pri tem pa je morala placati 8% uvozne carine. Na podlagi carinske tarife, ki je veljala med letoma
1947 in 1960, bi morala druzba Van Gend en Loos placati uvozno carino v visini le 3%. Tozeca stranka,
druzba Van Gend en Loos, je vloZila tozbo pred nizozemsko Tariefcommissie v Amsterdamu, ker je menila,
da pomeni omenjeno povisanje krsitev ¢lena 12 PES. Tarifna komisija je avgusta 1962 prekinila postopek
in od ES zahtevala odgovor na predhodno vprasanje, ali ¢len 12 PES povzroc¢a neposredne ucinke, to je, ali
lahko drzavljani drzav ¢lanic na podlagi tega pravila uveljavljajo dolo¢ene pravice, ki jih morajo sodisca v
teh drzavah spostovati? Stalis¢e vlad Belgije, Nemcije in Nizozemske (v tistem ¢asu polovica drzav ¢lanic)
je bilo, da 12 ¢len PES pomeni obveznost le za drzave ¢lanice in ne predstavlja nobenega neposrednega
upravicenja za posameznika, poleg tega, po njihovem mnenju, pogodba o ustanovitvi EGS v nicemer ne
odstopa od ostalih standardnih mednarodnih pogodb.

311 Gl. ¢len 189 in 161: ,Uredba se splosno uporablja. Zavezujoca je v celoti in se neposredno uporablja v vseh
drzavah ¢lanicah’.

312 Odlocitev Sodisca in pravno pravilo: Sodis¢e ES je v odlocitvi izrecno poudarilo, da se ES kot nadnacionalna
tvorba precej razlikuje od drugih mednarodnih organizacij: ne le, da je na podlagi Pogodbe ES nastal
samostojni pravni red, temvec so subjekti tega pravnega reda poleg drzav ¢lanic tudi pripadniki teh drzav.
Clen 12 PES je dolo¢ba, ki ima neposredni u¢inek - moznost tozbe proti drzavam ¢lanicam zaradi kriitve
prava Skupnosti (po takratnih ¢lenih 169 in 170 PES) ne izkljuCuje pravice posameznikov neposredno
zahtevati teh pravic na podlagi neposredno uporabnih dolocb prava Skupnosti. Odlocitev SES v tej zadevi je
dramati¢no povecala obseg in u¢inkovitost prava Skupnosti.
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dediscine ... take pravice nastanejo ne samo z izrecno podelitvijo s Pogodbo, ampak
tudi na podlagi obveznosti, ki jih Pogodba jasno opredeli in nalozi posameznikom,
drzavam ¢lanicam in institucijam Skupnosti’. Taksno sodno prakso je nato potrdilo
tudi v primeru Flaminio Costa v. ENEL (zadeva $t. 6/64),>'*> medtem ko je s primerom
Internationale Handelsgesellschaft mbH v. Einfuhr- und Vorratstelle fuer Getreide und
FuttermitteINEL (zadeva $t. 11/70), sodisce $lo $e dlje. Primer se ni nanasal na raz-
merje med dolo¢bami ustanovitvene pogodbe in nacionalnim zakonom, pa¢ pa med
pogodbo in nemsko ustavo.’** Sodisce je z odlo¢bo v tej zadevi potrdilo primat prava
Skupnosti nad nacionalnim pravom drzav ¢lanic. Veljavnost predpisov Skupnosti ali
njihovih u¢inkov v drzavi ¢lanici se lahko presoja le z vidika prava Skupnosti. Drza-
va ¢lanica krsitev pravil Skupnosti, ki so neposredno uporabna, ne more utemelje-
vati niti s temeljnimi pravicami nacionalnega ustavnega reda. Pravni akt Skupnosti
prevlada v konfliktu z nacionalnim pravom. Varstvo temeljnih pravic, ki izvirajo iz
ustavnih tradicij drzav clanic, je zagotovljeno v okviru strukture in ciljev Skupnosti
ter skladno s tem, kot sestavni del splosnih nacel prava, tudi s strani Sodis¢a ES.

Pravo EU torej ima neposredni ucinek v pravnih sistemih drzav ¢lanic, saj bi na-
sprotno trpela solidarnost med drzavami ¢lanicami, s tem pa sam obstoj skupnosti.
Sodisce ES je posredno potrdilo tudi dejstvo, da je za nadrejenost pravnega reda EU

313 Dejansko stanje: z zakonom $t. 163 z dne 6. 12. 1964 je ltalija podrzavila pridobivanje in distribucijo

elektri¢ne energije ter v ta namen ustanovila posebno druzbo ENEL (Ente Nazionale Energia Elletrica), ki
s0 ji bili kot pravni osebi izroceni obrati in naprave podrzavljenih elektro podjetij. Flaminio Costa, odvetnik
iz Milana, je bil delnicar druzbe Edisonvolta, ki jo je prizadela nacionalizacija. Odklonil je placilo racuna
ENEL za porabljeno elektri¢no energijo. Ko je iz tega nastal spor pred Giudice conciliatore di Milano (vrsta
italijanskega sodisca), je g. Costa zastavil vprasanje nacionalizacije kot predhodno vprasanje. Trdil je, da
je zakon o podrzavljenju z dne 6. 12. 1962 v nasprotju s ¢leni 102, 93, 53 in 37 Pogodbe ES. V postopku
pred Giudice Conciliatore je Costa sprozil vprasanje nacionalizacije kot predhodno vprasanje ter predlagal,
naj Giudice Conciliatore v skladu z 234. (takrat 177.) ¢clenom PES zahteva odgovor od Sodisca ES, saj naj bi
bil zakon, s katerim je Italija nacionalizirala pridobivanje in distribucijo elektricne energije, v nasprotju s
tedanjimi ¢leni 102, 93, 53 in 37 PES (zdaj 97, 88, ¢rtan in 31). Giudice Conciliatore je Sodisce ES zaprosilo za
razlago navedenih ¢lenov. Italijanska vlada je ugovarjala, da vprasanja, ki jih je zastavil Giudice Conciliatore,
niso omejena na interpretacijo PES, Sodiscu ES pa je postavila tudi vprasanje, ali so doloceni italijanski
zakoni skladni s PES. Sodisce je zaprosilo SES za razlago omenjenih ¢lenov.
Odlocitev Sodisca ES je zadevala razmerje med pravno ureditvijo skupnosti in nacionalnimi pravnimi
ureditvami drzav ¢lanic. Navezuje se na odlocitev v primeru 26/62 Van Gend en Loos, kjer se je prvic¢ ugotavila
neposredna veljavnost pravnega reda skupnosti v drzavah ¢lanicah, ceprav $e vedno brez kvalifikacije
pravnega reda skupnosti kot »avtonomnega« pravnega reda. Primarno in sekundarno pravo skupnosti
tvorita samostojni pravni red, ki ima prednost pred uporabo kasneje sprejetih nacionalnih pravnih ureditev.
Pravilo »lex posterior derogat legi priori« torej ne velja v razmerju med nacionalnimi pravnimi ureditvami
¢lanic in nadnacionalno pravno ureditvijo skupnosti. Ceprav je bila pravna ureditev skupnosti osnovana na
podlagi vzajemnostne pogodbe med drzavami ¢lanicami, je z njo vzpostavljen »avtonomen« pravni red.
Drzave ¢lanice ne smejo enostransko s svojimi notranjimi ukrepi spreminjati pravic in dolznosti, ki izhajajo iz
tako vzpostavljenega pravnega reda skupnosti.

314 Dejansko stanje: Uredba Sveta 120/67 je med drugim dolocala, da je izvoz dolo¢enih kmetijskih proizvodov
mogoc¢ le na podlagi izvoznega dovoljenja, za pridobitev katerega je bilo potrebno placati varscino, ki pa
je, razen v primeru visje sile, zapadla, ce je upravicenec v veljavnem roku ni izkoristil. Dovoljenje za izvoz
dolocene koli¢ine koruznega zdroba, z veljavnostjo do 31.12.1967, je pridobila tudi druzba Internationale
Handelsgesellschaft GmbH, ki pa ga je le delno izkoristila. V preostalem delu je bila varscina razglasena za
zapadlo. DruZba je vloZila toZbo na upravno sodis¢e Frankfurt am Main, ki je menilo, da je sistem izvoznih
licenc v nasprotju z naceli ustavnega prava in o tem v skladu s postopkom predhodnega odloc¢anja zahtevalo
odlocitev Sodis¢a ES.
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glavnega pomena njegova uspesnost izvajanja, ne le njegov (pisni) obstoj. Neposre-
dni ucinek se nanasa ne le na notranjo zakonodajo, pa¢ pa tudi na zaveze, sklenjene
s tretjimi drzavami, tj. drzavami izven EU; v zadevi Kadi proti Svetu in Komisiji (T-
315/01) je splo$no sodiS¢e navedlo, da obveznosti, ki jih nalaga mednarodni spo-
razum, ne morejo ogroziti ustavnih nacel Pogodbe ES, med katerimi je nacelo, da
morajo vsi akti Skupnosti spostovati temeljne pravice, kar je pogoj za njihovo zako-
nitost, ki jo mora nadzirati Sodis¢e v okviru popolnega sistema pravnih sredstev, ki
ga vzpostavlja ta Pogodba. Presodilo je, da ne glede na to, da je treba pri izvrsevanju
resolucij Varnostnega sveta spostovati zaveze, ki so bile sprejete v okviru OZN, na-
Cela, ki urejajo mednarodni pravni red, ki izhaja iz Zdruzenih narodov, ne pomenijo,
da velja za akt Unije, sodna imuniteta. Da za tako imuniteto v Pogodbi ni podlage
je sodis¢e potrdilo ve ve¢ sodbah, katerih vsebina presega namen te obravnave.>'®
Ne obstaja nobena specificna pravna podlaga za nacelo naddrzavnosti. To nacelo
je uvedlo Sodisce v primeru Costa v. ENEL, primer 6/64.>'° V tem primeru je Sodi-
$¢e uvedlo pravilo nadvlade evropskega prava nadnacionalnim pravom drzav ¢lanic.
Primarnost prava ES se ne nanasa samo na Pogodbe, pa¢ pa tudi na sekundarne
pravne vire. Evropsko pravo nadvlada nad vsemi nacionalnimi zakoni, ne glede na to
ali so bili uzakonjeni pred ali po izdaji evropskega predpisa. Evropsko pravo prevlada
nad ustavami drzav ¢lanic.

19.1.2 Neposredna uporabnost in neposredni uc¢inek

Nacelo neposredne uporabnosti pomeni, da se pravila Skupnosti neposredno, to je
brez posredovanja zakonodajnih ali kak$nih drugih organov, uporabljajo v drzavah
¢lanicah. V tej zvezi se uporablja tudi pojem neposredni u¢inek, pri ¢emer nekate-
ri oba pojma razlikujejo, drugi pa ju uporabljajo kot sinonima. V pravu Evropske
skupnosti se pojem neposredne uporabnosti razlikuje od enakega pojma v mednaro-
dnem pravu. V pravu Evropske Skupnosti pomeni, da bodo norme, ki jih sprejemajo
institucije EU, veljale brez posredovanja zakonodajnega ali kaksnega drugega organa
v notranjem pravnem redu.

315 Gl. sodbe v zdruzenih zadevah Hassan in Ayadi proti Svetu in Komisiji (C-399/06 P in C-403/06 P), Bank Melli
Iran proti Svetu (C-548/09) in Evropska komisija (C-584/10 P), Svet Evropske unije (C-593/10 P), Zdruzeno
kraljestvo Velika Britanija in Severna Irska (C-595/10 P) proti Yassinu Abdullahu Kadiju, Francoska republika
(Zdruzene zadeve C-584/10 P, C-593/10 P in C-595/10 P). Bistveno povezavo lahko naredimo z nacionalnimi
akti vladanja, ki prav tako ne bi smeli imeti imunitete sodnega nadzora, kar zadeva varovanje temeljnih
¢lovekovih pravic oz. pravic, ki izhajajo iz Listine Evropske unije o temeljnih pravicah (npr. pravica do
ucinkovitega pravnega varstva, ki vkljuc¢uje pravico do izjave in pravico do dostopa do spisa ob upostevanju
legitimnega interesa do zaupnosti).

316 Gospod Costa je bil Italijanski drzavljan, ki je nasprotoval nacionalizaciji italijanske energetske druzbe ENEL,
ker je imel v njej svoj delez. V protest je zavrnil placilo svojega racuna za elektriko in trdil, da nacionalizacija
krsi pravo ES. Italijanska vlada je menila, da se na to vprasanje fizi¢na oseba sploh ne more pritoziti, saj je
bila to nacionalno pravna odlocitev. Gospod Costa je vlozil zahtevo za predhodno odlocanje na Sodisce
Evropskih skupnosti. Njegova prosnja je bila nenazadnje priznana.
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Kriteriji za neposredno uporabnost dolo¢il pogodbe o evropski Skupnosti (in drugih
aktov) so: dolocba mora vsebovati jasno obveznost drzav ¢lanic, ne sme obstajati
potreba po nadaljnji normativni dejavnosti, norma mora biti nepogojna oziroma
mora biti pogoj Ze izpolnjen, pri ¢emer drzave ¢lanice ne smejo imeti nobene dis-
krecije glede izvrSevanja iz te norme. Neposredno uporabnost bi lahko v povezavi z
neposrednim uc¢inkom razumeli kot dve plati iste zadeve: prva je objektivna in nasla-
vlja organ, druga je subjektivna in zadeva posameznika. Neposredni u¢inek pomeni
odnos komunitarnega prava do posameznikov in njihove pravice; opisuje kvaliteto
neposredno uporabljive dolocbe, ki omogoca, da se nanjo sklicuje posameznik v po-
stopkih, ki tecejo pred domacimi sodisci.

Termin “neposredna uporabnost” (ang. direct applicability) je lahko neposredno
uporaben ¢len, ne pa tudi neposredno udinkovit. Na odloc¢be se posameznik lahko
sklicuje le v razmerju do drzave (vertikalna neposredna uporabnost), ne more pa se
sklicevati na odlocbo, ki je naslovljena na drzavo ¢lanico in je ta ne izpolni, v sporih
med posamezniki. Akti, glede katerih velja neposredni ucinek so ustanovitveni akti,
uredbe, direktive, mednarodne pogodbe in odlocbe (Knez in ostali, 2004, str. 91).

Razlikovati je potrebno med vertikalnim in horizontalnim neposrednim u¢nikom.
O vertikalnem neposrednem ucinku govorimo, ko se posameznik sklicuje na svojo
pravico proti javni oblasti (drzavi, ob¢ini, zvezni drzavi itd.). Horizontalni nepo-
sredni ucinek pa se nanasa na ucinkovanje pravil prava ES v razmerju med dvema
posameznikoma (na primer med zasebnim delodajalcem in delavcem). Obstoj hori-
zontalnega neposrednega uc¢inka pomeni, da pravo ES posameznikom ne podeljuje
samo pravic, temve¢ tudi obveznosti. Ceprav je neposredna uporabnost naceloma
splo$no obelezje prava skupnosti je jasno, da ne morejo biti vsa pravna pravila prava
ES biti neposredno uporabna. Obstaja vrsta pravil, ki se ne nanasajo na posameznike,
na primer doloc¢ila sestavi in delovanju institucij, o postopkih odlo¢anja v instituci-
jah in tako dalje. Prav tako so lahko neposredno uporabna le tista pravila, ki dovol;
jasno dajejo posameznikom dolocene pravice ali obveznosti. Drugace receno, pravila
ne smejo biti preve¢ splo$na. Dalje so pravila o neposredni uporabnosti v bistveni
meri odvisna od vrste akta, v katerem se pravilo, ki naj bi bilo neposredno uporabno,
nahaja. Zato je koristno, da se pravila o neposredni uporabnosti obravnavajo glede
vsake vrste akta posebej. Pri ustanovnih pogodbah so neposredno uporabna le tista
doloc¢ila pogodb, ki drzavam ¢lanicam jasno in nepogojno nekaj prepovedujejo ali
jim nalagajo dolocene obveznosti. Dejstvo, da je neko pravno pravilo naslovljeno
na drzave ¢lanice, neposredne uporabnosti per se ne izkljuc¢uje. Pravice posamezni-
kov namre¢ navadno pomenijo odsev obveznosti, ki so nalozene drzavam ¢lanicam.
Vendar mora biti taksno pravilo dovolj jasno. Ce ima drzava ¢lanica na izbiro vec
poti, po kateri lahko pride do Zelenega rezultata, o neposredni uporabnosti ne more
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biti govora. Drugace je le, Ce se drzava ¢lanica odloci za tretjo pot, ki ji ni bila na izbi-
ro. Uredbe - skladno s ¢lenom 249 Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti /PES/
se uredbe neposredno uporabljajo v vseh drzavah ¢lanicah. Sodisce ES je v odlo¢bi v
zadevi 43/71, Politi zapisalo, da uredba v skladu s svojo naravo in funkcijo v sistemu
pravnih virov Skupnosti neposredno ucinkuje in lahko kot tak$na posameznikom
podeljuje pravice, ki jih je nacionalno sodisce dolzno varovati. Prav tako kot dolocila
ustanovnih pogodb, so tudi uredbe neposredno uporabne, in sicer ne le vertikalno
temvec tudi horizontalno. Direktive — v skladu z definicijo iz ¢lena 249 PES so vedno
naslovljene na drzave ¢lanice, tako da je vprasanje njihove neposredne uporabnosti
bistveno bolj zapleteno kot pri pogodbah in uredbah. Podobno kot glede pogodb,
velja tudi glede direktiv, ki so lahko neposredno uporabne le pod pogojem, da so ob-
veznosti, ki jih nalagajo drzavam ¢lanicam dovolj jasne (zadeva 41/71, Van Duyn®'’).
Direktive so v skladu s ¢lenom 249 PES naslovljene na drzave ¢lanice in jih zavezujejo
naceloma le glede rezultata, ne pa tudi glede nacina. Rezultat se doseze z implemen-
tacijo direktive v nacionalne zakonodaje drzav ¢lanicam le-to pa mora izvesti v roku,
ki ga doloca direktiva. Sele v primeru, da drzave ¢lanice v tem roku ne izpolnijo jasne
obveznosti, ki jo direktiva nalaga, se posameznik lahko sklicuje na direktivo. Nacio-
nalno sodi$¢e pa v takem primeru ne sme uporabiti (z direktivo neusklajene) naci-
onalne zakonodaje (zadeva 8/81, Becker*'®). Sodis¢e je glede vprasanja horizontalne
neposredne uporabnosti zavzelo odklonilno stalisce, ker direktive, ki so po definiciji
naslovljene na drzave ¢lanice ne morejo posameznikom nalagati nobenih obveznosti
(zadeva 152/84, Marshall). Neposredna uporabnost in Ustava Republike Slovenije —
v okviru znacilnosti prava EU v razmerju do nacionalnega prava lahko ugotovimo,
da ima pravo EU omejeno podrocje delovanja: velja samo tisto, na katerem so se
drzave ¢lanice odpovedale suverenim pravicam; znacilnost pravnega reda ES je, da

317 Nizozemska drzavljanka Yvonne van Duyn je Zelela sprejeti ponujeno zaposlitev v scientoloski cerkvi v Veliki
Britaniji. Britanska vlada je menila, da je dejavnost te cerkve sociolosko skodljiva, vendar njenega delovanja
ni prepovedala. Problem je nastopil, ko so v to ustanovo prihajali tuji drzavljani in preko nje delovali na
ozemlju Velike Britanije. Ko je imigracijski urad njeno prosnjo za vstop v Veliko Britanijo zavrnil, je Yvonne
van Duyn odloc¢bo izpodbijala vse do High Court of Justice. Slednje je za odlocitev o predhodnem vprasanju
glede neposrednega ucinka tako predmetne direktive kot dolocil PES zaprosilo sodisce ES. Pri tem je slo
za vprasanje neposredne ucinkovitosti dolo¢b direktive sveta ES, ki je zadevala koordinacijo pri posebnih
ukrepih glede svobode gibanja in bivanja tujih drzavljanov. Sodisce je odlocilo, da se posamezniki pod
dolocenimi pogoji lahko sklicujejo na dolo¢be direktive. V primeru, da imajo direktive neposredni ucinek,
potem ni izklju¢eno niti sklicevanje nanje pred nacionalnimi sodisci. Vsako dolo¢bo je potrebno pretehtati,
Ce je z vidika pravic posameznika dovolj jasna, neposredna in nedvoumna. V danem primeru je bil namen
dolocbe ¢lena direktive omejiti diskrecijsko pristojnost drzavnih organov pri zavracanju tujih drzavljanov, ki
so se zeleli zaposliti v drzavi ¢lanici. Dolocbe direktive so bile vsebinsko brezpogojne in dovolj precizne, zato
se je nanje bilo mozno sklicevati, ¢eprav so bile zapisane v aktu, ki sam po sebi ni neposredno uporaben.

318 V zadevi Becker je $lo za posredni ucinek direktive v okviru vprasanja ugodnejsega tretmaja.

Beckerjeva prijavi davcne olajsave, ki so priznane po Direktivi o harmonizaciji DDV, ki mora biti
implementirana do 1. 1. 1979. Olajsave prijavi Ze za leta, 79, vendar ji dav¢na uprava tega ne prizna, zato tozi.
Do tezave pride, ker ZRN $e ni implementirala te direktive. SES odlo¢i v smislu, da posameznika ne zanima,
ali bo drzava implementirala direktivo ali ne; upraviceno pri¢akuje pravico, ki mu jo direktiva prinasa. Zaradi
neimplementacije torej posameznik ne sme trpeti. Direktivo lahko posameznik uporabi kot mec in zahteva
ugodnejsi polozaj, ki mu ga zagotavlja pravo EU, ali kot oklep, s katerim varuje svoje pravice.
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je prislo do prenosa izvr$evanja dela suverenosti z nacionalnih organov na institu-
cije Skupnosti. V Sloveniji urejajo to problematiko amandmaji k Ustavi Republike
Slovenije, ki so bili sprejeti z Ustavnim zakonom o spremembah I. poglavja ter 47. in
68. ¢lena Ustave Republike Slovenije (Uradni list RS, §t. 24/2003). Z amandmajem
je bil v Ustavo dodan ¢len 3a, ki v prvem odstavku doloc¢a ustavnopravno podlago
za prenos izvrSevanja dela suverenih pravic na ES.*'* Ne prenasa se del suvereno-
sti, temvec le izvr$evanje dela suverenih pravic. Nosilka suverenosti ostaja Slovenija.
Tretji odstavek 3a. ¢lena je klju¢nega pomena za naceli primarnosti in neposredne
uporabnosti predpisov prava ES: “Pravni akti in odlocitve, sprejeti v okviru medna-
rodnih organizacij, na katere Slovenija prenese izvr$evanje dela suverenih pravic, se
v Sloveniji uporabljajo v skladu s pravno ureditvijo teh organizacij.”.**° Obstoj dveh
medsebojno lo¢enih pravnih redov znotraj posamezne drzave ¢lanice Evropske uni-
je, torej evropskega in nacionalnega, predstavlja zanimive izzive pred organe, ki so
pristojni za njihovo izvr$evanje in nadzor.**' V drzavah ¢lanicah Evropske unije ne
obstaja dvotirnost upravnih sistemov — upravna organizacija EU je pristojna samo
za izvr$evanje evropskega prava, uprave drzav ¢lanic pa izvrSujejo tako pravne akte
evropskega kot tudi drzavnega prava, pri cemer Sodisce Evropskih Skupnosti ni pri-
stojno za sodni nadzor nad upravnimi organi drzav ¢lanic.

19.1.3 Nacelo posrednega ucinka

Ceprav Sodis¢e EU ni pokazalo volje po tem, da bi dovolilo horizontalen u¢inek
direktivam, je razvilo alternativno orodje, prek katerega se lahko posamezniki skli-
cujejo na direktive nasproti drugim posameznikom. To orodje je posredni ucinek,
po katerem so nacionalna sodi$c¢a dolzna interpretirati domace pravo na nacin, da
izpolnjuje cilje direktiv. Nacionalna sodi$¢a morajo torej interpretirati domace pred-
pise, kolikor je le mogoce v duhu in cilju direktiv, da bi dosegli njihov rezultat. Sodi-
$¢a so dolzna upostevati to pravilo ne glede na to, ali je bil domaci zakon sprejet pred
ali po izidu direktiv. Pri interpretaciji morajo domaca sodis¢a predpostavljati, da je
drzava imela namen skladnosti z evropskim pravom (npr. direktiva o zas¢iti potro-
$nikov). Interpretacija domacih sodis¢ je omejena s splosnimi naceli, kot sta nacelo
pravne varnosti in prepoved retroaktivnosti. Pravo EU je avtonomno pravo, kar po-
meni, da nase sodi$Ce ne sme presojati, ali je neka direktiva v nasprotju s slovensko
ustavo; tudi sodis¢e EU ne more razveljaviti nasega neskladnega zakona, lahko pa

319 Slovenija lahko z mednarodno pogodbo, ki jo ratificira drzavni zbor z dvotretjinsko vec¢ino glasov vseh
poslancev, prenese izvrSevanje dela suverenih pravic na mednarodne organizacije (poudaril MT), ki temeljijo
na spostovanju ¢lovekovih pravic in temeljnih svobo$¢in, demokracije in nacel pravne drzave, ter vstopi v
obrambno zvezo z drzavami, ki temeljijo na spostovanju teh vrednot.

320 Povzeto po: Tratnik, M., Ferci¢ A., Ferlinc, M., Osnove prava Evropske unije, Obzorja, zaloZnistvo in
izobrazevanje d.o.o., Maribor, 2004, stran 28-32.

321 Androjna, Vilko in Kersevan,Erik, Upravno procesno pravo, Ljubljana, 2006, str. 87.
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Sloveniji nalozi, da neskladnost odpravi: ¢e Komisija tozi Slovenijo, je lahko slednja
obsojena na denarno kazen; ¢e pride do kolizije med pravom EU in nasim pravom,
je primarno pravo EU (sodis¢e bo uporabilo pravo EU, nacionalni zakon pa bo Se
vedno veljal, le da ne bo uporabljen). Organi, ki presojajo skladnost nacionalnega za-
kona s pravom EU so sodi$¢e EU in vsak sodnik - ¢e to opazi, mora uporabiti pravo
EU.>*? Sodis¢e EU lahko zaprosijo za mnenje o skladnosti (preliminary question) le
sodis¢a, ne pa tudi uradniki.

Dejstvo, da so direktive naslovljene na drzave clanice, torej $e ne pomeni, da di-
rektive v konfliktih med posamezniki nimajo nobenega pomena. Tako Sodisce EU
dopusca sklicevanje na direktive v sporih med posamezniki in pravnimi osebami,
ki do deloma v javni lasti in ki opravljajo javne sluzbe (zadeva 188/89, Foster proti
British Gas). Prav tako je v sporih med posamezniki dopustno sklicevanje na direk-
tive v sklopu tako imenovane lojalne razlage.>** Tu gre za pravilo, da morajo nacio-
nalna sodiS¢a nacionalne predpise, ki so bili sprejeti na podlagi direktiv razlagati v
‘duhu direktive’ (zadeva 106/89, Marleasting’**). Nacelo lojalne razlage temelji na

322 Gl. tudi Zakon o sodiscih, 113.a ¢len:

Kadar je odloc¢ba sodis¢a odvisna od resitve predhodnega vprasanja glede razlage oziroma glede veljavnosti
ali razlage prava Evropskih skupnosti, lahko sodisce izda sklep, s katerim predhodno vprasanje odstopi v
odlocanje Sodis¢u Evropskih skupnosti, v skladu z mednarodno pogodbo, s katero Republika Slovenija
prenasa izvrSevanje dela suverenih pravic na institucije Evropske unije.

Kadar je odlo¢ba Vrhovnega sodis¢a ali odlocba drugega sodisc¢a, zoper katero stranke v postopku ne
morejo vloziti rednega ali izrednega pravnega sredstva, odvisna od predhodne resitve vprasanja glede
razlage oziroma glede veljavnosti ali razlage prava Evropskih skupnosti, je Vrhovno sodis¢e oziroma drugo
sodisce dolzno izdati sklep, v skladu z mednarodno pogodbo iz prejsnjega odstavka, s katerim predhodno
vprasanje odstopi v odlocanje Sodis¢u Evropskih skupnosti.

Postopek v zadevi, kjer je bil vlozen predlog iz prvega ali drugega odstavka tega ¢lena, sodis¢e s sklepom iz
prvega ali drugega odstavka tega ¢lena prekine do prejema predhodne odlocbe, s smiselno uporabo dolo¢b
zakona, ki ureja prekinitev postopka v zadevi, o kateri sodis¢e odloca. Zoper sklep o prekinitvi ni dovoljeno
vloziti rednega ali izrednega pravnega sredstva.

Ce je sodis¢e predhodno vprasanje odstopilo v odlo¢anje Sodis¢u Evropskih skupnosti, sme s smiselno
uporabo doloc¢b zakona, ki ureja postopek v zadevi, o kateri sodis¢e odloca, do prejema odlocbe o tem
vprasanju opravljati samo tista procesna dejanja in sprejemati samo tiste odlocitve, ki ne dopuscajo
nobenega odlasanja, ¢e niso vezane na vprasanja, zaradi katerih je sodisce zaprosilo za predhodno
odlocanje, ali ¢e ne urejajo dokonéno pravnega razmerja.

Ce sodié¢e ne sme ve¢ uporabljati dolo¢be, ki je bila razlog za njegov odstop predhodnega vprasanja in ¢e
predhodna odloc¢ba Sodis¢a Evropskih skupnosti $e ni bila sprejeta, mora odstopljeno predhodno vprasanje
brez odlasanja umakniti, razen, ¢e obstajajo zakonski razlogi za nadaljevanje postopka.

Predhodna odlocba Sodis¢a Evropskih skupnosti je za sodis¢e obvezujoca.

Sodis¢a posredujejo izvod predhodnega vprasanja in odlo¢be Sodis¢a Evropskih skupnosti o predhodnem
vprasanju brez odlasanja v vednost Vrhovnemu sodiscu.

323 Prvi primer te vrste je bil Von Colson in Kamann proti Land Nordrhein-Westfalen (zadeva $t. 14/83) V tem
primeru je prvi¢ uporabljena doktrina lojalne razlage. Uprava zapora je zavrnila socialni delavki, ki sta se
prijavili na razpis za delovno mesto v zaporu, ker bi bila zaposlitev Zensk v izklju¢no moskem zaporu prevec
tvegana. Sluzbo sta dobila dva moska z nizjimi kvalifikacijami. Gospe sta se pred sodis¢em sklicevali na
direktivo o enakem obravnavanju spola. Nemsko sodisce je ugotovilo diskriminacijo, vendar pa odskodnina
po nemskih predpisih prizna le dejanske stroske, tj. 7,2 DEM. Sodisce ES je ugotovilo, da direktiva ne vsebuje
sankcije, zato ni dovolj precizna ter ni nepogojna, zato ji neposredne uporabnosti ni priznalo. Kljub temu
pa mora nemsko sodisce delovati v duhu prava EU, torej mora tudi nacionalno pravo obravnavati v skladu z
direktivo (nacelo lojalne razlage), pri cemer je omejeno s pristojnostmi po nacionalnem pravu.

324V primeru Marleasing SA v La Comercial Internacional de Alimentacion SA [1990] (C- 106/89) je sodisce ES
ugotovilo, da so drzave clanice dolzne interpretirati nacionalno zakonodajo v luci $e ne implementiranih
direktiv. Marleasing SA (pritoznik) je vlozil tozbo pred Spanskim nacionalnim sodis¢em za ugotovitev,
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nacelu lojalnosti iz ¢lena 10 PES in velja tako v sporih med posamezniki in oblastni-
mi organi, kakor tudi v sporih med posamezniki. Ce drzava ¢lanica v predpisanem
roku ne implementira direktive, ali je ne implementira pravilno, lahko ta opustitev
pripelje do od$kodninske odgovornosti drzave proti posamezniku. Drzava je lahko
odskodninsko odgovorna, ¢e bi posameznik s pravocasno in pravilno implementa-
cijo direktive v nacionalno zakonodajo z nacionalnim predpisom pridobil dolo¢ene
pravice proti drugim posameznikom. Ce drzava &lanica direktive ne implementira
pravocasno oziroma pravilno, posameznik teh pravic ne more uveljavljati na podlagi
nacionalnega predpisa, kakor tudi ne na podlagi direktive, ker ta praviloma ni ne-
posredno uporabna. Odskodnina, ki jo mora placati drzava, tako ‘nadomesti’ izgubo
pravic, ki jih posameznik ne more uveljavljati ne na podlagi nacionalnega predpisa,
kakor rudi ne na podlagi direktive. Pri od$kodninski odgovornosti drzave torej ne
gre za neposredno uporabnost direktive, temve¢ za odgovornost drzave, ker direk-
tiva ni neposredno uporabna niti ne pravocasno in/ali pravilno implementirana. V
odlo¢bi v zadevi 6/90 in 9/90, Francovich,** je sodi$¢e ES postavilo naslednje pogoje
za odskodninsko odgovornost drzave: a) direktiva mora posameznikom priznavati
pravice; b) pravice morajo biti dolocljive na podlagi doloc¢il direktive in c) Skoda, ki
jo utrpi posameznik mora biti neposredna posledica prepozne ali nepravilne imple-
mentacije direktive s strani drzave ¢lanice.

da je bila pogodba o ustanovitvi “La Comercial” ni¢na in da je treba stanovitev podjetja z omejeno
odgovornostjo La Comercial odpraviti na podlagi dejstva, ker podjetje po Spanskem civilnem zakoniku “ni
imelo vzroka, oziroma je bil ta navidezen posel, izveden z namenom goljufije upnikov podjetja Barviesa kot
soustanovitelja La Comercial. Slednji je trdil, da je treba toZbo v celoti zavrniti, ker ¢len 11 direktive, ki Se
ni bila implementirana v Spaniji, in ki je predvidel iz¢rpen seznam primerov, na podlagi katerih je mogoce
ugotoviti ni¢nost druzbe, med vzroke ni umestil “pomanjkanje vzroka”. Spansko sodii¢e je nato predlozilo
naslednje vprasanje Sodis¢u Evropske unije: “Ali je treba ¢len 11 Direktive Sveta 68/151/ EGS zdne 9. marca
1968, ki ni bila prenesena v nacionalno pravo, neposredno uporabljiv tako, da bi izklju¢eval razglasitev
ni¢nosti druzbe na druge nacine kot tiste, ki so dolo¢eni v omenjenem ¢lenu? Sodisce ES je ugotovilo, da so
$panska sodis¢a dolzna nacionalno pravo razlagati tako, da s tem dajo ucinek evropskemu pravu. Namen
direktive je bil v omejitvi primerov, na podlagi katerih bi se lahko ugotovila ni¢nost; prednost je bila dana
zagotovitvi pravne varnosti glede razmerij med podjetjem in tretjimi osebami, s tem pa veljavnosti pravnih
poslov med podjetjem in temi osebami. Vsak razlog iz 11. ¢lena je treba razlagati zato zelo restriktivno.
Tako je treba tudi izraz “dejavnost druzbe” razlagati tako, da se nanasa izklju¢no na dejavnosti druzbe, kot
je opisana v ustanovitvenem aktu ali statutu. Iz tega sledi, da razglasitev ni¢nosti druzbe ni mozna zaradi
podlagi dejavnosti, ki bi jih nekdo dejansko opravljal, na primer oskodovanje upnikov. Sodisce je zapisalo,
da je ,treba poudariti, da, kot je Sodisc¢e poudarilo v svoji sodbi v zadevi 14/83 Von Colson in Kamann proti
Land Nordrhein-Westfalen, [1984] ECR 1891, da je obveznost drzav ¢lanic, da doseZejo rezultat, ki ga doloca
direktiva, in da je njihova dolznost na podlagi ¢lena 5 Pogodbe, da sprejmejo vse ustrezne ukrepe, splosne
ali posebne, da bi zagotovile izpolnjevanje obveznosti, kar velja za vse organe drzav ¢lanic, vklju¢no v
zadevabh, iz pristojnosti sodis¢a. Ob uporabi nacionalnega prava je nacionalno sodisce pozvano, ne glede
na to ali so bile zadevne dolo¢be sprejete pred ali po direktivi, da stori vse, kolikor je le mogoce, v luci
besedila in namena direktive, da bi se dosegel rezultat, ki ga slednja doloca in s tem postopa skladno s
tretjim odstavkom 189. ¢lena Pogodbe'.

325 Sodisce je tu zavrnilo neposredno uporabo direktive, a je toznikom priznalo pravico, da od drzave zahtevajo
povrnitev $kode, ki so jo utrpeli, ker drzava ni direktive pravocasno uresnicila.
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19.1.4 Splosna pravna nacela Evropske unije

Po konceptu neposrednega ucinka in nacela supremacije prava EU, je bil tretji vecji
prispevek Sodi$¢a EU v uvedbi splo$nih pravnih nacel v celoten korpus prava EU.
Da bi pravno nacelo lahko oznacili za splosno nacelo prava EU, mora ‘vsebovati
minimalno preverljivo, obvezujoce ozadje ali kontekst’; **° oziroma se mora nanj
sklicevati Sodis¢e EU kot ‘standard na presoje aktov skupnosti’.**” Nekatera izhodi-
$¢a oz. nacela vsebujejo ze ustanovitvene pogodbe. Tako npr. 2. ¢len Pogodbe o EU
doloca, da ‘Unija temelji na vrednotah spostovanja ¢lovekovega dostojanstva, svobo-
de, demokracije, enakosti, pravne drzave in spostovanja ¢lovekovih pravic, vklju¢no
s pravicami pripadnikov manjsin. Te vrednote so skupne vsem drzavam ¢lanicam
v druzbi, ki jo oznacujejo pluralizem, nediskriminacija, strpnost, pravi¢nost, soli-
darnost ter enakost Zensk in moskih’. Bruno de Witte npr. definira splosna pravna
nacela Evropske skupnosti, kot ‘nenapisana nacela, priznana s s strani Sodis¢a ES, ki
imajo status visjega prava prek dejstva, da se lahko uveljavijo kot standard za presojo
aktov Skupnosti’.**® Sodi$ce ES zahteva, da je izvrevanje pristojnosti Skupnosti skla-
dno s splo$nimi naceli prava EU.*** Temeljna nacela so bila razvita v praksi Evrop-
skega sodisca, pri cemer so temeljna izhodisc¢a oziroma usmeritve sicer izhajale iz
ustanovitvenih pogodb,**® vendar so bile te velikokrat pomanjkljive. Sodis¢u ES je
zato ostala nacela naslo v pravnih redih drzav ¢lanic.*®' Tovrstna nacela sluzijo kot
pomozni pravni vir, ki jih je sodiS¢e razvilo s pomocjo interpretacije in dedukcije
iz posameznih pravnih redov drzav ¢lanic. Nacela drzav ¢lanic so podlaga za obli-

326 Tridimas, T. 2006. The General Principles of EU Law. Oxford University Press, str. 26.

327 B. de Witte, ‘Institutional Principles: A Special Category of General Principles of EC Law,’ v U. Bernitz and J.
Nergelius, General Principles of European Community Law, Kluwer Law International, The Hague — London
- Boston 2000, str. 143.

328 De Witte, B. Institutional Principles: A Special Category of General Principles of EC Law,’ v U. Bernitz in J.
Nergelius, General Principles of European Community Law. Kluwer Law International, London, 2000, str. 143.

329 Glej npr. Tridimas, T. 2006. The General Principles of EU Law. Oxford University Press.

330 Tako npr. Pogodba o delovanju EU v 263. ¢lenu (prejsnji ¢len 230 PES) doloca, da ,sodis¢e nadzira zakonitost
zakonodajnih aktov, ter aktov Sveta, Komisije in Evropske centralne banke razen priporocil in mnenj, pa tudi
zakonitost aktov Evropskega parlamenta in Evropskega sveta s pravnim u¢inkom za tretje osebe. Nadzira
tudi zakonitost aktov organov, uradov ali agencij Unije s pravnim ucinkom za tretje osebe’. Clen 340 iste
pogodbe ((prejsnji ¢len 288 PES), pa doloca, da ,pogodbeno odgovornost Unije doloca pravo, ki se uporablja
za zadevno pogodbo. V primeru nepogodbene odgovornosti pa Unija v skladu s splosnimi naceli, ki so skupna
pravnim ureditvam drzav ¢lanic, nadomesti kakrsno koli skodo, ki so jo povzrocile njene institucije ali njeni
usluzbenci pri opravljanju svojih dolznosti. Z odstopanjem od drugega odstavka Evropska centralna banka
v skladu s splosnimi naceli, ki so skupna pravnim redom drZav ¢lanic, nadomesti kakrsno koli skodo, ki jo je
povzrocila sama ali so jo povzrocili njeni usluzbenci pri opravljanju svojih dolznosti.

331 Glej npr.sodni primer, Zdruzenizadevi 7/56,3/57 v 7/57, Dineke Algera, Giacomo Cicconardi, Simone Couturaud,
Ignazio Genuardi in Félicie Steichen proti Skupscini Evropske skupnosti za premog in jeklo, z dne 12. 7. 1957: [i]
z primerjalne Studije Sestih drzav ¢lanic o tem pravnem problemu izhaja, da upravnega ukrepa, ki podeljuje
individualne pravice osebi, o kateri se odloca, naceloma ni mogoce umakniti, ¢e gre za zakonit ukrep; v takem
primeru, ko je posamezna pravica podeljena, je treba zas¢ititi zaupanje v stabilnost nastale situacije, ki tako
prevlada nad interesi uprave, ki si Zeli spremembo njene odlocitve. To velja zlasti zaimenovanje uradne osebe.
Ce je na drugi strani upravni ukrep nezakonit, je odprava mozna v zakonodaji vseh drzav ¢lanic. Odsotnost
objektivne pravne podlage vpliva na posameznikovo pravico in upravi¢uje njen odvzem. Poudariti pa je
treba, da je tak$no nacelo splosno priznano, le pogoji za njegovo uporabo se razlikujejo’.
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kovanje splosnih pravnih nacel v Evropski uniji, kar pomeni, da ni nujno da vsa
nacela veljajo v vseh drzavah clanicah. Edina dolo¢ba Evropske pogodbe, ki zavezuje
vse drzave clanice je nacelo lojalnosti, ki dolo¢a, da morajo vse drzave ¢lanice spre-
jeti primerne ukrepe, za zagotovitev izpolnjevanja obveznosti, ki izhajajo iz aktov
Evropske unije in da se morajo drzati vseh ukrepov, ki bi lahko ogrozili doseganje
ciljev pogodbe.**? Evropsko upravno pravo obsega vedno ve¢ splo$nih nacel in pravil
evropskega upravnega prava, ki skupaj sestavljajo “upravno pravo Evrope”. Teorijo
o evropskem upravnem prostoru gradijo na ideji konvergence evropskega uprav-
nega prava. Veliko vlogo pri tem ima Evropsko sodisce, ki je izoblikovalo $tevilna
skupna nacela evropskega upravnega prava: nacelo subsidiarnosti, sorazmernosti,
legitimnega pri¢akovanja, nediskriminatornosti, transparentnosti, ipd.

Splosna pravna nacela so relevantna v kontekstu prava EU na ve¢ nacinov: sluzijo kot
pomoc¢ pri interpretaciji; uporabljena so lahko tako s strani drzav kot posameznikov
za izpodbijanje dejanj skupnosti, za razveljavitev ali odpravo aktov skupnosti, kakor
tudi za opustitev ravnanj; kot logi¢na posledica pravkar omenjene rabe - vendar
manj splo$no pripoznana —, splo$na pravna nacela lahko uporabimo kot sredstvo za
izpodbijanje ravnanj drzav ¢lanic v obliki zakonodajnega kot tudi upravnega akta,
kjer se ravnanje izvaja v kontekstu pravice ali obveznosti, ki izhaja iz prava skupno-
sti; sluzijo lahko tudi kot pomo¢ pri odskodninskem zahtevku zoper skupnost. Ti
razlogi so prakti¢ni ter izhajajo iz pravne prakse. Poleg njih so tudi drugi razlogi, ki
so odvisni od gledanja na samo EU in na njene vrednote. Sodna praksa $iri pravice
posameznikov ¢ez ekonomske razloge, ki so zapisani v osnovnih pogodbah. Vzpo-
redno s konceptom drzavljanstva, varstvo teh pravic nakazuje, da ima EU S$irse sti-
ke s posamezniki in da s tem pridobiva tudi vecjo legitimnost (Steiner in Woods,
20009, str. 133). Sprejeta splosna nacela prava Evropske unije (zaenkrat) vkljucujejo
temeljne clovekove pravice, sorazmernost, pravno varnost, enakost pred zakonom
in subsidiarnost.

19.1.4.1 Varovanje ¢lovekovih pravic in svobos¢in

Temeljne ¢lovekove pravice je Sodisce ES prvic priznalo (na podlagi argumentov, ki
jih je razvilo nemsko ustavno sodisce), v zadevi (29/69) Stauder proti mestu Ulm v
zvezi s shemo Evropske skupnosti za zagotavljanje poceni masla za prejemnike so-
cialnih ugodnosti. Sodisce ES je odlocilo, da skupnost ne more “poseci v temeljne
¢lovekove pravice, dolocene v splosnih nacelih prava Skupnosti in jih varuje Sodisce”.
Ta koncept je sodis¢e ES razvilo naprej v zadevi (11/70) International Handelsge-
sellschaft proti Einfuhr- und Vorratsstelle Getreide, ko je ugotovilo, da ‘spostovanje
temeljnih pravic predstavlja sestavni del splosnih pravnih nacel, zas¢itenih s strani

332 Glej tretji odstavek 4. ¢lena Pogodbe o EU.
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sodis¢a Evropskih skupnosti. Varstvo teh pravic se zgleduje po skupnih ustavnih tra-
dicijah drzav ¢lanic in ga je treba zagotoviti v okviru strukture in ciljev Skupnosti’.
Pozneje, v zadevi (4/73) ] Nord proti Komisiji je sodisce ponovilo, da so ¢lovekove
pravice sestavni del splo$nih nacel prava Unije, pri ¢emer se zgleduje po ustavnih tra-
dicijah, skupnim vsem drzavam ¢lanicam. Sodis¢e zato ne more podpreti ukrepe, ki
so nezdruzljivi s temeljnimi pravicami, priznanimi in zas¢iteni v ustavah drzav ¢lanic.
Sodisce je tudi ugotovilo, da lahko ‘mednarodne pogodbe za varstvo ¢lovekovih pra-
vic, pri katerih so drzave clanice sodelovale ali h katerim so pristopile, predstavljajo
smernice, ki jih je treba upostevati v okviru prava Skupnosti’ (Kent, 2001, str. 41-43).

V lizbonski pogodbi je dolo¢eno, da EU kot Unija pristopi k Evropski konvenciji o
&ovekovih pravicah (EKCP). S to pogodbo je bila zagotovljena pravna podlaga za
tak pristop, saj je bil z njo Evropski uniji podeljen nov in enoten status pravne osebe.
Po pristopu k Evropski konvenciji bo lahko Evropsko sodisce za ¢lovekove pravice
v Strasbourgu preverjalo skladnost aktov Unije z EKCP. S tem se je okrepilo tudi
varstvo temeljnih pravic v Uniji. Tako sedaj Pogodba o EU doloca, da so ‘[t]emeljne
pravice, kakor jih zagotavlja Evropska konvencija o varstvu ¢lovekovih pravic in te-
meljnih svobos¢in in kakor izhajajo iz skupnega ustavnega izrocila drzav ¢lanic, kot
splo$na nacela del prava Unije’.

19.1.4.1.1 Drzava kot agent institucij Evropske unije

Ko drzava clanica implementira pravila EU, ali prek zakonodaje ali kot izvrsevalec
za Unijo, ne sme posegati v temeljne pravice. Ce do tega pride, so lahko nacionalna
pravila stvar presoje pred organi EU: npr. v primeru Komisija proti Nemciji (C-
249/86) je Komisija izpodbijala nemska pravila, ki so izvrsevala Uredbo EU 1612/86,
ki je dovoljevala druzini migranta prihod k migrantu v drzavo gostiteljico, s tem
da je moral imeti delavec prebivalice, ki je bilo primerljivo zaposlenim domacim
delavcem. Nemske oblasti so pogojevale izdajo dovoljenja za bivanje tako, da je mo-
ralo biti tovrstno prebivalisce zagotovljeno ves ¢as bivanja druzine. Sodis¢e ES je
pravilo razumelo v lu¢i 8. ¢lena EKCP, ki dolo¢a pravico do spostovanja zasebnega
in druzinskega zivljenja in ugotovilo, da morajo biti pogoji za ustrezno prebivalisce
zagotovljeni na zacetku obdobja prebivanja. Ko drzave ¢lanice izvr§ujejo zaveze, vse-
bovane v pravu EU, morajo to poceti tako, da ne krsijo temeljnih pravic, priznanih
s strani skupnosti.

19.1.4.2 Nacelo sorazmernosti

Pravni koncept sorazmernosti je priznan za enega izmed splo$nih nacel prava Unije
s strani Sodi$ca ES vse 1950-ih let (Chalmers, 2006, str. 448). Sodisce ga je prvi¢ pri-
poznalo v primeru Charbonniére de Belgique proti High Authority [1954] (C-8/55) in
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v zadevi International Handelsgesellschaft proti Einfuhr- und Vorratsstelle Getreide
(C-11/70). Evropski generalni pravobranilec je takrat predstavil formulacijo splo-
$nega nacela sorazmernosti z navedlo, da ‘posameznik ne sme biti omejen v svo-
ji svobodo delovanja dlje, kolikor je to nujni potrebno v javnem interesu’. Splo$ni
koncept sorazmernosti se je od takrat naprej nadalje razvijal; v zadevi (C-331/88)
R proti Minister of Agriculture, Fisheries and Food ex parte Fedesa, je bil predmet
spora evropska direktiva, ki je prepovedovala uporabo nekaterih hormonskih snovi
v zivinoreji. V sodbi je Sodis¢e ES navedlo, da je na podlagi splosnega nacela so-
razmernosti, zakonitost direktive odvisna od tega, ali predstavlja primeren in nujen
ukrep za dosego legitimno zasledovanih ciljev. Ce je mogoce izbrati med ve¢ primer-
nimi ukrepi, je treba sprejeti najmanj zahtevnega, pri ¢emer negativna posledica ne
sme biti nesorazmerna glede na zasledovane cilje. Nacelo sorazmernosti je podobno
nacelu subsidiarnosti. V svoji zacetni obliki se pojavlja kot varovalka pri odlo¢anju,
kjer se primernost oziroma intenzivnost ukrepa doloca tudi v povezavi s ciljem, ki
ga tak ukrep zasleduje. V svoji obliki sestoji iz treh delov, in sicer: ustreznosti ukre-
pa v povezavi z zasledovanim ciljem; potrebnosti tovrstnega ukrepa v primerjavi z
drugimi razpolozljivimi sredstvi, ki so manj restriktivna do posameznikovih pravic
in sorazmernosti ukrepa do pravic, ki so s tem omejene. Nacelo sorazmernosti veze
tako institucije ES kot tudi drzavne organe, ki izvr$ujejo pravo ES. Nacelo sorazmer-
nosti v $tevilnih drzavah pomeni zagotavljanje ravnotezja med zastavljenim ciljem in
sredstvi uporabljenimi za dosego tega cilja.

19.1.4.3 Nacelo pravne varnosti

Koncept pravne varnosti je bil priznan za enega od splosnih nacel prava Unije s stra-
ni Sodisca ES od leta 1960-ih let prej$njega stoletja (prav tam). Gre za pomembno
splo$no nacelo mednarodnega prava in javnega prava, nastalo pred pravom Evrop-
ske unije. Kot splosno nacelo v pravu Evropske unije pomeni, da mora biti zakon
jasen in natancen, da so njegove pravne posledice predvidljive, $e posebej, kadar se
uporabljajo za financ¢ne obveznosti. Sprejeta zakonodaja, ki bo imela pravni u¢inek v
EU, mora imeti ustrezno pravno podlago. Zakonodaja drzave clanice, ki izvaja pra-
vo Evropske unije mora biti oblikovana tako, da je jasno razumljiva s strani njenih
naslovnikov (Kaczorowsky, 2008, str. 232). V pravu Unije splosno pravno nacelo
pravne varnosti prepoveduje retroaktivne zakone; zakoni prav tako ne smejo zaceti
veljati pred njihovo objavo. Splosno nacelo zahteva tudi, da je treba poskrbeti za
zadostno obvescanje javnosti, da stranke vedo za vsebino zakona, zaradi ¢esar se mu
lahko prilagodijo. V zadevi npr. (T-115/94) Opel Austria proti Svetu je Sodisce ES
presodilo, da uredba sveta ni zacela veljati, dokler ne bi bila objavljena. Tudi doktrina
legitimnih pri¢akovanj, ki ima svoje korenine v nacelu pravne varnosti in dobre vere,
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je osrednji element splosnega nacela pravne varnosti v pravu EU. Legitimno pric¢ako-
vanje pomeni, da “tisti, ki ravna v dobri veri na podlagi zakona ali necesa, kar se zdi
kot zakon, ne sme biti razo¢aran v svojih pricakovanjih”. To pomeni, da institucija
Evropske unije, potem ko je stranki omogocila s svojimi ravnanji, da sprejme pose-
ben nacin delovanja, ne sme odstopiti od svoje prej$nje pozicije, ¢e to bi povzrocilo
stranki izgubo. Evropsko sodi$ce je presojalo koncept upravicenega pricakovanja v
primerih kr$enja splosnega nacela pravne varnosti v $tevilnih primerih, ki zadevajo
kmetijske politike in uredbe Evropskega sveta, z vodilnim primerom Mulder pro-
ti Minister van Landbouw en Visserij (zadeva 120/86). Test zlorabe pooblastil je Se
en pomemben element splo$nega nacela pravne varnosti v pravu Evropske unije.
Zakonita mo¢ oz. pristojnost se ne sme uporabiti za noben drug namen kot tisti,
za katerega je bila podeljena. Po testu zlorabe moci odlocitev institucije Evropske
unije predstavlja zlorabo, ¢e “se zdi, na podlagi objektivnih, relevantnih in skladnih
dokazov, da je bila sprejeta z izklju¢nim ali glavnim namenom doseganja drugega
namena od tistega, ki je izrecno naveden”. Redek primer, ko je sodisce razsodilo, da
je institucija Evropske unije zlorabila svoja pooblastila in s tem krsila splosno nacelo
pravne varnosti, je Giuffrida proti Komisiji (zadeva 105/75). Splosno nacelo pravne
varnosti se Se posebej strogo uporablja, kadar pravo Unije nalaga finan¢na bremena
zasebnim strankam (Chalmers, 2006, str. 454, 455, 456).

19.1.4.4 Nacelo subsidiarnosti

Naceli subsidiarnosti in sorazmernosti urejata izvrSevanje pristojnosti Evropske uni-
je. Na podrogjih, ki ne sodijo v izklju¢no pristojnost Evropske unije, nacelo subsidi-
arnosti §¢iti pravico odlocanja in ukrepanja drzav ¢lanic, hkrati pa uzakonja posre-
dovanje Unije, ¢e drzave clanice ciljev predlaganih ukrepov ne morejo zadovoljivo
doseci zaradi njihovega obsega ali u¢inkov. Namen vkljucitve tega nacela v evropske

pogodbe je tudi, da se izvajanje pristojnosti ¢im bolj pribliza drzavljanom. Naceli sta

333

doloceni v ¢lenu 5 Pogodbe o EU.**° Nacelo subsidiarnosti in nacelo sorazmernosti

izhajata iz 5. ¢lena Pogodbe o EU.*** Nacelo subsidiarnosti se je prvi¢ uradno pojavi-

333 http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/sl/FTU_1.2.2.pdf

334 Za razmejitev pristojnosti Unije velja nacelo prenosa pristojnosti. Za izvajanje pristojnosti Unije veljata
naceli subsidiarnosti in sorazmernosti.
V skladu z nac¢elom prenosa pristojnosti Unija deluje le v mejah pristojnosti, ki so jih s Pogodbama nanjo
prenesle drzave clanice za uresnic¢evanje ciljev, doloc¢enih v Pogodbah. Drzave ¢lanice ohranijo vse
pristojnosti, ki niso s Pogodbama dodeljene Uniji.
V skladu z nacelom subsidiarnosti Unija deluje na podrogjih, ki niso v njeni izklju¢ni pristojnosti, le ¢e in
kolikor drzave ¢lanice ciljev predlaganih ukrepov ne morejo zadovoljivo doseci na nacionalni, regionalni ali
lokalni ravni, temvec se zaradi obsega ali u¢inkov predlaganih ukrepov lazje dosezejo na ravni Unije.
Institucije Unije uporabljajo nacelo subsidiarnosti v skladu s Protokolom o uporabi nacel subsidiarnosti in
sorazmernosti. Nacionalni parlamenti spostujejo nacelo subsidiarnosti v skladu s postopkom, dolo¢enim v
tem protokolu.
V skladu z nac¢elom sorazmernosti ukrepi Unije vsebinsko in formalno ne presegajo tistega, kar je potrebno
za doseganije ciljev Pogodb.
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lo z Maastrichtsko pogodbo, s katero bilo zapisano v Pogodbo o ustanovitvi Evrop-
ske skupnosti (PES). Enotni evropski akt (1987) je sicer Ze uvedel pravilo subsidiar-
nosti na podrocju okolja, vendar ga ni omenjal s tem imenom. To nacelo poznamo
predvsem v federalnih drzavnih ureditvah, ne le v pravu ES. Je nacelo druzbene orga-
nizacije, ki priznava svobodo posameznika. Izhaja iz moralne obveze, da se spostuje
dostojanstvo in odgovornost posameznikov, kar je namen vsake druzbe. Najprej je
nacelo omejitve oblasti, kot drugi pomen pa je ideja pomoci, ki krepi avtonomijo
¢lanov druzbe in vzpodbuja posameznike, da razvijejo svoje zmoznosti do maksimu-
ma. To nacelo ne more delovati samostojno, ampak je v povezavi s Se $tirimi naceli:
ucinkovitost, enotnost delovanja, enotnost uporabe in solidarnost.

19.1.4.5 Nacelo enakosti in prepoved diskriminacije

Sodisce je odlocilo, da je nacelo enakosti eno od splosnih nacel prava EU.>** V okvi-
ru prava EU nacelo enakosti izklju¢uje primerljive polozaje obravnavati razli¢no in

razli¢ne polozaje obravnavali enako,**°

razen kadar je razli¢no obravnavanje objek-
tivno opravicljivo.**” Nacelo, da so vsi enaki pred zakonom, je temeljno nacelo prava
EU.>*® Nacelo nediskriminatornosti ali enakega obravnavanja doloca, da je potrebno
enake subjekte obravnavati enako, razli¢ne razli¢no, razen v primerih, ko je razlicno
obravnavanje izrecno dovoljeno. Uporaba nacela vseeno ni povsem preprosta. Sodi-
$¢e mora $e posebej paziti na tako imenovane prikrite oblike diskriminacije in biti
precej previdni pri presoji okoli$¢in, ki diskriminacijo dovoljujejo. Prepoved diskri-
minacije je v nekaterih dolo¢bah izrecno povedana; tako se prepoveduje diskrimina-
cijo na podlagi drzavljanstva, neenako obravnavanje pridelovalcev in potrosnikov v
sklopu skupne kmetijske politike, dolo¢a nacelo enakega placila za enako delo za de-
lavke in delavce, prepoveduje se diskriminacijo, ki se nanasa na obdavcevanje doma-
¢ih in uvozenih proizvodov. Enakost vklju¢uje versko enakost*** in prepoved spolne
diskriminacije.>*® Tako je v primeru Razzouk, sodi$¢e menilo, da se svoboda pred
spolno diskriminacijo nanasa tudi v okviru razmerij med institucijami in njihovimi
zaposlenimi.**' Pomen priznavanja enakosti kot splosnega nacela je mogoce videti

335 Zadevi 117/76 in 16/77 Ruckdeschel [1977] ECR 1753.

336 Zadeva 106/83 Sermide SpA v Cassa Conguaglio Zucchero [1984] ECR 4209, t¢. [28]; glej tudi mnenje
generalnega pravobranilca Van Gerven-a v zadevi C-146/91 Koinopraxia Enoseon Georgikon
Synetairismon Diacheir iseos Enchorion Proionton Syn. PE (KYDEP) proti Commission [1994] ECR 1-4199.

337 Glej npr. zadevo C-189/01, Jippes v Minister van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij [2001] ECR |-5689, tc.
[129], zadevo C-149/96 Portugal proti Council [1999] ECR 1-8395, t¢. [91]; in zadevo C-411/98 Angelo Ferliniv
Centre Hospitalier de Luxembourg [2000] ECR 1-08081.

338 Zadeve C-283/83 Racke, C-15/95 EARL, C-292/97 Karlson.

339 Zadeva C-130/75 Prais v Council [1976] ECR 1589.

340 Zadeva C-149/77 Defrenne v Sabena [1978] ECR I-1365, t¢. [26], [27].

341 Zdruzene zadeve C-75 & 117/82 Razzouk in Beydoun v Commission [1984] ECR 1509, t¢. [17]. Gl. tudi C-37/89
Michel Weiser v Caisse Nationale des Barreaux Francais [1990] ECR |-2395, C-227/04 Lindofer v Council [2007]
ECRI-06767.
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v odlo¢itvi Sodis¢a ESi v zadevi Mangold,*** ki je med drugim vkljucevala tudi vpra-
$anje uporabe prepovedi diskriminacije zaradi starosti v zaposlovanju na podlagi di-
rektive o splosnih okvirih enakega obravnavanja pri zaposlovanju in delu v Nemciji.

Amsterdamska pogodba je dodala Se splosno pravilo o nediskriminatornosti, ki do-
lo¢a da ‘brez posega v druge dolocbe te Pogodbe in v mejah pooblastil, z njo danih
Skupnosti, lahko Svet soglasno na predlog Komisije in po posvetovanju z Evropskim
parlamentom ustrezno ukrepa z namenom, da se zatre diskriminacija, ki temelji na
splolu, rasnem ali etnicnem poreklu, religiji ali prepricanju, nezmoznosti, starosti ali
spolni usmerjenosti’ (¢len 13 PES).*** Pogodba o EU v okviru poglavja o demokra-
ticnih nacelih doloca, da ‘Unija pri vseh svojih dejavnostih spostuje nacelo enakosti
svojih drzavljanov, ki so delezni enake obravnave s strani njenih institucij, organov,
uradov in agencij’.

19.1.4.6 Nacelo transparentnosti

To “nacelo” se zaenkrat pojavlja le kot pravica v povezavi s $ir§im nac¢elom sorazmer-

nosti; zaenkrat torej Se ne moremo govoriti o pravem splonem pravnem nacelu EU,

saj kot tako $e ni bil priznano s strani sodis¢ EU. Kljub temu menimo, da bo to mo-
goce postalo v bliznji prihodnosti. Zahteva po transparentnosti osebam daje pravico,
da so seznanjene s pravnimi akti, ki jih obvezujejo, $irsa interpretacija nacela pa daje

drzavljanom tudi pravico do vpogleda v postopek sprejemanja oziroma odlo¢anja o

aktu. Vse to tvori temelj legitimnosti tako katerekoli drzave kot EU kot institucije.

Amsterdamska pogodba je dopolnila 1. ¢len Pogodbe o EU, ki sedaj doloca, da ‘[t]a

pogodba oznacuje novo stopnjo v procesu oblikovanja vse tesnejse zveze med narodi

Evrope, v kateri se odlocitve sprejemajo ¢im bolj javno in v kar najtesnejsi povezavi

z drzavljani. Transparentnost se ukvarja s kakovostjo biti jasen, ociten in razumljen,

brez dvoma ali nejasnosti.*** Transparentnost je pridobila na veljavi v Evropski uniji;

zgodnja obdobja Evropskih skupnosti niso bila prav zelo transparentna, saj so bile
takrat seje Sveta ministrov tajne, zapiskov s sej se niso objavljali. Se vedno gre torej za
vprasanje, ali naj se nacelo transparentnosti $teje med tista temeljna nacela, ki niso za
institucije EU samo obvezujoca, temvec jih varuje tudi Sodisce ES. Niti Sodisce EU,
niti splo$no sodisce (prve stopnje) do sedaj nista priznala javni dostop do dokumen-

342 Mangold v Rudiger Helm, C-144/04 [2005] ECR 1-9981.

343 Primer: Francija je avgusta 2010 zacela deportacijo Romov v njihovo drzavo izvora. Francoska vlada je
vztrajala, da Romi odhajajo iz Francije prostovoljno, potem, ko so vsaki odrasli osebi izplacali 300 evrov
plus dodatnih 100 evrov za vsakega otroka. Tudi na romunskem notranjem ministrstvu so potrdili, da se
Romi v Romunijo vracajo v okviru postopka tako imenovane prostovoljne vrnitve po francoskem upravnem
pravu. Rusenje nelegalnih romskih naselij in izgon tujih Romov iz Francije je konec julija napovedal francoski
predsednik Nicolas Sakrkozy, kar je sproZilo kritike v vrstah francoske opozicije, pa tudi v Romuniji in Bolgariji,
od koder izhaja vecina tujih Romov na francoskih tleh. Tovrstno ukrepanje je Sarkozy umestil v okvir Sirse

vojne proti kriminalu.

344 Mnenje generalnega pravobranilca Ruiz-Jarabo Colomer-ja v zadevi C-110/03 Belgium v. Commission
[2005] ECR 1-2801, t¢. 44.
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tov za splo$no nacelo prava skupnosti. Medtem ko Sodisce prve stopnje v dolocenih
primerih podpira (nakazuje prihodnje) priznanje s strani Sodisca ES o dostopu do
dokumentov za splo$no nacelo skupnosti, slednje Se ni naredilo tega koraka, kljub
izrecnemu vabilu pravdnih strank in generalnih pravobranilcev.’** Kljub zgoraj na-
vedenemu stalis¢u Sodisc¢a EU - ki zaenkrat umesca transparentnost v okvir demo-
kracije in nacela pravne varnosti — lahko nesporno ugotovimo, da so spremembe
ustanovitvenih pogodb prinesle pozitivne novosti na podro¢ju dostopa javnosti do
dokumentov institucij EU.>*® Pravica dostopa do dokumentov je doloc¢ena tudi v 42.
¢lenu Listine Evropske unije o temeljnih pravicah (2010/C 83/02) po kateri ima ‘vsak
drzavljan Unije in vsaka fizi¢na ali pravna oseba s prebivalis¢em ali statutarnim se-
dezem v eni od drzav ¢lanic ima pravico dostopa do dokumentov institucij, organov,
uradov in agencij Unije, ne glede na nosilec dokumenta’.

19.1.4.7 Pravica do dobrega upravljanja

Listina o temeljnih pravicah in Lizbonska pogodba, s katero je postala Listina pravno
zavezujoca, sta okrepili tudi vlogo evropskih drzavljanov v razmerju do uprave EU.
Omogocata vecjo udelezbo drzavljanov pri sprejemanju odlocitev EU in uvajata pra-
vico do dobrega upravljanja, ki je v sredis¢u dejavnosti evropskega varuha ¢lovekovih
pravic. Po pravici do dobrega upravljanja, ki je doloc¢ena v 41. ¢lenu Listine Evropske
unije o temeljnih pravicah (2010/C 83/02)**” ima ‘vsakdo pravico, da institucije, or-
gani, uradi in agencije Unije njegove zadeve obravnavajo nepristransko, pravi¢no in
v razumnem roku. Ta pravica vkljucuje predvsem: (a) pravico vsake osebe, da se izja-
sni pred sprejetjem kakrsnega koli posami¢nega ukrepa, ki jo prizadene; (b) pravico
vsake osebe do vpogleda v svoj spis ob spostovanju legitimnih interesov zaupnosti

345 Generalni pravobranilec (GP) Tesauro je razumel pravico do dostopa do informacij kot (vse bolj) temeljno
drzavljansko pravico (mnenje z dne 28. novembra 1995 v zadevi C-58/94, Netherlands v. Council, t¢. 14-16),
GP Le‘ger je prav tako predlagal, da bi Sodisce ES priznalo temeljno pravico dostopa do informacij (mnenje
zdne 10. julija 2001, C-353/99 Council v. Hautala t¢. 86—87).

346 Pogodba o delovanju EU, ¢len 15 (prejsnji ¢len 255 PES):
Institucije, organi, uradiin agencije Unije zaradi spodbujanja dobrega upravljanja in zagotovitve sodelovanja
civilne druzbe, pri svojem delu kar najbolj upostevajo nacelo javnosti delovanja.
Evropski parlament zaseda javno, prav tako tudi Svet, ko razpravlja in glasuje o osnutku zakonodajnega
akta.
Vsi drzavljani Unije in vse fizi¢ne ali pravne osebe s prebivalis¢em ali statutarnim sedezem v eni od drzav
¢lanicimajo pravico dostopa do dokumentov institucij, organov, uradov in agencij Unije, ne glede na nosilec
dokumenta ob upostevanju nacel in pogojev, ki naj se dolocijo v skladu s tem odstavkom.
Splosna nacela in omejitve iz razlogov javnega ali zasebnega interesa, ki veljajo za to pravico dostopa do
dokumentov, dolocita Evropski parlament in Svet po rednem zakonodajnem postopku z uredbami.
Vsaka institucija, organ, urad aliagencija zagotavlja preglednost svojega delain v svojem poslovniku predpise
posebne dolocbe glede dostopa do njenih dokumentov v skladu z uredbami iz drugega pododstavka.
Sodisce Evropske unije, Evropska centralna banka in Evropska investicijska banka upostevajo ta odstavek le
pri izvajanju svojih upravnih nalog.
Evropski parlament in Svet zagotovita javni dostop do dokumentov, ki se nanasajo na zakonodajne
postopke v skladu s pogoji, dolo¢enimi v uredbi iz drugega pododstavka.

347 Z Lizbonsko pogodbo je Listini o temeljnih pravicah dodeljena zavezujoca pravna veljava za 25 drzav ¢lanic,
medtem ko je Veliki Britaniji in Poljski glede njene uporabe odobreno odstopanje.
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ter poklicne in poslovne tajnosti; (c) obveznost uprave, da svoje odlocitve obrazlozi.
Vsakdo ima pravico, da mu Unija v skladu s splo$nimi naceli, ki so skupna pravnim
ureditvam drzav ¢lanic, nadomesti kakrsno koli skodo, ki so jo povzrocile njene insti-
tucije ali njeni usluzbenci pri opravljanju svojih dolznosti. Vsakdo se lahko na insti-
tucije Unije obrne v enem od jezikov Pogodb in mora prejeti odgovor v istem jeziku.
Pravica do dobrega upravljanja per se prav tako kot pravica do transparentnost ni
splo$no pravno nacelo; je pa splo$no pravilo***je pa zbir pravnih zavez oziroma
dolznosti uporabe nekaterih pravnih nacel (ki se $e niso povzpeli na raven splo$nih
pravnih nacel prava EU): pravica do zasliSanja izhaja iz anglosaskega nacela o na-
ravni pravic¢nosti (ang. natural justice), pravica do seznanitve oz. vpogledom v spis,
dolznost obrazlozitve in uporaba jezika v postopku, so temeljna procesna jamstva,
zaveza po povrnitvi nastale $kode pa izvira iz rimskega prava. V ta zbir bi lahko do-
dali tudi nekatera druga nacela, kot so nacelo zakonitosti, pravne varnosti, privilegij
pred samoobtozbo, prepovedi arbitrarnosti ipd.. Zaenkrat kaze, da se pravica do do-
brega upravljanja razume predvsem (ni pa nujno, npr. nadomestitev $kode) v smislu
posamicnih pravnih aktov.

Med pravnimi naceli in pravnimi pravili je razlika: pravno nacelo posreduje le vre-
dnostno merilo, kako naj ravnamo v pravnih razmerjih, v katerih smo nosilci vede-
nja in ravnanja, medtem ko pravno pravilo izraza dolocen tip vedenja in ravnanja.
Clen 41 temelji na obstoju Unije kot skupnosti, ki temelji na vladavini prava; njene
znacilnosti so se razvile v okviru sodne prakse, ki je med drugim razumela dobro
upravljanje kot splosno pravno nacelo (gl. npr. sodbo Sodi$c¢a z dne 31. marca 1992
v zadevi C-255/90P, Burban [1992] ter sodbi Sodisca prve stopnje z dne 18. septem-
bra 1995 v primeru T-167/94 N lle [1995], in 9. julija 1999 v zadevi T -231/97 New
Europe Consulting in drugi [1999]). Pravice osebe v okviru transparentnosti in do-
brega upravljanja se nanasajo na konkretnejse (procesne) zaveze oblastnega organa
(vpogled, seznanitev z zadevo, dokumentom, izjava stranke, pripombe, rok, jezik v
postopku) kot pri splosnih pravnih nacelih.

19.1.4.8 Evropski upravni prostor

Pravila Evropske Unije neposredno in posredno vplivajo na organizacijo in delovanje
nacionalnih drzavnih uprav. Pravila Evropske Unije postavljajo vsebinske standarde
za delovanje drzavnih uprav drzav ¢lanic. Vendar pa je tudi sama struktura Evropske

348 Tako je navedena tudi kot »pravica« do dobrega upravljanja; kot splosna pravica je bila npr. priznana ze
leta 1974 v zadevi Transocean Marine Paint Association v Commission of the European Communities (C-17-74),
kjer je sodisce navedlo, da ,velja sploSno pravilo, da je treba osebi, katere interesi so ob¢utno prizadeti
z odlocbo, ki jo sprejme javni organ, dati moznost, da izrazi svoje stalisCe. To pravilo zahteva, da je treba
nameravano ravnanje sporociti jasno in pravocasno, o bistvenih razmerah, za katere namerava Komisija
narediti izjemo, pri ¢emer je treba dati moznost za predlozitev pripomb Komisiji. To Se posebej velja v
razmerah, ki pomenijo precejsnje obveznosti z daljnoseznimi posledicami’.
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Unije moc¢no vplivala na nacionalne sisteme drzavne uprave. Evropska Unija je na-
stala na mo¢nih ekonomskih temeljih, kjer so ekonomske pravice in svobos¢ine dol-
go casa imele absolutno prioriteto pred politicnimi. Evropski upravni prostor (ang.
European Administrative Space) je novejsi pojem v upravni znanosti, ki zajema razu-
mevanje sodobnega razvoja upravnih sistemov v danasnji Evropi. EUP se je razvil ne-
kako samodejno, oz. je posredni ucinek procesa priblizevanja drzav polnopravnemu
partnerstvu v EU, a hkrati nujni dejavnik uspe$nosti uresnicevanja $tirih temeljnih
svobosc¢in EU: prosto gibanje sredstev, storitev, ljudi in kapitala. EUP ne predstavlja
nekega novega modela evropskega upravnega sistema, pa¢ pa gre za nabor minimal-
nih standardov in pravil, ki jih mora sprejeti drzava kandidatka v svoj upravni sistem,
¢e Zeli postati ¢lanica EU. Evropska nacela je uokvirila Sigma v poznih devetdesetih
letih v okviru zahteve EU po oblikovanju horizontalne upravne reforme v drzavah se-
vero-vzhodne Evrope. Program Sigma (ang. Support for Improvement in Governance
and Management) je podpora za izboljsanje vodenja in upravljanja ter skupen projekt
EU in OECD (Organizacija za gospodarsko sodelovanje in razvoj).

Na podrodju javne uprave Evropska unija nima politike v odnosu do drzav ¢lanic.
Predvsem institucije so podvrzene upostevanju predpisov EU iz upravne/instituci-
onalne domene, ki so potrebni za izvajanje direktiv EU na nekaterih podro¢jih (na
primer drzavna pomoc, konkurenca, varstvo potrosnikov) ter majhno stevilo poseb-
nih institucij, ki imajo horizontalno vlogo v sistemu javne uprave, kot je sistem jav-
nih naro¢il. Kljub navedenemu pa na drugih podro¢jih javne uprave, sama organiza-
cija javne uprave, kot sistem in svojimi notranjimi pravili in metodami, ni predmet
regulacije s strani prava EU prek ukrepov iz ustanovnih pogodb. Ustanovne pogodbe
pa kljub temu doloc¢ajo nekatera pravna nacela, ki so bila nadalje razvita s prakso
Sodis¢a Evropskih skupnosti. Ta splosna pravna nacela so zavezujoca za vse insti-
tucije in agencije EU, kot tudi za drzave clanice pri njihovem izvajanju prava EU.
Ta nacela vkljucujejo tudi javne uprave drzav ¢lanic s prakso Evropskega sodi$ca in
drzavnega upravnega sodstva ter preko stikov in sodelovanj med drzavami ¢lanicami
na podrodju javne uprave (na primer Evropski mrezi javnih uprav - EUPAN). Sku-
paj z drugimi naceli, skupnim prenovljenim demokrati¢nim sistemom v EU, ta splo-
$na pravna nacela predstavljajo temeljne znacilnosti evropskega upravnega prostora
(EUP). EUP je evolucijski proces postopne krepitve konvergenc med nacionalnimi
upravnimi sistemi in upravne prakse drzav ¢lanic. Koncept EUP je bil prevzet iz bolj
znanih in dobro razvitih konceptov evropskega gospodarskega prostora ali evrop-
skega pravosodnega prostora, za katera je znacilna dolocena stopnja priblizevanja
nacionalnih zakonodaj in vzajemnega priznavanja sodnih odlo¢b med nacionalnimi
institucijami. Veliko tezje pa je, seveda govoriti o obstoju skupnega upravnega pro-
stora na podrocju upravnega prava, saj ne obstaja temelj za priblizevanje nacionalnih
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dolo¢b, ki urejajo organizacijo uprave. Hkrati pa je vzajemno priznavanje ukrepov in
odlocitev drzav ¢lanic na vseh ostalih podrocjih odvisna od medsebojnega zaupanja
med upravami in njihovimi institucijami. Ce so nekatere pravice drzavljanov dobro
za§citene v eni drzavi ¢lanici, vendar se le formalno (tj. navidezno) ali ob¢asno upo-
rabljajo tudi v drugih, bo zaupanje umanjkalo, s ¢imer bi bil ogrozen celoten koncept
vzajemnega priznavanja, na katerem temeljijo vsa podrocja politike EU (European
Policy Centre, 2013).

Proces harmonizacije javnih uprav drzav ¢lanic je posledica politicnega in upravnega
sodelovanja, ki ima cilj boljse delovanje, opravljanje nalog in zasledovanje skupnih
ciljev javnega upravljanja. Spostovanje principov upravnega prava zagotavlja demo-
krati¢nost, nacela pravne drzave in spostovanje ¢lovekovih pravic zagotavljajo mini-
malni standard za razvoj u¢inkovitega in uspesnega upravnega sistema. Poglavitno
vlogo pri razvoju in uveljavitvi teh nacel ima SES [Sodi$¢e Evropskih skupnosti] (Bu-
garic, 2004, str. 230). Uveljavitev skupnih temeljnih nacel upravnega prava, ki druzi-
jo vse drzave clanice EU, je hkrati tudi temelj za izgradnjo t. i. evropskega upravnega
prostora ter predstavlja del nenapisanega evropskega prava oziroma neformalnega
pravnega reda EU. Ta nacela so nacelo zanesljivosti in predvidljivosti (ang. reliability
and predictability - legal certainty); izhaja kot podnacelo pravne drzave, v okviru
katerega lahko razumemo tudi pristojnost in odgovornost, odlocanje po diskreciji,
sorazmernosti, nepristranskosti, profesionalizma, skratka vsega, kar bi lahko uvrstili
v nacelo zakonitosti. Te lastnosti izhajajo iz bistva nacela pravne drzave, ki potrjuje
prevlado prava kot ‘vsestranskega mehanizma zanesljivosti in predvidljivosti. Nacelo
odprtosti pomeni, da je uprava dostopna za zunanji nadzor, medtem ko nacelo pre-
glednost razumemo na nacin, da lahko “vidimo skozi” za namene nadzora in kontro-
le. Odprtost in preglednost omogocata, da vsak, kdor je prizadet z upravnim ukre-
pom, pozna osnovo za tak ukrep, zaradi ¢esar je tudi zunanji nadzor nad upravnimi
ravnanji s strani nadzornih institucij lazji. Odprtost in preglednost sta tudi nujna
instrument za vladavino prava, enakosti pred zakonom, in odgovornosti. Nacelo jav-
ne odgovornosti (angl. accountability) se kaze kot zaveza obrazlozZitve, upravic¢enosti
ravnanja in odlo¢anja upravnega, zakonodajnega ali sodnega organa. Odgovornost
je bistvena za zagotavljanje u¢inkovitosti, uspesnosti, zanesljivosti in predvidljivosti
javne uprave. Odgovornost je eden od instrumentov, ki prikazuje potrebo po spo-
$tovanju principov kot so pravna drzava, odprtost, transparentnost, nepristranskost
in enakost pred zakonom. Nacelo uc¢inkovitosti in uspesnosti (ang. efficiency and
effectiveness) je novejsa kategorija, povezana s splo$no kakovostjo javne uprave in
zadovoljstvom odjemalcev storitev. Pojem ucinkovitosti zajema predvsem razmerje
med uporabljenimi sredstvi in dosezenimi rezultati, uspesnost pa se nanasa na dose-
ganje ciljev politik (Sigma, 1999).
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Edini formalni vir sodelovanja med upravami drzav ¢lanic je Pogodba o delovanju
Evropske unije, ki v 197. ¢lenu®** doloca upravno sodelovanje med drzavami ¢lanica-
mi, zato lahko zaklju¢imo s trditvijo, da se (vsak zaenkrat) ‘teorije o evropskem uprav-
nem prostoru gradijo na ideji konvergence evropskega upravnega prava. Vendar pa
ni dokazov, da prihaja do konvergence evropskega upravnega prava, zato je pravilneje
govoriti o evropeizaciji upravnega prava drzav ¢lanic (Bugari¢, 2004, str. 227).

19.2  Akti Evropske unije

Evropska Unija je edinstvena nadnacionalna politicno-gospodarska struktura. Pravo
Evropske unije je poseben mednarodni pravni sistem, ki deluje vzporedno s pravom
drzav ¢lanic Evropske Unije. Ima neposreden ucinek v pravnih sistemih drzav ¢la-
nic in ima predvsem na podro¢ju ekonomske in socialne politike, prednost. Pravo
Evropske unije je splosen pojem in zajema celotno pravo, ki nastaja v okviru treh ste-
brov Unije. Skupnostno pravo oziroma pravo Evropske skupnosti se deli na primar-
no in sekundarno pravo. Primarnost pomeni, da pravila, sprejeta na ravni Evrop-
ske Unije, prevladajo nad pravili, vsebovanimi v pravnih redih drzav ¢lanic. Pravo
Evropske Unije je avtonomno pravo, saj svoje veljavnosti ne ¢rpa iz morebitne po-
znejse odobritve nacionalnih organov drzav ¢lanic, ampak se opira na zakonodajne
pristojnosti organov Evropske Unije. V primarno pravo $tejemo ustanovne pogodbe
z vsemi njihovimi naknadnimi spremembami in dopolnitvami, ter nekatera splo$na
pravna nacela ustavnega pomena. Sekundarno pravo pa so vsi pravni akti evropskih
institucij, sprejeti na podlagi primarnega prava. To so obvezni splo$ni akti, neobve-
zni splo$ni akti, posamicni akti, mednarodne pogodbe, poslovniki, statuti raznih or-
ganov in sporazumi med evropskimi institucijami. Sekundarno pravo se torej nanasa
predvsem na uredbe, direktive, odlocbe, priporo¢ila in mnenja, ne smemo pozabiti
na dva akta Evropske centralne banke; smernice in navodila. Pomemben pravni vir
so tudi mednarodni sporazumi in sodna praksa Sodis¢a Evropske unije in Splosnega
sodi$ca. Slednja sta pristojna za interpretacijo primarne in sekundarne zakonodaje.

Evropska unija izhaja iz Evropskih skupnosti in sicer Evropske skupnosti za premog
in jeklo, Evropske gospodarske skupnosti in Evropske skupnosti za atomsko ener-
gijo. Ustanovitev prve Evropske skupnosti (Evropska skupnost za premog in jeklo)

349 Ucinkovito izvajanje prava Unije v drzavah ¢lanicah, kar je bistveno za pravilno delovanje Unije, se Steje za
zadevo skupnega interesa.
Unija lahko podpira prizadevanja drzav ¢lanic za izbolj$anje zmogljivosti njihovih uprav za izvajanje prava
Unije. Ta dejavnost lahko vkljucuje olajsevanje izmenjave informacij in javnih usluzbencev, kakor tudi
podporo izobrazevalnih programov. Nobena drzava ¢lanica ni zavezana zaprositi za taksno podporo.
Evropski parlament in Svet z uredbami, sprejetimi po rednem zakonodajnem postopku, v ta namen dolocita
ukrepe, potrebne za doseganje ciljev, pri cemer je izklju¢eno kakrsno koli usklajevanje zakonov in drugih
predpisov drzav clanic.
Ta ¢len ne posega v obveznosti drzav ¢lanic, da izvajajo pravo Unije, niti v pristojnosti in dolznosti Komisije.
Prav tako ne posega v druge doloc¢be Pogodb, ki urejajo upravno sodelovanje med drzavami ¢lanicami ter
med njimi in Unijo.
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je iz8la iz politi¢ne volje po premagovanju dotedanjih nasprotij med drzavami in iz
opredelitve za zagotovitev miru, varnosti, razvoja in blaginje v zdruzujoci se Evropi.
Ta skupnost je zacela veljati leta 1952. drzave, ki so podpisale prvo pogodbo so bile:
Nemcija, Francija, Nizozemska, Italija, Belgija, Luksemburg. Iz Evropskih skupnosti
je pozneje iz8la in se oblikovala Evropska unija. Pogodba o Evropski uniji (Maastri-
chtska pogodba) je zacela veljati 1. novembra 1993, ko so jo ratificirale vse drzave ¢la-
nice. Postavlja pravne temelje za evropsko identiteto na mednarodnem prizoriscu.
Se posebej z uresni¢evanjem skupne zunanje in varnostne politike, vklju¢no s koné-
nim ciljem skupne obrambne politike, ki bi neko¢ lahko vodila k skupni obrambi.
Uvaja se drzavljanstvo Unije, vzpostavljajo se pravni temelji za tesno sodelovanje v
pravosodju in pri notranjih zadevah. Zacetnim Sestim ¢lanicam so leta 1972 pristo-
pile Velika Britanija, Republika Irska in Danska. Leta 1981 Gr¢ija, 1983 Spanija in
Portugalska, 1995 Avstrija, Finska in Svedska. V letu 2004 pa $e deset novih ¢lanic,
med njimi tudi Slovenija.

Pravni red Evropske unije ima naslednja glavna vira:

+ primarna zakonodaja: ustanovitvene pogodbe,*® na katerih temelji Evropska
unija, vklju¢no z vsemi spremembami in dopolnitvami ustanovitvenih pogodb in
pogodbe o pristopu drzav k Evropski uniji;

« sekundarna zakonodaja: pravni akti Evropske unije, ki jih sprejemajo institucije
Evropske unije (uredbe, direktive, odlo¢be, priporocila in mnenja) po zakonodaj-
nih postopkih, ki so predpisani v ustanovnih pogodbah.

Sekundarna zakonodaja - ¢len 249(1) Pogodbe o delovanju Evropske unije (PDEU)
doloca, da za izpolnjevanje svojih nalog v skladu z dolocbami te pogodbe Evropski
parlament skupaj s Svetom EU ter Svet in Komisija sprejemajo uredbe in direktive,
sprejemajo odlocbe, pripravljajo priporocila ali dajejo mnenja. Evropska centralna
banka lahko sprejme Se dva akta sekundarnega prava in sicer smernico in navodila.
Poleg teh aktov pozna pravo Skupnosti Se razli¢cne druge akte, kot so sklep, medin-
stitucionalni sporazum, sklep Sveta, resolucija in obvestilo Komisije. Sekundarna za-
konodaja je zakonodaja, ki temelji na ustanovnih in pristopnih pogodbah. Sekundar-
ne pravne akte po ¢lenu 249 (prej ¢len 189) PDEU sprejemajo Evropski parlament
skupaj s Svetom, Svet in Evropska komisija. Sekundarno pravo ustvarjajo omenjene
institucije EU v razli¢nih postopkih, in sicer v zakonodajnem postopku, ki je predpi-
san v eni izmed naslednjih oblik:
350 Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti za premog in jeklo (ESPJ), Pogodba o ustanovitvi Evropske
gospodarske skupnosti ( EGS), Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti za atomsko energijo, Pogodba
o Evropski uniji (Maastrichtska pogodba), Amsterdamska pogodba (veljati za¢ne 1. maja 1999), Pogodba
iz Nice (veljati zacne 1. februarja 2003), Lizbonska pogodba (veljati zacne 1. decembra 2009). Lizbonska
pogodba je prinesla veliko sprememb. Ena pomembnejsih je sprememba obstojecih pogodb (Pogodba o

Evropski uniji in Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti — PES). Pogodba o Evropski skupnosti se po
novem imenuje Pogodba o delovanju Evropske unije (PDEU).
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+ posvetovalnem postopku,

« postopku sodelovanja,

« postopku obveznega soglasja,
« postopku soodlocanja.

Pravni akti po ¢lenu 249 (prej ¢len 189) PDEU so uredbe, direktive, odlocbe, pripo-
rocila in mnenja.

Uredba

Uredbe so najucinkovitejsi pravni instrument EU; so povsem zavezujoce, ter se nepo-
sredno uporabljajo v vseh drzavah ¢lanicah (Grad in ostali, 2007, str. 67). So temeljni
primer splo$nega in abstraktnega akta prava Skupnosti, ki v pravnem redu Skupnosti
zavzemajo enako vlogo kakor zakoni v nacionalnem pravu. Sodisc¢e Evropske Sku-
pnosti je zapisalo, da uredba v skladu s svojo naravo in funkcijo v sistemu pravnih
virov Skupnosti neposredno ucinkuje in lahko kot tak$na posameznikom podeljuje
pravice, ki jih je nacionalno sodi$¢e dolzno varovati. Kot splosni in abstraktni pravni
akt se uredba uporablja za nedoloceno $tevilo naslovnikov (splo$nost) in za vnapre;j
nedoloceno $tevilo pravnih polozajev, kar pomeni, da so tozbe posameznikov zoper
prave uredbe so nedopustne (abstraktnost). V nasprotju z direktivami — namenjeni-
mi drzavam ¢lanicam, in odlo¢bami, ki imajo to¢no dolocene prejemnike — so ured-
be namenjene vsem. Omenjeni pravni akt je torej temeljni splosni in abstraktni akt
prava EU. Kot splo$ni in abstraktni pravni akt se uredba uporablja za nedoloceno
$tevilo naslovnikov in za vnaprej nedoloceno Uredba se splo$no uporablja, je zave-
zujoca v celoti in se neposredno uporablja v vseh drzavah $tevilo pravnih polozajev.
Uredba dobi ob izdaji neposredno pravno veljavo v nacionalnih pravnih redih, se
pravi, da ustvarja pravo, ki se nemudoma uporabi v vseh drzavah ¢lanicah enako kot
nacionalni zakon, brez vsakr$nega posredovanja nacionalnih oblasti. Vsak nacional-
ni zakon oziroma dolocbe le-tega, ki morda nasprotujejo dolo¢bam uredbe, izgubijo
svojo pravno veljavo oziroma uredba nad njimi prevlada.

Direktiva

Direktiva je za vsako drzavo ¢lanico, na katero je naslovljena, zavezujoca glede cilja,
ki ga je treba doseci, vendar prepusca nacionalnim organom izbiro oblike in metod
za uresnicitev ciljev EU v okviru notranjih pravnih redov drzav ¢lanic. Ce drzave
¢lanice direktive ne prenesejo v nacionalno zakonodajo ali jo prenesejo v nepopolni
obliki ali z zamudo, se lahko tisti, ki so predmet sodne obravnave, nanjo neposredno
sklicujejo pred nacionalnimi sodis¢i. Direktive so torej najprimernejsi predpis za
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prilagajanje zakonodaje drzav ¢lanic, saj dolocajo cilje in usmeritve, nacin za dosego

teh ciljev pa prepuscajo domaci zakonodaji do roka, ki ga direktiva posebej dolo¢i.*?

Odlo¢ba

Odloc¢ba je upravni akt, ki je naslovljen na posameznika, skupino ali vrsto naslovni-
kov in je za naslovnike neposredno zavezujoca. Odlocba je individualni pravni akt
in jo je treba neposredno vrociti; velja od dneva vrocitve in ne na podlagi objave v
uradnem listu, kot to velja za uredbe in direktive. Po mnenju Evropskega sodisc¢a
lahko ima odloc¢ba neposredne ucinke in dodeli posameznikom pravice, ki jih mora
varovati pravosodje drzave ¢lanice.

Priporocilo

Institucije EU lahko s priporocilom ocenijo trenutni polozaj ali dejstva, izrazijo mne-
nje ali predlagajo usmeritev, ne da bi ustvarile zakonsko obveznost za prejemnike (dr-
zave Clanice, druge institucije, v¢asih tudi drzavljane EU). Kljub temu, da ni pravno
obvezujoce, nosi precej$no politi¢no tezo.*>* To pa ne pomeni, da priporocilo sploh
ne more imeti pravnega ucinka. Takih aktov ,ni mogoce obravnavati, kot da nimajo
pravnega u¢inka. Nacionalna sodis¢a so zavezana k upostevanju priporocil, da lahko
presojajo o neresenih sporih, zlasti kadar priporocila pojasnjujejo razlago nacional-
nih ukrepov, ki so bili sprejeti z namenom njihovega izvajanja, ali kadar je njihov
namen dopolnitev zavezujo¢ih dolo¢b Skupnosti.*** Ce na primer institucija meni, da

351 Direktive postanejo neposredni del pravnega reda drzave Sele s predpisom, ki ga sprejemajo organi drzave
¢lanice. Zaradi tega so direktive instrument harmonizacije oziroma prilagajanja zakonodaje, saj drzavam
puscajo moznost, da svojo notranjo zakonodajo prilagodijo enotnemu standardu Unije. Drzavam ¢lanicam je
torej dovoljeno, da v svojo obstojeco zakonodajo vnesejo spremembe, s katerimi izpolnijo svojo obveznost
do Skupnosti. Direktiva navadno dolo¢a minimalne standarde, ki jih morajo drzave vnesti v svoj pravni red,
vendar jim ne preprecuje, da ne bi predpisale strozjih meril. Direktiva dolo¢i datum, do katerega jo je treba
prenesti v nacionalno pravo. Drzave ¢lanice lahko pri prenosu upostevajo domace posebnosti, prenos v
domaco zakonodajo pa morajo izvesti v doloc¢enem roku. Direktiva se uporablja za usklajevanje nacionalnih
zakonodaj, predvsem v zvezi z delovanjem enotnega trga (na primer standardi za varnost izdelkov) ((Grad in
ostali, 2007, str. 67).

352 Priporocila predlagajo doloceno smer ravnanja, mnenja pa ocenjujejo trenutni polozaj ali nekatera
dejstva o Skupnosti. Niso zavezujoca za drzave ¢lanice in evropskim institucijam omogocajo, da sprejmejo
staliS¢a brez pravnih obveznosti za drzave ¢lanice oziroma drzavljane. Priporocilo kljub temu, da ni pravno
obvezujoce, nosi precejsno politi¢no tezo. Namen mnenja pa je opredeliti stalis¢e institucije glede nekega
vprasanja oziroma napovedati smernice razvoja v prihodnosti. Ustanovna pogodba, ki na stevilnih mestih
predlaga izdajo priporocil in mnenj, Komisiji daje sploSno pooblastilo za izdajo takih aktov, kadar koli se ji
zdi to potrebno. Sprejme ju Parlament s Svetom in Komisija (prav tam, str. 68).

353 Pri aktih, ki nimajo pravne narave je treba biti pazljiv, saj takSna uporaba ob odsotnosti demokrati¢nih
standardov in varoval, lahko privede do obratnega ucinka: ,[k]adar ima Skupnost zakonodajno pristojnost,
vendar zaradi pomanjkanja politi¢ne volje ne more sprejeti zakonskih predpisov, lahko uporaba mehkega
prava obide vpliv ostalih (demokrati¢nih) instrumentov in izvotli nacela demokracije in zakonitosti. To lahko
v javnosti ustvari vtis o vzvideni birokraciji, ki je pripravljena sklepati kompromise z nosilci mo¢i dale¢ od o¢i
drzavljanov. Lahko bi $e dodali, da mehko pravo lahko zbudi upravicena pri¢akovanja pri tretjih vpletenih
straneh ( npr. pri uporabnikih), ki teh pri¢akovanj nato ne morejo pravno zagovarjati zaradi aktov, ki imajo
zanje Skodljiv pravni u¢inek. Parlament bi moral zagotoviti, da se program za boljso pripravo zakonodaje ne
zlorabi z namenom, da se izvrsilnemu organu Skupnosti omogoci dejansko sprejemanje zakonov z uporabo
instrumentov mehkega prava, kar bi povzrocilo potencialno spodkopavanje pravnega reda Skupnosti z
odpravljanjem vkljuevanja demokrati¢no izvoljenega parlamenta, izogibanjem pravni presoji Sodisca
Evropskih skupnosti ter odvzemanjem drzavljanom pravice do pravnih sredstev’. Evropski parlament.
Delovni dokument o pravnih in institucionalnih vidikih uporabe instrumentov ,mehkega prava”. Odbor
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je zavezana nezavezujo¢emu aktu, je treba ta akt obravnavati kot pravilo ravnanja, od
katerega institucija lahko odstopi le, ¢e ustrezno obrazlozi svojo odlocitev.

Mnenje

Mnenje je akt, s katerim lahko institucije izrazijo pravno nezavezujoce mnenje, se
pravi, da prejemnikom ne nalagajo zakonske obveznosti. Namen je opredeliti stalisce
institucije glede nekega vprasanja oziroma napovedati smernice razvoja v prihodno-
sti. Priporo¢ila in mnenja niso zavezujo¢a. Mnenje lahko izdajo vse glavne institucije
EU: Evropska komisija, Svet EU, Evropski parlament, Odbor regij in Evropski eko-
nomsko-socialni odbor.

Ostalo sekundarno pravo

Posebni sekundarni pravni vir Skupnosti so mednarodne pogodbe, ki so prav tako
akt evropskih institucij, a je njihova pravna narava nekoliko druga¢na od zakon-
skih aktov. Razlikujejo v tem, da v hierarhiji aktov Skupnosti spadajo med primarno
pravo in sekundarno zakonodajo. Izjemno pomemben pravni vir Skupnosti so tudi
sodbe Sodisc¢a Evropske Skupnosti, ki jih ni mogoce uvrstiti izklju¢no v primarno
oziroma sekundarno pravo, kajti Sodis¢e pri svojem delu uporablja oba prava. V
sekundarnem pravu najdemo zelo zanimiv akt in sicer so to smernice. So pravni
instrument, ki doloca, oblikuje in izvaja politiko Evrosistema in je interni pravni akt
Evrosistema, a ne uc¢inkuje za stranke izven ¢lanic Evrosistema. Smernica je obve-
zen pravni akt, ki vsebuje splo$ni okvir in najpomembnejse predpise, ki jih morajo
izvajati nacionalne centralne banke drzav Evrosistema (Knez in ostali, 2004, str. 84).

za pravne zadeve. 2004. Taksna skrb vsekakor ni odve¢ tudi pri mehkemu pravu znotraj pravnega reda
nacionalne drzave.
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Vprasanja za ponavljanje:

2N ey W W

— = =
R = S

Kaj predstavlja nacelo primarnosti (supremacije) evropskega prava?
Kaj je neposredna uporabnost in kaj neposredni uc¢inek?
Kaj je nacelo posrednega ucinka?

Katera so splosna pravna nacela Evropske unije?

Kaj je drzava kot agent institucij Evropske unije?

Kaj je nacelo sorazmernosti v okviru prava EU?

Kaj je nacelo pravne varnosti?

Kaj je nacelo subsidiarnosti?

Kaj je nacelo enakosti in prepoved diskriminacije?

Kaj predstavlja pravica do dobrega upravljanja?

Kaj je evropski upravni prostor?

Katere akte Evropske unije poznas?
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adzor uprave je tesno povezan s samim bistvom pojmovanja ¢lovekovih pra-
Nvic in nacela zakonitosti: varovanje drzavljanov, njihovih pravic, zakonito ure-
snicevanje splo$nih norm in odprava samovolje upravnih organov, je civilizacijska
pravna usmeritev, ki jo lahko zasledimo ze v Veliki listini svobos¢in iz 1215 leta.>**
Skladno z nac¢elom zakonitosti mora imeti delovanje uprave podlago v zakonu in na
tej osnovi sprejetih podzakonskih aktih in predpisih, celotna zakonodaja pa mora
biti usklajena z najvi$jim pravnim aktom - ustavo. Pomen nacela zakonitosti je tudi
v tem, da se celotno delovanje nenehno presoja, ocenjuje. Zaradi omenjenih glavnih
ciljev nacela zakonitosti je nad delovanjem uprave uveden nadzor oziroma kontrola
zakonitosti. Nadzor pomeni sistemati¢no, stalno spremljanje poteka cesa, rezultatov
glede na postavljene cilje (nad-zirati, gledati od zgoraj navzdol). Kontrola = ugotav-
ljanje skladnosti kake dejavnosti z dolo¢enimi pravili (fr. contre-rdle - “proti-vloga”).
Pri nadzoru gre za (najmanj) dva subjekta, obstajati mora moznost vpliva na kontro-
liranega. Cilj kontrole je zakonitost upravnega delovanja, doseganje standarda pravne
drzave, racionalnosti in u¢inkovitosti dela. Zunanji vpliv na naslovnike norm se kaze
prek ukrepov (notranji pa v u¢inkovitosti in identifikaciji z organizacijo) in se lahko
kombinira z Zelenimi rezultati nadzora glede na namen, proces, stranke, prostor, ipd.

V ¢asu finan¢nih in (s tem povezanih) politi¢nih kriz je upravic¢eno pric¢akovati, da
bo javno zaupanje v delovanje institucij pravne drzave zaradi krize vse bolj naceto
kot mora na drugi strani obstajati zaveza drzave po ucinkovitih institucijah, ki sle-
dijo ciljem in sredstvom, ki jih predvideva pravni red. Pecar opozarja, da ‘[z]aradi
splo$ne neuspesnosti sformalizirane kontrolizacije prihaja do cedalje ve¢jega neza-

354 Gl. 61 odstavek tega dokumenta: ,[upostevajo¢, da smo baronom v slavo boZzjo in za izboljsanje Nase dezele
ter za lazjo razresitev sporov med Nami in Nasimi baroni podelili vse prej nastete pravice, Zelimo, da jim jih
bo za vedno mogoce uzivati neprekrsene in v celoti in da jim bo ustanovljena in zagotovljena sledeca
zascita; baroni bodo izmed vseh baronov v kraljestvu po svoji lastni volji izvolili petindvajset predstavnikov
in ti bodo z mo¢jo, ki jim bo dana, branili mir in svoboscine, ki so jim bile dane in s to pri¢ujoco listino
zagotovljene; ¢e bomo Mi ali Na$ sodnik ali Nasi uradniki ali kateri izmed nasih sluZzabnikov na kakrsenkoli
nacin odstopali ali prekrsili izvr$evanje kateregakoli clena o miru in varnostiin bodo krsitev opazili stirje izmed
krsitvijo seznanijo in zahtevajo od Nas, naj jo brez odlasanja odpravimo. In ¢e Mi, ali ce Nas ne bo v kraljestvu,
Nas sodnik krsitve ne bo odpravil v stiridesetih dneh po tem, ko je bil s krsitvijo seznanjen, naj omenjeni stirje
baroni o tem porocajo preostalim baronom, ki naj Nas skupaj z ljudstvom vse deZele prisilijo in nadlegujejo na
kakrsenkoli nacin jim to uspe; namrec z zasegom gradov, zemlje in drugih stvari v Nasi lastiin na drugacen nacin,
da bo sprememba izvrsena, kot so hoteli; z iziemo Nase osebe in Nase kraljice in otrok; in ko bodo tako storili,
naj bodo posludni kot prej. In kdorkoli v dezeli zZeli, lahko priseze, da je pripravljen na izvriitev vseh teh
dejanj in na poslusnost ukazom petindvajsetih baronov in da Nas bodo on in njegovi mozje nadlegovali,
kot najbolje zmorejo; javno in svobodno dopusc¢amo vsakomur, ki Zeli priseci, da to stori, in nikomur to ne
bo onemogoceno. ... Mi si ne bomo izposlovali ni¢esar od kogarkoli, sami ali prek koga drugega, s ¢imer bi
katerakoli od teh koncesij ali svobos¢in mogla biti odpovedana ali zmanjsana; in ¢e bi kakSna taka stvar le
bila izposlovana, naj bo ni¢na in neveljavna, in Mi je ne bomo uporabili ne osebno ne prek koga drugega
(Jambrek in ostali, 1988, str. 393-394) (podcrtal M.P.).
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upanja vanjo’ (Pecar, 1991, str. 110). Ne glede na konkretno ureditev, v vsaki izmed
njih obstajajo nekatera temeljna, univerzalna izhodisc¢a, ki jih moramo upostevati za
dobro kvaliteto upravljanja, tako tudi pri izvajanju nadzornih dejavnosti. Krbek ze
leta 1950 trdi, da ‘funkcija upravljanja nujno vsebuje v sebi tudi funkcijo nadzora in
preverjanja. Izku$nje so pokazale, kako pogubno in $kodljivo je za obe funkciji, ¢e se
le-ti strogo locita’ (1950, str. 568).>>> Modrost upravljanja pomeni tudi modrost pri
izvajanju nadzora; upravljanje se ne nanasa zgolj na de facto odlocanje, pa¢ pa hkrati
s samim odlo¢anjem nakazuje tudi na sistemati¢no zasnovan pregled, spremljanje
izvajanja posameznih dejavnosti ali del, ki morajo biti skladna s predpisi ter nudenje
potrebne pomoci pri uskladitvi dejanj s predpisi v okviru varstva javnega in zasebne-
ga interesa. Ta dvojnost je bila v naSem prostoru nekoliko spregledana, ¢eprav vse-
skozi znana (francozi jo poznajo npr. v reku: juger l'administration, c’est encore une
fois administrer). Funkcija nadzora ni nikoli zgolj funkcija nadzora, pa¢ pa se prek
nje (hkrati s primerno “dozo” nadzora) tudi upravlja. Po Platonu ‘modrost obstaja
v dobrem upravljanju. Na upravljanje pa se razume tisti, ki ima znanje [tj. taksno]
znanje, ki lahko [drzavo] pouci, kako naj najbolje uredi svoje odnose do drzavljanov
in ni¢ manj do drugih drzav. To je znanje cuvarjev’ (1976, str. 145-146). Po Plato-
nu naj vsak posameznik opravlja v drzavi samo eno nalogo, namre¢ tisto, ki najbolj
ustreza njegovi naravi. Pravi¢nost je v tem, da vsakdo opravlja svojo nalogo in se ne
vmesava v vse mogoce stvari (prav tam, str. 151), pri ¢emer naj znotraj prevladuje
modrost, pogum, preudarnost in pravicnost (ki obvladuje, vzpostavlja harmoni¢no
razmerje med prvimi tremi stanji). Javna uprava kot birokratska organizacija se od
Maxa Webra spopada z njegovo ugotovitvijo, da jo je tezko nadzorovati:

Ko je v celoti vzpostavljena, je birokracija med tistimi druzbenimi strukturami, ki
jih je najteze uniciti. Kot instrument racionalno organiziranih razmerjih moci, je bila
in je instrument moci prvega reda za tiste, ki nadzirajo birokratski aparat. [...] Tudi
absolutni monarh je brez mo¢i glede na nadrejeno znanje, ki ga ima birokratski stro-
kovnjak - v dolo¢eni meri ve¢ kot katerikoli politi¢ni organ. [...] V moderni drzavi je
dejanski vladar nujno in neizogibno birokracija, ker se moc¢ izvaja ne prek parlamen-
tarnih govorov niti vladarjevih enuncijacij, pa¢ pa prek rutin administracije (1978, str.
987, 993, 1393).

Mejo med zakonitostjo (vprasanje prava) in njeno pravilnostjo (vprasanje dejstev)
je tezko dolo¢iti. To ni ni¢ novega - tudi razmerje med zakonodajno in izvr$no vejo

355 V mislih je imel sovjetski primer iz leta 1938, kjer nekateri sektorji za preverjanje skladnosti delovanja niso
bili pod neposrednim vodstvom predstojnika organa. To naj bi bilo neucinkovito, zato so se v okviru organa
ustanovile posebne inspekcijske skupine. Treba je seveda opozoriti na kontekst obravnavane vsebine:
medtem ko je bil ta primer v sovjetskih oceh slab, naj bi bilo prav to najboljse zagotovilo za neodvisnost
odloc¢anja v upravnih postopkih “upravnih sodnikov” (t. i. administrative law judge) v javnih agencijah po
ameriskem zakonu o upravnem postopku. Le ti odlocajo v upravnih postopkih v posameznem javnem
organu, kjer so sicer stacionirani, vendar so zaposleni neposredno s strani Urada za kadrovski management
(Office of Personnel Management), ne s strani predstojnika konkretnega organa, ki nad “upravnimi sodniki”
nima neposrednih pooblastil za vodenje njihovega dela.
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niti v izvoru ni delovalo na nacin, kot ga je opisal Montesquieu. Zakaj bi bilo kaj
drugace z namenom zakonodajalca? Praksa sledi dejanskim razmeram in njim pri-
merno skusa usklajevati ravnanje uprave. Zakonodajalec v zakonu sprejme cilje in
dolocbe, kot si jih zeli (predhodno postavi) izvr$na veja, ki ve¢inoma pripravlja pre-
dloge zakonov, oziroma si prepusti tak obseg podzakonskega urejanja kot je za njo
sprejemljiv. Ceprav $teviléno veckrat obvelja jasna volja in namen zakonodajalca, je
sodna praksa tista, ki kaze izhod v nejasnih primerih. Razlog ti¢i predvsem v (bolj
logi¢ni kot pravni) razlagi.

Novo v tej obravnavi pa je kon¢na pripoznava, da je razlaga dandanes primarno v
domeni uprave. Dandanes prevladujeta izvr$na in sodna veja, zato gre za sistem par-
lamentarne demokracije le pri volitvah in sestavi vlade, nakar se samodejno spreme-
ni v “sodno nadzorovan izvrsni sistem”, kjer izvr$na veja diktira delo parlamentu.
Sodstvo se pri presoji zakonitosti ukvarja z namenom in razlogi zakonodajalca, ki jih
je dejansko postavila izvr$na veja pri pripravi predpisov. Samo po sebi s tem ni ni¢
narobe; oblika drzavne oblasti per se ne zagotavlja vecje ali manjse zakonitosti, pa¢ pa
je ta odvisna bolj od postavitve in izvedbe pojmov ter njim ustrezajocih podpojmov.
Konec in zacetek razlage je nenehna odprtost pojmov; ta odprtost razlage se napaja
v veCrazseznosti pojavov in spremljajocih okolis¢in. Razlaga se nanasa na kraj, s ka-
terega se razlaga. V danem trenutku gre vedno za zadnje stanje, s katerega se gleda
na prej$nje. Tako zadnja razlaga ni nikoli zadnja - predstavlja le zacetek naslednje.
Slednja se odvija na podlagi izkustva pri operiranju s pravilom pravila, ki ga razlagalec
(samo)najdeva pri subsumciji obcega pod posebno in obratno. Vedno znova se od-
kriva in preverja odsotnost pravila in njegova zapolnitev s konkretno umestitvijo nase
subjektivne smotrnosti v objektivni svet nakljucij. Resnica je, da je ni. Gre za stanja,
v katerem prepoznavamo pravna dejstva, ki jih vsebuje pravna norma. Sicer si ne bi
znali razloziti pojava, ko praksa uporabe pravila privede do diamtralno nasprotnega
namena od prvotno zapisanega, ki je tako predrugacen $e vedno sprejet kot veljaven.

Novo v tej obravnavi je ugotovitev, da simo prepoznavanje konkretnega v splosnem
nakazuje na nekaj, kar je pred normo. Izkaze se, da razlaga prvotno bolj kot v pravu
temelji v empiri¢ni psihologiji ali antropologiji, iz katere izhaja. V resni¢cnem kon-
fliktu namre¢ sodnik ali uradnik ve prav toliko, kot drug posameznik.**® Tudi ta skle-
pa in podreja pojme na podlagi univerzalne slovnice, ki zahteva racionalnost, logi¢no
primerjavo, sorazmerje in razloge za svoja ravnanja. Sodni testi kljub razli¢nosti ka-
zejo le podobe ¢loveske univerzalnosti, ki jo lahko najdemo tudi v zgoraj omenjenih

356 Bistvo presoje, ali gre za resnicen konflikt, je vtem, da najdemo veljavne moralne argumente za vsako stran
konflikta. Zato takrat, ko se nahajamo v resni¢nem konfliktu in ¢utimo nagnjenje, da bi poiskali pomo¢ pri
drugih, moralne avtoritete, kot so denimo sodniki ali duhovniki, niso ni¢ boljsi vodniki kot kovanec, ki ga
vrzemo v zrak. Se vedno pa obstaja neko osnovno nacelo standardne moralne pozicije in to je lojalnost:
e so stvari priblizno enakovredne, naj stare lojalnosti prevladajo nad novimi. W. Glasser, Kontrolna teorija,
Ljubljana, Taxus 1994, str. 153-155.
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skupnih elementih, ki nam pomagajo pri pripravi (pod)zakonskih predpisov. Uspo-
sabljanje uradnikov in pravnikov bi moralo biti delezno tudi ucenja logike, psiholo-
$kega ucenja o sprejemanju in oblikovanju (skupnih) odlocitev. V casu, ko se pred
zaposlitvijo v upravo niti pravne vsebine ne preverjajo vec, v ¢asu, ko se sredstva za
izobrazevanje in usposabljanje drasticno zmanjsujejo, je kaj takega bogokletna ideja,
ideja, ki pa lahko zadrzi svoje bistvo tudi z vecjo vkljucenostjo drugih strok v pravno
oblikovanje pravil. To bi bilo pravzaprav nujno.

20.1 Vrste nadzora / kontrole uprave

Politi¢ni nadzor uprave izvaja parlament prek zakonodaje (Se posebej pomemben
je drzavni proracun), delegiranje pooblastil, zakonodajni veto, poslanska vprasanja,
delovni odbori parlamenta; ugotavlja se odgovornost predsednika vlade in ministrov
(interpelacija, ustavna obtozba), uvede se lahko parlamentarna preiskava. Vlada iz-
vaja politi¢ni nadzor prek imenovanja funkcionarjev v organih uprave in daje naloge
organom uprave. Javno mnenje ustvarjajo predvsem nevladne organizacije, politic-
ne stranke in javni mediji. Pri pravnem nadzoru nad delom uprave se kontrolira
zakonitost delovanja na osnovi zakonskih pooblastil; pravni nadzor oz. kontrola je
pravno regulirana in se navezuje na podreditev uprave zakonom. Poznamo upravno,
sodno in posebne oblike nadzora nad delom uprave.

Upravna kontrola uprave

Pri tej obliki kontrole je subjekt in objekt kontrole organ uprave. Gre za najstarejso
obliko kontrole, ki se navezuje na nacelo hierarhije v upravni organizaciji. V okviru
te oblike poznamo naslednje pod—oblike:

20.1.1 Notranja kontrola

a) instan¢na kontrola (pritozba kot splo$no in redno pravno sredstvo v upravnem
postopku, ki se lahko vlozi le na zahtevo stranke)

b) kontrola po poti sluzbenega nadzora (kontrola tu poteka brez zahteve stranke;
najpogosteje je pooblas¢en drugostopenjski organ [na voljo sta izredni pravni
sredstvi odprave in razveljavitve po nadzorstveni pravici in izredna razveljavitev],
minister lahko zahteva porocila o delu, dokumente po zakonu o drzavni upravi,
prim. In$pektorat za javno upravo kot organ v sestavi MJU, Urad za nadzor pro-
rac¢una pri MF, InSpektorat za obrambo; ostali in§pektorati ¢e drzavni organi lah-
ko izvajajo dejavnost, ki jo in§pektorati nadzirajo). Po zakonu o javnih financah je
predstojnik neposrednega in posrednega proracunskega uporabnika odgovoren
za vzpostavitev in delovanje ustreznega sistema finan¢nega poslovodenja in kon-
trol ter notranjega revidiranja (notranja revizija).
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20.1.2 Zunanja kontrola

20.1.2.1 Inspekcijska (ZIN, ZUP, ZP)

V ¢asu anti¢ne filozofije sicer niso obstajale inspekcije v danasnjem pomenu, so pa
poznali vrhovne nadzornike, katerim so morali ‘dajati ra¢un o svojem delu vsi ura-
dniki’ (Platon, 1982, str. 418). Omenjeni vrhovni nadzorniki (oz. nadzorniki prijav)
so skupni “prednik” dana$njega racunskega sodis¢a,**” drzavnega tozilstva ali pro-
tikorupcijskih organov, medtem ko bi bili lahko varuhi zakonov predniki danasnjih
in$pekcijskih organov.’*® Platon je $esto knjigo svojih Zakonov posvetil dolo¢itvi
uradnikov, ki so bili izbrani prek volitev ‘izmed najzanesljivejsih in najboljsih drza-
vljanov’ (Platon, 1982, str. 183), pri Cemer je posvetil posebno pozornost volitvam za
varuhe zakonov. Vsak varuh zakonov naj bi posedoval hrabrost, preudarnost, pravic-
nost in zmernost, kar se skupaj imenuje kot vrlina (prav tam, str. 444, 445). V Rimu
bi podobno naravo dela lahko pripisali cenzorjem kot popisovalcem premozenja (in
s tem dav¢nih bremen), varuhom morale in pobiralcev davkov; njihova odlocitev ni
bila pravnomoc¢na (danes bi rekli, da je bila dokon¢na) in je bila lahko spremenjena.
Kazen za izogibanje cenzusu (popisu premozenja) je pomenila odvzem premozenja,
s strani konzulov pa celo prodajo v suzenjstvo; kazen zaradi krSenja javne morale
je bila izdana v obliki nota censoria, ki je pomenila izkljucitev iz plemena in s tem
izgubo volilne pravice v skupsc¢ini (Mousourakis, 2003, str. 90-91). Iz anti¢nega iz-
rocila tako izvemo, da je bilo varovanje zakonov posebna vrlina, ki je bila zaupana
najsposobnejsim, tj. tistim, ki so svojo sposobnost izkazali z izobrazbo in resni¢nimi
izku$njami. Varovanje zakonov se je poleg klasi¢nega varovanja odrazalo tudi v sve-
tovalni vlogi, ki jo dandanes $e vedno pozna in izvaja npr. francoski Conseil d’Etat
(¢eprav ne kot in§pekcijski organ) in jo pozna tudi slovenski Zakon o inspekcijskem
nadzoru (ZIN) v 33. ¢lenu (preventivni ukrepi inSpektorjev ter opozorila).

357 V evropskem civilizacijskem izrocilu je temeljnega pomena atenska ustava iz leta 328 pr. n. $., katere
avtorstvo je pripisano Aristotelu, in ki dolo¢a posebno deset¢lansko revizijsko telo, pristojno in pooblas¢eno
za revidiranje javnih financ. Revizorji, ki jih je z zrebom imenoval Svet Aeropaga izmed lastnih ¢lanov, so
se imenovali Logistae, poleg njih pa je bil z Zrebom iz vsakega plemena dolocen po en preglednik racunov
(Euthunus), vsak z dvema asesorjema (Paredri). To telo je bilo odgovorno za pregled rac¢unov, sprejemalo
pa je tudi pritozbe in prijave drzavljanov o domnevnih zlorabah javnega denarja z navedbami domnevnih
osumljencev iz vrst javnih usluzbencev. Kadar je ugotovilo, da je sum zlorabe pooblastil utemeljen, je sporne
racune predlozilo sodiscu, in odlocitev sodne porote o vsakem spornem primeru je obveljala kot dokon¢na.
Se posebno pozornost so atenski revizorji namenjali racunom in premozenjskemu stanju ljudi, ki so odhajali
z javnih funkcij, na katerih bi se bili lahko okoristili z drzavnim denarjem. Poglavje 48, del lll.

358 Po Atenski ustavi je imel danasnjo »inSpekcijsko vlogo« svet Areopaga kot organ s posvetovalno viogo
(svet starcev, podoben Rimskemu Senatu), zakonodajno in sodno vlogo. Imel je ustavno dolo¢eno nalogo
varovanja zakonov, vendar pa je dejansko upravljal najvecje in najbolj pomembene dele vladanja nad
drzavo. Dolocal je osebne kazni in globe zoper vse, ki se niso primerno vedli. Svet Areopaga je bil varuh
zakonov in hkrati bedel nad magistrati (uradniki) z namenom ugotavljanja skladnosti njihovega dela z
zakoni. Vsaka oseba, ki je menila, da ji je bila bila storjena krivica, je Svetu lahko podala informacije ter
naznanila kateri zakon je bil krSen in kak$na protipravnost ji je bila storjena. Poglavje 3 in 4, del I. Atenska
ustava.
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Inspekcijski nadzor je vse od njegovih zacetkov predstavljal nadzor nad izvajanjem
oziroma spo$tovanjem zakonov in drugih predpisov (Snoj, 1997, str. 186). Inspektor
je sinonim za nadzornika (zastar.), (po SSKJ) tj. ‘kdor poklicno sistematicno pregle-
duje, spremlja potek ali razvoj Cesa, zlasti dolocene dejavnosti’. Po tipologiji stare;jsi
pojem od nemskega je flamski “schauwen”,*> ki se je formaliziral v francoski service
d’inspection,*®® medtem ko je najstarejsa oblika in§pekcije nedvomno kitajski impe-
rialni cenzorat.>®* Sistematicno pregledovanije, vpogled, spremljanje poteka ali razvoja
Cesa, zlasti dolocene dejavnosti, naj bi bil torej eden temeljnih pomenov inspekcije (in
se ne razlikuje veliko od klasi¢nega izvajanja instan¢nega nadzora hierarhi¢nih orga-
nov nad nizjimi ali od ene temeljnih upravnih nalog, ki zadeva spremljanje stanja).
Upravni nadzor praviloma izvaja upravna in$pekcija, katere naloga je nadziranje
uprave same. Upravna in$pekcija nadzira, ¢e organi javne uprave delujejo v skla-
du s predpisi, ali reSujejo upravne zadeve v predpisanih rokih, ali javni usluzbenci,
ki odlo¢ajo v upravnih zadevah, izpolnjujejo pogoje glede strokovne izobrazbe ter

ali organi javne uprave spostujejo predpise o pisarniskem poslovanju. Indpekcija je
eden od glavnih elementov kontrole, kar pa ne pomeni, da je tudi edini;*** prvotna

kontrola bi vedno morala izhajati iz samega podrocja posamezne dejavnosti.

Stevilo ingpekcijskih pregledov je neposredno povezano z metodoloskimi vprasanji
(od nacrtovanih, nenacrtovanih, vnaprej dolocenih ali ad hoc izvedenih inspekcij,
akcij, dolocenih sporadi¢no ali nacrtno glede na izkazano oceno tveganja, javni in-

359 Na anglosaksonskem podrocju naj bi se pojem inspekcije uveljavil prek francoskega izvora in ga danasnja
anglescina pozna prek pojma scavenger; uveljavil prek besede scavage, tj. anglo-francoske besede scawage
(I. 1402), severo-vzhodno od escouwage, iz glagola escauwer »in3picirati«, ki je izveden iz flamske besede
scauwen (etimoloski ekvivalent nem. schauen, ali ang. show). Staro-francoska inspekcija se je nanasala na
inspekcijo dimnikov, poti, zivih mej in jarkov (Spitzer, 1947). Besedni izvor in zgodovina besede “scavanger”
(smetar) je prvotno oznacevala “osebo, najeto za odstranjevanje ovir z ulic”, iz besede scawageour (1373),
londonski uradnik, zadolZen za pobiranje davka na blago, ki je bil predmet prodaje tujih trgovcev, od ang. -
fr. scawager od scawage “cestnina ali dajatev za blago, ki je bilo naprodaj v dolo¢enem obmocju” (1402), od
escauwage “in$pekcijski pregled”. Online Etymology Dictionary, Douglas Harper, 2010.
360 Zgodovinski izvor je mogoce najti v sistemu inSpekcijskih organov, ki so delovali Ze v ¢asu starega rezima,
Ceprav je dajala vlada raje prednost sploSnemu nadzoru, ki so ga opravljali intendanti ali guvernerji. To je
ostalo enako tudi v ¢asu francoske revolucije, kjer so predstavniki drzave prispevali k nadzoru delovanja
lokalnih enot. Napoleon je bil prvi, ki je ustvaril sistem posebnih in3pekcij, vklju¢no s Solskimi in3pekcijami,
ustanovljenimileta 1802. Nadaljnje inspekcije so sledile vklju¢no z generalnim inSpektoratom za finance leta
1816, ki zazivi v sedanji obliki od leta 1831 dalje. Podobno kot kitajski cenzorat je predstavljal ,konkretizacijo
uprave, ki nadzira samo sebe (“controle interne”). Clani in$pekcije imajo enake pristojnosti kot minister v
okviru katerega delujejo. Clani generalnega in3pektorata za finance sodijo v t. i. grand corps de I'Etat in so
rekrutirani iz elitne Sole ENA [oz. iz organov javne uprave, kjer imajo posamezniki najmanj 10 let delovnih
izkusenj] (Chapus, 1996, str. 408).
Prvi cenzorat je bil ustanovljen za ¢asa dinastije Qin (221-207 pr.n.st.). Za ¢asa dinastije Ming (1368-1644) je
bil cenzorat ena izmed vej centralne birokracije skupaj s Sestimi ministrstvi in petimi vojaskimi komisijami.
Podrejen je bil neposredno cesarju in je predstavljal njegova “usesa in ocesa”. ‘Usmerjen je bil predvsem v
nadzor nad aktivnostmi drzave in v odkrivanje nepravilnosti s strani vladnega osebja z namenom odprave
njihove nesposobnosti in arbitrarnosti, z namenom uveljavljanja prevladujoce politicne doktrine’ (Hucker,
1951).
362 Natokazetudibesedniizborbesede “kontrola“:lat.“contra - (proti) rotulus — (kolo)";izvor dobiv srednjeveskih
dvojnih registrih oz. dvojnem knjigovodstvu. http://www.etymonline.com/index.php?term=control

36

puty
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teres ali druge vnaprej dolo¢ne kazalce).>*® In$pekcijski organi uporabljajo metodo-
logijo na razli¢cne (ne/poenotene) nacine. Vloga inspekcij je razlicna, ¢e jih obrav-
navamo kot preventivne (pro-aktivne), kurativne (reaktivne), kot del licenciranja in
drugih postopkov za izdajo dovoljenj, za zbiranje in preverjanje podatkov, z vidika
planiranja nujnih varnostnih ukrepov, za preverjanje pravilnosti poroc¢anja s strani
reguliranih dejavnosti, kot tehni¢ne preglede ali kot reakcijo na informacije s strani
javnosti oz. drugih deleznikov.*** Razlogi za izvajanje pregledov so neposredno po-
vezani z vnaprej doloc¢enimi kriteriji (npr. stopnja tveganja, nacionalne prioritete,
kvaliteta izvajane dejavnosti, obcutljivost na krsitve, vpliv na okolico, drzavljane ali
uporabnike storitev, pretekle krsitve, ne/obstoj posebnih porocil o izvajanju dejav-
nosti ponudnikov, njihova samo-evalvacija, pridobljeni dodatni certifikati s strani
drugih institucij ali profesionalnih zdruzenj ipd.) ki omogocajo usmerjen pregled na
dolocene dejavnosti oz. njihova podrocja.

20.1.2.1.1 Umestitev in§pekcij

Inspektorati delujejo kot organi v sestavi ministrstev; Zakon o drzavni upravi tega
sicer neposredno ne doloca, saj v 21. ¢lenu napotuje na ustanovitev organ v sestavi
‘za izvajanje specializiranih strokovnih nalog, izvrsilnih in razvojnih upravnih nalog,
nalog inspekcijskega in drugega nadzora in nalog na podro¢ju javnih sluzb’, ce je
to potrebno ‘v ve¢jem obsegu, ¢e se s tem zagotovi ve¢ja ucinkovitost in kakovost
pri opravljanju nalog, ali ¢e je zaradi narave nalog ali delovnega podrocja potrebno
zagotoviti vecjo stopnjo samostojnosti pri opravljanju omenjenih nalog’. Za posame-
zno vrsto dejavnosti torej ne vemo, ali se bo izvajala v organu v sestavi zato, ker bo
$lo za vedji obseg, za vecjo ucinkovitost, za vecjo kakovost ali za ve¢jo samostojnost.
Glede na to, da je nacelo samostojnosti prvo temeljno nacelo v Zakonu o inspekcij-
skem nadzoru (ZIN) je ocitno zaradi narave represivnih ukrepov najvedja potreba
po samostojnosti in neodvisnosti pri in$pekcijskem delu od vsakokratne politi¢ne
oblasti privedla do tega, da je ZIN ustanavljanje in$pektoratov v organih v sestavi

ministrstev neposredno uzakonil.**®

Ob tem prvenstvenem izhodi$¢u pa je v tretjem
odstavku 8. ¢lena dolo¢il tudi, da ‘lahko izjemoma in$pekcija deluje v organu v sesta-
vi ministrstva, ki ni in§pektorat, oziroma v drugem organu, e tako doloca poseben
zakon ali uredba’. Pri oblikovanju organizacijske strukture je umestitev inspekcije
odvisna od narave dejavnosti, njenih posebnosti, poudarku na kakovosti, uspesno-

sti, u¢inkovitosti, samostojnosti, neodvisnosti oz. obsega dejavnosti. Ob tem lahko

363 Dolocenje prioritet in metodologija nacrtovanja je vec kot potreben pristop za povecanje ucinkovitosti in
uspesnosti inspekcij s ciljnim dolo¢anjem krsiteljev predpisov povezanih z visoko stopnjo tveganja. Glej npr.
Improving the Effectiveness and Efficiency of Environmental Inspections: Risk-based Prioritisation and Planning
in Moldova, OECD, 2010.

364 Glej npr. Reference Handbook on Environmental Compliance and Enforcement in the Mediterranean
Region, UNEP 2004.

365 S tem je sledil praksi, ki se je uveljavila z Zakonom o drzavni upravi iz leta 1956 (Ur. |. FLRJ, $t. 13/56).
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ugotovimo, da ZIN omogoca dovolj iroko polje ustanavljanja in§pektoratov glede
na njihove posebnosti in podrocja delovanja. Kot re¢eno naj bi bila narava samostoj-
nosti in neodvisnosti pred politicnimi vplivi prvenstveni razlog pri ustanavljanju in-
$pektoratov; ce je temu tako se lahko postavi vprasanje umestitve in§pektoratov tudi
v okvir agencij, saj ZDU omogoca ustanovitev slednjih prav zaradi razloga (enega
od dveh) ‘nepotrebnosti 0z. neprimernosti stalnega neposrednega politicnega nad-
zora nad opravljanjem nalog, ¢e glede na naravo oziroma vrsto nalog ni potreben
ali ni primeren’ (prvi odstavek 15. ¢lena). V RS poznamo ve¢ vrst inSpektoratov in
ingpekcijskih sluzb,**® katerih naloge so od sprejema ZIN dalje koordinirane prek
Indpekcijskega sveta, ki ga vodi minister, pristojen za upravo.

Pomisleki glede slovenske umescenosti inspekcij, ki je po svoji naravi represivni or-
gan, v organ v sestavi, ki ni in§pektorat, $e posebej pa glede njihove umestitve v drug
organ so vredni razmisleka pri preuc¢evanju njihove organiziranosti. Vprasanje ume-
stitve inSpekcij kamorkoli drugam kot v ministrstvo, kjer bi njihova umestitev v druge
organe pomenila zdruzevanje upravnih in inSpekcijskih nalog, je bilo npr. za Zakono-
dajno-pravno sluzbo DZ RS ob obravnavi predloga ZIN-A,**” neumestno. Kljub temu
obstaja tak primer zdruzevanja npr. pri Agenciji za posto in elektronske komunikacije
RS, pri Informacijskem pooblas¢encu in Komisiji za preprecevanje korupcije. Kot je
razvidno iz Zakona o drzavni upravi in iz Zakona o javnih agencijah, kakor tudi iz
znacilnosti zgoraj omenjenih organov, gre za posebne organe, kjer je neodvisnost in
samostojnost (dodali bi lahko seveda tudi strokovnost) njihovega dela $e bolj poudar-
jena kot je to pri (inspektoratih, ki delujejo kot) organi v sestavi ministrstev.

Prenos in$pekcijskih nalog na neodvisne agencije bi bil lahko upravi¢en na osnovi
njihove vecje strokovnosti in ucinkovitosti; Majone (sicer ne neposredno glede to-
vrstnih nalog) npr. trdi, da bi bila ‘delegacija pristojnosti na neodvisne regulatorne
agencije opravicljiva vedno, kadar bi lo za zadeve u¢inkovitosti, tj. povsod, kjer bi bile
resitve zmozne izbolj$ati pogoje za vse ali skoraj vse posameznike v druzbi’ (Majone,
1996, str. 5). Moznost izrekanja s strani neodvisnih agencij postaja vse §irsa praksa,
ki jo poznajo v ve¢ (predvsem anglosaskih) drzavah. Zadnji iz vrste taksnih primerov
je kanadski Odbor za energijo, ki bo lahko po ameriskem zgledu (vse od primera
Oceanic Steam Navigation Co. v. Stranahan, 214 U.S. 320 iz leta 1909°®), zacel izre-
kati administrativne kazni (ang. administrative monetary penalties) z julijem 2013.
V Franciji je Ustavni svet $ele nedavno dopustil moznost izrekanja sankcij s strani
neodvisnih agencij,>*® ki pa jo je ze nekaj mesecev kasneje celo poglobil; delegacija
mratov in indpekcijskih sluzb je dostopen na http://e-uprava.gov.si/e-uprava/inspektorji/.

367 Taksno mnenje takratnega Sekretariata za zakonodajo in pravne zadeve DZ RS je bilo sicer prisotno Ze ob
samem sprejemanju predloga ZIN (glej mnenje st. 103-01/01-2/1 EPA 242-Ill zdne 12.7.2001).

368 Ze leta 1971 je 13 neodvisnih agencij (skupaj s 7 ministrstvi) zbralo ve¢ kot 10 milijonov dolarjev v ve¢ kot
15.000 primerih. http://www.law.fsu.edu/library/admin/acus/305726.html

369 Audiovisual High Counsel case (odlocitev $t. 88-248 DC iz 17. januarja 1989).
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tovrstne pristojnosti je veljavna za vsako javno agencijo, ki izvaja javna pooblastila (fr.

) 370
>

puissance publique),””® ¢e so pooblastila taksna, da ne pride do odvzema prostosti in

¢e parlament poskrbi za uc¢inkovito varovanje temeljnih ¢lovekovih pravic.

Ameriska ureditev nacelo neodvisnosti (ki se ga poudarja pri neodvisnih agencijah)
jemlje zelo resno celo pri odlo¢anju v upravnih postopkih znotraj izvrine veje, ki jih
lo¢uje od izvajanja drugih pristojnosti v upravnem postopku. Neodvisnost “resuje”
na nacin, da so uradne osebe, ki odlo¢ajo v upravnem postopku (t. i. administrative
law judge) v celoti loc¢ene od oseb, ki izvajajo preiskovalna dejanja ali dejanja prego-
na (ang. investigative or prosecuting functions), ¢eprav so zaposlene v istem uprav-
nem organu, vendar neodvisno od njegovega vodstva. Imenovani so s strani cen-
tralnega Urada za upravljanje kadrov (the Office of Personnel Management), ki jim
tudi doloca placo in jim lahko tudi edini odpove delovno razmerje (Breyer in ostali,
2006, str. 713), ne pa s strani predstojnika tega organa. Slovenska organiziranost in
koordinacija in$pekcij je sicer podobna ameriski ureditvi po Inspector General Act
of 1978, kjer so inspekcije organizirane v okviru vsakega ministrstva (kot neodvisni
organi v sestavi). In§pektorat vodi generalni inSpektor (ki ga imenuje predsednik
ZDA), ki je za svoje delo odgovoren ministru ali njemu neposredno podrejeni prvi
osebi (v RS bi bil to drzavni sekretar), ki izvaja splo$ni nadzor nad delom inspekto-
rata, vse do Inspector General Reform Act 2008, ko je bilo ustanovljeno neodvisno
telo v okviru izvrsilne veje z imenom Svet generalnih indpektorjev za integriteto in
ucinkovitost (ang. Council of the Inspectors General on Integrity and Efficiency), ki
skrbi za integriteto, gospodarnost in uc¢inkovitost glede vprasanj, ki presegajo posa-
mezne drzavne organe in za povecanje strokovnosti in u¢inkovitosti osebja z razvo-
jem politik, standardov in pristopov za pomoc¢ pri vzpostavitvi dobro usposobljene
in visoko usposobljene delovne sile v uradih generalnih in$pektorjev. V okviru Sveta
deluje tudi Komisija za integriteto, ki prejema, pregleduje, preiskuje in odgovarja
za domnevne nepravilnosti, prijavljene zoper posamezne generalne in§pektorje ali
njegovo osebje. Svetu predseduje generalni ingpektor, ki ga izmed sebe izvolijo gene-
ralni ingpektorji.>”* Potrebo po enotnem nacionalnem in$pekcijskem organu izraza
tudi npr. tudi The Report of the Independent Review of Regulation, Audit, Inspecti-
on and Complaints Handling of Public Services in Scotland (The Crerar Review) iz
leta 2007. Ameriska komisija za integriteto je npr. vletu 2012 do septembra objavila

370 Commission des operations de bourse (odlocitev §t. 89-260 DC iz 28. julija 1989).

371 Temu Svetu (brez organizacijske oblike) je bil podoben bivsi slovenski In3pekcijski svet kot stalno
medresorsko delovno telo po Zakonu o indpekcijskemu nadzoru (Ur. I. RS, $t. 56/02), do sprejema ZIN-A
(Ur. I. RS, 8t. 26/07), ko je vodenje InSpekcijskega sveta prevzel minister, pristojen za upravo, ali oseba, ki jo
minister pooblasti. Ali je dosedanja ureditev kaj boljsa od prejsnje, lahko dejansko odgovorijo le posamezne
indpekcije. Dejstvo, da je bil In3pekcijski svet leta 2010 sklican vsega dvakrat (Letno porocilo InSpekcijskega
sveta za leto 2010, str. 4) in da v trenutku pisanja tega prispevka (oktober 2012) $e ni narejenega letnega
porocila za leto 2011, pa tudi pove nekaj ...
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17 dokumentov oz. sporo¢il,’’? kar ne moremo niti priblizno re¢i za delo nasega

In$pekcijskega sveta.>”?

Odlocitev za enoten indpektorat ali za njihovo delo kot organi v sestavi ministrstev
v prvi vrsti ni toliko organizacijsko kot vsebinsko vprasanje (¢e ne celo vprasanje
konkretnih posameznikov na tem podrodju): pomemben je nenehen pretok infor-
macij, koordinacija, spremljanje stanja, usmerjanje in izvedbe potrebnih ukrepov.
Sele odgovori na ta vprasanja lahko nakazejo najprimernejso organizacijsko obliko.
Nedvomno je imel Ze prof. dr. Vavpeti¢ prav, ko je zagovarjal idejo, da mora potekati
obravnava vprasanj v zvezi z nadzornimi funkcijami prav ob Izvrsnem svetu (vladi
op.), saj je le ta odgovoren za stanje na podrodjih, za katera je odgovoren (Vavpetic,
1972). Glede na dolo¢bo 4. ¢lena®* Zakona o Vladi RS to velja $e danes, kar daje
aktivnosti Odbora Vlade RS za drzavno ureditev in javne zadeve in Odbora DZ za
pravosodje, javno upravo in lokalno samoupravo, $e poseben pomen na podroc¢ju in-
$pekcijskega delovanja (za slednjega kot enega izmed delovnih teles drzavnega zbora,
ki izvaja nadzor nad delom vlade, $e toliko bolj*’®). Odlocitev torej za in$pekcijo
v organu v sestavi ministrstva ali v kaksni drugi moznosti (npr. javna agencija) ni
mogoce utemeljevati iz predpisov ali abstraktne narave o potencialni moznosti vpli-
vanja; za odgovor bi morali vpogledati v prakso in glede potrebne samostojnosti in
neodvisnosti “brez dlake na jeziku” dobiti odgovor predvsem od in§pektorjev samih:
ali to politi¢nih vplivanj prihaja oz. ali se jim lahko uprejo?

Organizacija in$pekcij kot organov v sestavi ministrstev zagotavlja in§pekcijam do-
lo¢eno samostojnost in doslednejse upravljanje s kadrovskimi in finan¢nimi viri.
ZIN opredeljuje in$pekcijski nadzor kot nadzor, ki ga opravlja drzavna uprava nad
izvajanjem zakonov oz. drugih predpisov. InSpektorji kot uradne osebe s posebnimi
pooblastili in odgovornostmi izvr$ujejo inSpekcijski nadzor. Pri opravljanju nalog
indpekcijskega nadzora so in$pektorji v okviru svojih pooblastil samostojni. ZIN ure-
ja splo$na nacela in$pekcijskega nadzora ter polozaj, pravice in dolznosti inspektor-
jev, njihova pooblastila, postopek in$pekcijskega nadzora, njihovo organizacijo ter
indpekcijske ukrepe.

372 http://www.ignet.gov/new1.html

373 Le-ta se je v letu 2010 sestal (le) 2 x, v letu 2009 pa 3 x. Letno porocilo InSpekcijskega sveta za leto 2009 in za
leto 2010. http://www.mju.gov.si/si/delovna_podrocja/inspekcijski_svet/.

374 Vlada je odgovorna Drzavnemu zboru za politiko drzave, ki jo vodi, in za razmere na vseh podrogjih iz
pristojnosti drzave; odgovorna je tudi za izvajanje zakonov in drugih predpisov Drzavnega zbora ter za
celotno delovanje drzavne uprave. Za vlado so skupno odgovorni vsi njeni ¢lani, za delo posameznega
ministrstva pa pristojni minister.

375 Mogoce se bo v prihodnosti izkazala - do sedaj — utopi¢na Hayekova ideja o dveh parlamentih (prvi skrbi za
nalogo sprejemanja splosnih pravil o pravicnem ravnanju, drugi pa ima nalogo nadzora nad delom vlade)
voljenih po druga¢nih pravilih in mandatni dobi, zanimiva za ponoven razmislek? (gl. Hayek, 1983, str. 111).
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20.1.2.1.2 Temeljna nacela delovanja inSpekcijskih sluzb

Nacelo samostojnosti in nacelo odgovornosti — in$pektorji so po ZIN pri opravljanju
ingpekcijskega nadzora samostojni. Delo morajo opravljati samostojno, odgovorno
ter v skladu z zakonom. Sami ugotavljajo krsitve ter izdajajo odlocbe. Pri svojem delu
niso vezani na navodila drugih organov. Taksen polozaj omogoca nepristransko ter
ucinkovito izvr$evanje pooblastil. Nacelo varstva javnega interesa in varstva zasebnih
interesov — in$pektorji opravljajo svoja delo z namenom varovanja javnega interesa
ter varovanja interesa pravnih in fizi¢nih oseb, ki so bile s krsitvijo zakona ali drugih
predpisov prizadete (5. ¢len ZIN). V postopku morajo inSpektorji omogociti stran-
kam, da ¢im lazje zavarujejo svoje pravice ter skrbeti za to, da stranke ne uveljavljajo
pravic v nasprotju z javno koristjo oz. v $kodo drugih ljudi. Nacelo javnosti —inSpek-
torji morajo obvescati javnost o svojih ugotovitvah ter ukrepih, ¢e je to potrebno, da
se zavarujejo pravice pravnih ali fizicnih oseb. Tako je omogocen neposreden stik
med delovanjem in$pekcij in interesom javnosti. Nacelo sorazmernosti — inSpektorji
morajo svoje naloge opravljati tako, da pri izvr$evanju svojih pooblastil posegajo v
delovanje pravnih ali fizi¢nih oseb le v obsegu, ki je nujen za zagotovitev kvalitetnega
inSpekcijskega nadzora. Teza ukrepa oz. kazni, ki jo in$pektor izrece mora biti so-
razmerna s tezo krsitve. Pri dolo¢itvi roka za odpravo nepravilnosti mora in$pektor
upostevat razlicne okolis¢ine, ki so v posameznem primeru pomembne.

20.1.2.1.3 Pristojnosti in pooblastila in§pektorjev

In$pektor samostojno opravlja naloge indpekcijskega nadzora, vodi upravni posto-
pek ter izdaja odlocbe in sklepe v upravnem postopku. Pooblastilo za opravljanje
nalog indpekcijskega nadzora inspektor izkaze s sluzbeno izkaznico ali znacko, ki jo
izda minister pristojen za podrocje, na katerem deluje in$pekcija, v soglasju z mini-
strom, pristojnim za upravo. V ZIN so opredeljena pooblastila inspektorja pri opra-
vljanju nalog in$pekcijskega nadzora s katerimi ima pravico:

- pregledati prostore, objekte, naprave, delovna sredstva, predmete, blago, snovi,
poslovne knjige, pogodbe, listine in druge dokumente ter poslovanje in doku-
mentacijo drzavnih organov, gospodarskih druzb, zavodov, drugih organizacij in
skupnosti ter zasebnikov

- pregledati poslovne knjige, listine in pogodbe in druge dokumente ter poslovanje
in dokumentacijo, kadar se vodijo in hranijo na elektronskem mediju ter zahte-
vati izdelavo njihove pisne oblike

- zasliSati stranke in price v upravnem postopku

- pregledati listine s katerimi lahko ugotovi istovetnost oseb

285



NADZOR UPRAVE

- brezpla¢no pridobiti in uporabljati osebne in druge podatke iz uradnih evidenc in
drugih zbirk podatkov, ki se nanasajo na zavezanca in ki so potrebni za izvedbo
inSpekcijskega nadzora

- brezplacno vzeti vzorce blaga in opraviti analize

- brezpla¢no vzeti vzorce materialov in opreme za potrebe preiskav

- fotografirati ali posneti podatke oseb, prostorov, objektov ter druge predmete
- reproducirati listine, avdiovizualne zapise in druge dokumente

- zase(i predmete, dokumente in vzorce v zavarovanje dokazov

- opraviti druga dejanja, ki so v skladu z namenom inspekcijskega nadzora

Pri opravljanju nalog lahko in$pektor najvec za 15 dni odvzame dokumentacijo, ki
jo potrebuje za obravnavanje dejanskega stanja v doloceni zadevi, ¢e meni da obstaja
utemeljen sum krsitve zakona. In$pektor ima pravico brez predhodnega obvestila in
dovoljena zavezanca pravico vstopiti v poslovne prostore in objekte, k opremi in na-
pravam zavezanca, ne glede na delovni ¢as, medtem ko si mora za vstop v stanovanje
pridobiti sodno odredbo.

20.1.2.1.4 Ukrepi inspektorjev

Ingpektorji imajo pri svojem delu na voljo $tevilne ukrepe, s katerimi si lahko poma-
gajo pri svojem delu in jim tako omogocajo avtoriteto. Ce inspektor pri opravljanju
svojega dela ugotovi, da je kr§en zakon ali kaksen drug predpis, katerega izvajanje
nadzoruje, ima pravico, hkrati pa tudi dolznost:

- odrediti ukrepe za odpravo nepravilnosti in pomanjkljivosti v roku, ki ga dolo¢i
sam

- izvesti postopke v skladu z zakonom o prekrskih
- podati kazensko ovadbo za kaznivo dejanje, ki se ga preganja po uradni dolznosti
- predlagati pristojnemu organu sprejem ukrepov

- odrediti druge ukrepe in dejanja za katere je pooblas¢en z zakonom ali drugim
predpisom

Ce si je zavezanec s storitvijo kaznivega dejanja ali prekrika pridobil premozenjsko

korist, in§pektor pristojnemu organu predlaga njen odvzem.

Preventivni ukrepi inspektorjev ter opozorila - inSpekcije s ciljem preventivnega
ukrepanja odgovarjajo na pisna vprasanja posameznikov, podjetij ter institucij. Prav
tako preko medijev obvescajo javnost o ugotovljenih nepravilnostih ter o posledicah
kriitev zakonov in drugih predpisov. Ce in$pektor odkrije nepravilnosti in oceni, da
je opozorilo zadosten ukrep, ima pravico, da najprej le ustno opozori na nepravilno-
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sti ter na njihove posledice in dolo¢i rok za odpravo le teh. Svoje ugotovitve, izreceno
opozorilo ter rok za odpravo navede v zapisniku. Ce nepravilnosti niso odpravljene v
dolo¢enem roku pa je inspektor dolzan izreci druge ukrepe v sladu z zakonom.

Posebni ukrepi inspektorjev — Ce zavezanec v roku, ki ga doloci in$pektor ne odpra-
vi ugotovljenih nepravilnosti in pomanjkljivosti lahko in§pektor z odlo¢bo zac¢asno
prepove opravljanje dejavnosti oz. odvzame predmete ali dokumentacijo, ki jo za-
vezanec uporablja za krsitve ali so s krsitvami nastali. Prav tako lahko inspektor z
odlocbo zacasno prepove opravljanje dejavnosti ne da bi prej dolocil rok za odpravo
nepravilnosti, Ce je prisotna neposredna nevarnost za zivljenje ali zdravje ljudi, Zivali
ali za nastanek $kode v naravnem oz. zivljenjskem okolju in na premozenju.

Ukrepi, povezani s prepovedjo opravljanja dejavnosti — inspektorju ti ukrepi omogo-
¢ajo, da na podlagi ugotovljenih krsitev in nepravilnosti odredi zapecatenje poslov-
nih ali proizvodnih prostorov, objektov, v katerih se opravlja dejavnost oz. delovnih
sredstev s katero se opravlja dejavnost. In§pektor je dolzen poskrbeti, da so tretje
osebe na ustrezen nacin obvescene o ugotovljenih nepravilnostih.

Ukrepi za varovanje pravic drugih oseb — ¢e in$pektor pri opravljanju nalog inSpek-
cijskega nadzora ugotovi, da je zavezanec storil krsitev zakona ali drugih predpisov,
ki posega v pravice ali pravne koristi drugih pravnih oz. fizi¢nih oseb, je dolzan te
osebe na njihovo zahtevo seznaniti s svojimi ugotovitvami, izre¢enimi ukrepi in dru-
gimi podatki, potrebnimi za uveljavljanje pravic prizadetih oseb.

20.1.3 Nadzor nad lokalno samoupravo

V okviru nadzora ministrstev nad zakonitostjo aktov iz pristojnosti lokalnih skupnosti
mora ministrstvo opozoriti organ lokalne skupnosti, ki je izdal akt, za katerega meni,
da ni v skladu z ustavo in zakonom, mu predlagati ustrezne resitve in dolociti rok, v
katerem mora organ lokalne skupnosti sporen akt uskladiti, v primeru neupostevanja
pa mora ministrstvo predlagati vladi, da zahteva zacetek postopka pred ustavnim so-
dis¢em za oceno skladnosti predpisa lokalne skupnosti z ustavo oziroma zakonom.

Pri prenesenih nalogah iz drzavne pristojnosti o pritozbi zoper posamic¢ne akte, ki jih
izdajajo organi LS, odloc¢a pristojno ministrstvo. Pri prenesenih nalogah opravljajo
pristojna ministrstva tudi nadzorstvo nad primernostjo in strokovnostjo njihovega
dela. V takih primerih lahko dajo obvezno navodilo za organizacijo sluzb in siste-
mizacijo delovnih mest za opravljanje teh nalog ter obvezna navodila za opravljanje
nalog iz drzavne pristojnosti. Pristojno ministrstvo si zagotavlja pregled nad delom
organov LS pri izvr$evanju nalog iz drzavne pristojnosti; v ta namen zahteva od or-
ganov lokalnih skupnosti porocila, obvestila, mnenja in podatke ter njihovo obvezno
sodelovanje. Upravna enota mora opozoriti pristojno ministrstvo, ¢e ugotovi, da or-
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gani LS pri opravljanju nalog iz pristojnosti LS ravnajo nezakonito. Upravna enota
mora prav tako opozoriti pristojno ministrstvo, ¢e ugotovi, da organi LS pri nalogah
iz drzavne pristojnosti, ki so prenesene na LS, ravnajo neprimerno in nestrokovno.

20.1.4 Posebne oblike kontrole uprave

Posebne oblike kontrole uprave se nanasajo na varuha ¢lovekovih pravic, drzavno
tozilstvo, zastopnika javnega interesa, Komisijo za preprecevanje korupcije, Racun-
sko sodis¢e in Informacijskega pooblas¢enca. Kot posebno obliko kontrole uprave
bi lahko $teli tudi posredni nadzor nad delom javne uprave, ki predstavlja pravico
javnosti do dostopa do informacij javnega znacaja in udelezbe javnosti pri delu ozi-
roma sejah organov.

20.1.4.1 Varuh clovekovih pravic

Korenine institucije ombudsmana segajo v leto 1713, ko so na Svedskem ustanovili
kraljevega poverjenika oziroma kanclerja pravic (Justitiekansler), ki je bil zadolzen za
nadzor nad javnimi usluzbenci. Kasneje, leta 1809 je Svedska z ustavo dobila “prvega
pravega ombudsmana”’® kot poseben organ parlamenta, pristojen za nadzor nad
delom celotne uprave (Justitieombudsman). Za formalni zacetek institucije ombud-
smana $tejemo leto 1809, ko je bil ustanovljen “predstavnik za pravi¢nost“ (ombud-
sman for justice);

Varuh ¢lovekovih pravic v RS je samostojna, od drzavnih institucij neodvisna usta-
nova, ki bdi nad tem ali drzavni organi, organi lokalne samouprave in nosilci javnih
pooblastil, ki naj bi pri svojem delu spostovali pravice posameznikov in skupin. In-
stitucija varuha ¢lovekovih pravic je bila v nas$ sistem vpeljana z novo Ustavo Re-
publike Slovenije decembra leta 1991. Varuha ¢lovekovih pravic v slovenski Ustavi
opredeljuje 159. ¢len, ki doloca, da se za varovanje ¢lovekovih pravic in temeljnih
svobos¢in v razmerju do drzavnih organov, organov lokalne samouprave in nosilcev
javnih pooblastil z zakonom dolo¢i varuha pravic drzavljanov. Vendar pa pri razvoju

376 Varuh ¢lovekovih pravic je namre¢ na splosno znan kot ombudsman (ombud=agent, pooblas¢enec od
1697; odvetnik drzavljanov). Zanimiv je zgodovinski razvoj ombudsmana od leta 1809, ko je bil ustanovljen
kot posebni tozilec Svedskega parlamenta z nalogo, da nadzira in v primeru ugotovljenih nepravilnosti,
disciplinsko ali kazensko obtozi drzavne uradnike, poklicne vojake in sodnike. Prvi Svedski varuh ¢lovekovih
pravic in parlament sta si razdelila delo pri nadzoru izvrdilne in sodne veje oblasti tako, da je parlament
neposredno nadziral vlado in ministre, varuh ¢lovekovih pravic pa vse nizje drzavne usluzbence in tudi
sodnike. V praksi pa sta Svedski varuh ¢lovekovih pravic in po letu 1919 tudi finski, ki mu je sledil, ¢edalje
manj obtozevala in uporabljala svoje disciplinske pristojnosti, vedno bolj pa sta dajala mnenja in priporocila
parlamentu, kako naj se odpravijo nepravilnosti in izboljsa delo drzavne uprave. Ohranila pa sta svoja
siroka pooblastila glede dostopa do vseh podatkov in informacij in za izvedbo svojih preiskav. Pristojna
oziroma pooblas¢ena sta tudi za opravljanje rednih pregledov posameznih drzavnih institucij, kot so zapori,
bolnisnice, inpekcije in upravne enote. Svoje predloge utemeljujeta predvsem formalno, na podlagi
predpisov. Danska je leta 1955 ta model povzela s tem, da je iz pristojnosti varuh ¢lovekovih pravic izvzela
delo sodnikov. Ta model varuha ¢lovekovih pravic se je nato zelo hitro razsiril po vsej Evropi. Kvas, Bojana.
Varuh ¢lovekovih pravic (ombudsman) — smeri razvoja v Sloveniji. Magistrsko delo. Ljubljana, 2009, str. 16.
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te institucije ne gre spregledati vloge, ki jo je imel predhodnik varuha Svet za varstvo
¢lovekovih pravic in temeljnih svoboscin, ki je bil ustanovljen leta 1988, v ¢asu, ko
se je v Sloveniji poglabljala zavest o vlogi in pomembnosti ¢lovekovih pravic. Torej
lahko recemo, da se Varuh ukvarja z varovanjem pravic posameznika do drzave in
njenih ustanov Ustava RS, 159. ¢len: za varovanje ¢lovekovih pravic in temeljnih
svoboscin v razmerju do drzavnih organov, organov lokalne samouprave in nosilcev
javnih pooblastil z zakonom dolo¢i varuh pravic drzavljanov.’”” Do leta 2001 je bila
institucija ombudsmana prisotna Ze v priblizno 110 drzavah sveta.

V okviru pristojnosti varuh lahko krsitelja opozori, da krsitev popravi oziroma od-
pravi storjeno nepravilnost ali predlaga povrnitev skode; v imenu in s pooblastilom
stranke na ustavno sodisce vlozi zahtevo za oceno ustavnosti in zakonitosti dolo-
¢enih predpisov ali aktov ali pa posreduje ustavno pritozbo zaradi krSenja pravic;
vladi ali parlamentu lahko daje pobude za spremembo zakonov in drugih predpisov;
predlaga organom, ki sodijo v njegovo pristojnost, da izbolj$ajo svoje poslovanje in
odnose s strankami. Vsakomur lahko posreduje svoje mnenje o nekem primeru, ki
je povezan s kr$enjem pravic in svobos¢in. Pri tem ni pomembno, kaksne vrste je
postopek, niti v kateri fazi obravnave je pred dolocenim organom; prav tako skrbi za
izvajanje nacela dobrega upravljanja, ki predstavlja kakrsnokoli neprimerno, nesmo-
trno ali nepotrebno ravnanje organov javne oblasti.

Evropski varuh ¢lovekovih pravic preiskuje pritozbe v zvezi z nepravilnostmi v insti-
tucijah in organih Evropske unije (EU). Je popolnoma neodvisen in nepristranski ter
lahko sprozi preiskave na lastno pobudo. Nepravilnost pomeni nezadostno ali nepra-
vilno upravljanje. Do nepravilnosti pride, ¢e institucija ne deluje v skladu z zakonom,
ne spostuje nacel dobrega upravljanja ali krsi clovekove pravice. Vrste nepravilnosti
se nanasajo na upravne nepravilnosti, nepravi¢nost, diskriminacijo, zlorabo poobla-
stil, molk organa, zavracanje posredovanja podatkov in nepotrebno zamudo. Varuh
¢lovekovih pravic ne more preiskovati pritozb zoper nacionalne, regionalne ali lo-
kalne organe oblasti drzav ¢lanic, tudi e se pritozbe nanasajo na zadeve EU (primeri
tovrstnih organov oblasti so vladne sluzbe, drzavni uradi in lokalni sveti); dejavnosti
nacionalnih sodi$¢ ali varuhov ¢lovekovih pravic (Evropski varuh ¢lovekovih pravic
ni pritozbeni organ zoper odlocitve teh pravnih ali fizi¢nih oseb); ter pritozb zoper
podjetja ali posameznike . Varuh ¢lovekovih pravic obravnava veliko pogodbenih
sporov, ki so povezani s postopki nagrajevanja, pa tudi s postopki naknadnega izva-
janja in placila. Ko varuh ¢lovekovih pravic predstavi tezavo institucijam in organom
EU, si ti konstruktivno prizadevajo za resitev spora ter se pogosto strinjajo s placi-
lom nadomestila, v nekaterih primerih tudi s pla¢ilom obresti. Temeljne pravice, za
katere lahko upraviceno pricakujete, da jih bodo institucije in organi EU spostovali,

377 http://www.varuh-rs.si/
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so navedene v Listini o temeljnih pravicah Evropske unije. Varuh ¢lovekovih pravic
dejavno zagotavlja upostevanje Listine v institucijah EU in poudarja, da se vsako nje-
no neupostevanje obravnava kot nepravilnost. Varuh c¢lovekovih pravic institucije
spodbuja, da v praksi dokazejo, da pri vsakodnevnem delu spostujejo Listino, in jih
nenehno opozarja na obljube, ki so jih dale evropskim drzavljanom. Evropski varuh
¢lovekovih pravic si prizadeva za pospesevanje subsidiarnosti pravnih sredstev na
vseh podrogdjih, kjer se uporabljajo postopki za ugotavljanje krsitev. Veliko truda je
vlozil predvsem v krepitev vloge varuhov ¢lovekovih pravic pri nadzorovanju izva-
janja zakonodaje EU. Varuhi ¢lovekovih pravic v drzavah clanicah lahko pomagajo
rediti tezave, s katerimi se soocajo drzavljani, ko njihove nacionalne, regionalne ali
lokalne uprave zakonodaje EU ne izvajajo pravilno.’”®

20.1.4.2 Drzavno tozilstvo

Drzavno tozilstvo je drzavni organ, ki vlaga in zastopa kazenske obtozbe pred sodi-
§¢i. Preganja storilce kaznivih dejanj ter opravlja druge naloge po posebnih zakonih.
Po zakonu o splo$nem upravnem postopku je drzavni tozilec (DT) upravicen za za-
stopanje javne koristi, zato lahko enako kot stranka:

A. sodeluje v postopku,

B. vlozi pritozbo zoper odlo¢bo upravnega organa,

C. vlozi predlog za obnovo postopka,

D. poda predlog za odpravo oziroma razveljavitev odlo¢be po nadzorstveni
pravici in

predlaga izrek odlocbe za ni¢nega.

™

na podlagi Zakona o drustvih lahko DT vlozi tozbo za prepoved delovanja

drustva pri Upravnem sodi$¢u RS, ¢e oceni, da drustvo izvaja prepovedano

dejavnost

G. na podlagi Zakona o verski svobodi lahko DT vlozi tozbo za prepoved delo-
vanja verske skupnosti, ¢e oceni, da cerkev ali druga verska skupnost izvaja
prepovedano dejavnost,

H. na podlagi Zakona o ugotavljanju vzajemnosti je DT upravicen vloziti tozbo

zoper odlo¢bo ministrstva za pravosodje o ugotovitvi vzajemnosti v zvezi z

vlogami tujih drzavljanov za pridobitev lastninske pravice na nepremic¢ni-

nah na ozemlju RS pri Upravnem sodisc¢u RS.

DT samo ugotavlja, da je vloga DT v okviru upravnih pristojnosti dejansko - kljub
formalnim pristojnostim - dokaj omejena.>”® Rok za pritozbo po ZUP je vezan na

378 http://www.ombudsman.europa.eu/sl/home.faces

379 Tako je v Porotilu o delu Vrhovnega drzavnega tozilstva za leto 2010 navedeno: ,[n]a podro¢ju upravnih
pristojnosti ocenjujemo, da so stevilne spremembe ZUP in Zakona o upravnem sporu pripeljale do povsem
nesistemske ureditve poloZaja oziroma vloge drzavnega toZilca v upravnem postopku. Tako slednji v
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datum vrocitve stranke, ki ima navadno na voljo 15 dnevni pritozbeni rok. Zakon ne
govori o tem, da bi bilo treba odloc¢be hkrati s posiljanjem stranki v postopku posi-
ljati tudi drzavnemu tozilstvu, kar pomeni, da je vlozitev pritozbe s strani tozilstva
znatno oteZena.

20.1.4.3 Zastopnik javnega interesa

Zakon o upravnem sporu v 18. ¢lenu doloca, da je zastopnik javnega interesa v
upravnem sporu drzavno odvetni$tvo (DO). Na zahtevo vlade v posamezni zadevi
mora DP vloziti tozbo zaradi krsitve zakona v skodo javnega interesa. DP je lahko
1) zastopnik stranke ali 2) toznik v varovanju javnega interesa. Ker je RS kot pravna
oseba lahko stranka v upravnem sporu kot nosilec pravic, obveznosti in pravnih ko-
risti, je lahko tudi toznik v upravnem sporu, ¢e je bilo z dokon¢nim upravnim aktom
poseZeno v njen pravni polozaj.

Postopek v upravnem sporu poteka pred upravnim sodi$¢em; RS kot toznika v
upravnem sporu zastopa DO kot zakoniti zastopnik glede na generalno dolo¢bo
ZDPra. Pomemben je tudi polozaj zastopanja tozenca, ki je po zakonu lahko le drza-
va, lokalna skupnost oz. druga pravna oseba, ki je izdala dokoncen upravni akt, kar
pomeni, da zakon toZenca izrecno opredeljuje kot pravno osebo. ToZenca v uprav-
nem sporu zastopa organ, ki je izdal akt, s katerim je bil postopek odlo¢anja kon¢an,
razen v primeru tozbe zoper drzavo, ¢e vlada za zastopnika ne dolo¢i drugega organa
drzave. V primeru tozbe zoper drzavo jo praviloma zastopa ministrstvo, ki je izdalo
dokoncen upravni akt, razen, ¢e vlada ne doloci drugega organa, ki je lahko tudi DP.

DO je zastopnik javnega interesa (JI), ko oceni obstoj krsitve zakona v $kodo JI v
konkretnem primeru, in kot stranka lahko vlozi tozbo zoper upravni akt, na katerega
se obstoj zatrjevane krsitve nanasa. V skladu z zakonsko doloc¢bo lahko Vlada RS,
ne glede na oceno DO, le-temu odredi, da v posamezni zadevi vlozi tozbo, ¢e oceni,
da je to potrebno zaradi zas¢ite JI. DO je v tem primeru vezano na odredbo Vlade
in mora vloziti tozbo v 30 dneh od vrocitve upravnega akta, s katerim je bil posto-

upravnem postopku (po nepotrebnem) ohranja celo pristojnosti v zvezi z rednimi pravnimi sredstvi ter
dolocenimi izrednimi pravnimi sredstvi skupaj z drzavnim pravobranilcem, po drugi strani pa mu je bila
odvzeta pristojnost vlaganja zahtev za varstvo zakonitosti zaradi krsitve zakona v $kodo javnega interesa
zoper pravnomocne sodne odlocbe v upravnem sporu, torej vloga, ki je bila po nasi oceni edina sistemska in
smotrna. Veseli bomo, ¢e bo zakonodajalec nasim pripombam prisluhnil in pristopil k novi sistemski ureditvi
polozaja drzavnega tozilca v upravnih postopkih’. Tudi Porocilo za leto 2012 izkazuje omejeno vlogo DT: na
upravnem podro¢ju je DT izmed 10 prejetih zadev vsebinsko obravnavalo 5 zadev, vendar brez intervencije.
Ukrepanja DT na podlagi ZDru-1 za prepoved delovanja drustva v letu 2012 ni bilo. Pregledali so 69 odlo¢b
Ministrstva za pravosodje in javno upravo RS o ugotavljanju vzajemnosti, vendar nepravilnosti niso bile
ugotovljene. Civilno upravni oddelek ponovno opozori na nesistemsko ureditev vloge in pristojnosti, ki jih
ima DT na podrocju upravnega prava. Upravicenje DT za vlaganje procesnih aktov v sodnih in upravnih
postopkih izvira iz njegovega temeljnega poslanstva varuha pravnega reda in zakonitosti. To po naravi stvari
pomeni, da lahko v posamezni zadevi ukrepa v javnem interesu Sele takrat, kadar so tudi po pritozbenem
preizkusu posamezne zadeve pred sodis¢em oziroma po sodnem preizkusu v upravnem sporu ostala
nerazjasnjena pravna vprasanja, ki so pomembna za oblikovanje in poenotenje sodne prakse.
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pek koncan, oz. v roku, ki velja za stranko, v korist katere je bil upravni akt izdan.
DO je zastopnik JI na podlagi zakona, zato izdaja posebnega pooblastila vlade, ki bi
mu dodelila aktivno legitimacijo za vlozitev tozbe, ni ve¢ potrebna. Kot zastopnik
JI lahko DO tozbo vlozi vselej, kadar oceni, da je treba zaradi zatrjevane krsitve JI v
konkretnem primeru izpodbijati upravni akt, s katerim je bilo v upravnem postopku
dokon¢no odloceno o pravici oz. koristi posameznika ali druge osebe v skodo JI.
Cilj, ki se zeli s tozbo doseci, je odprava upravnega akta oz. sprememba upravnega
akta, ki lahko glede na izkazan JI sorazmerno poseze v pravico oz. pravno korist
posameznika, o kateri je dokon¢no odlocil upravni oz. drug drzavni organ ali organ
lokalne skupnost. V konkretni upravni zadevi oz. posameznem upravnem aktu, ki ga
izpodbija toznik kot zastopnik JI, je vselej dokon¢no odloc¢eno o konkretni pravici ali
pravni koristi posameznika. Domnevna krsitev zakona v $kodo javne koristi je lahko
le konkretna oz. mora biti utemeljena s konkretno javno koristjo, ki je opredeljena v
splo$nem aktu pristojnega drzavnega organa. Le sodi$ce pa lahko odlo¢i o zatrjevani
nezakonitosti in razresi spor o koliziji pravice posameznika na eni strani in o (na za-
kon oprti) javni koristi, ki posega v pravni interes oz. pravico posameznika, o kateri
je v upravnem postopku ze dokon¢no odlo¢eno, na drugi strani. Tudi sodi$ce presoja
krsitev zakona v $kodo JI glede na konkretni primer.

20.1.4.4 Komisija za preprecevanje korupcije

Dolznost preprecevanja korupcije izhaja iz splosnega na-
cela zakonitosti delovanja drzavnih organov in njihovih
funkcionarjev kot enega izmed nacel pravne drzave.

- odlUS, U-1-57/6

Komisija za preprecevanje korupcije je samostojen in neodvisen drzavni organ, po-
dobno kot Varuh ¢lovekovih pravic, Informacijski pooblas¢enec ali Racunsko so-
did¢e. Ceprav del javnega sektorja, komisija ni podrejena in ne dobiva navodil ali
usmeritev za delo s strani vlade ali drzavnega zbora. Pri svojem delovanju je vezana
zgolj na ustavo in zakon. Komisija ni organ odkrivanja in pregona v predkazenskem
ali kazenskem postopku, ima pa dolocena izvrsilna, nadzorstvena in preiskovalna
pooblastila. Samostojnost komisije je dodatno zagotovljena z na¢inom izbire njenega
vodstva, ki ga imenuje predsednik drzave za dobo $estih let po predhodnem mnenju
posebne izbirne komisije, v katero so vkljuceni predstavniki vseh treh vej oblasti
in civilne druzbe. Komisijo v ozZjem pomenu sestavljajo trije ¢lani — predsednik in
dva namestnika - ki o vsebinskih odlo¢itvah odlocajo na sejah, v SirSfem pomenu
pa komisija predstavlja drzavni organ z vodstvom, zaposlenimi v Uradu komisije,
Sluzbi za nadzor in preiskave ter Centru za integriteto in preventivo. Komisija je
ustanovljena na podlagi Zakona o preprecevanju korupcije (ZPKor) ter Konvencije
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ZN proti korupciji (UNCAC), ki od drzav ¢lanic priporoca ustanovitev neodvisnega
organa za omejevanje korupcije.’®’

Zakon o integriteti in preprec¢evanju korupcije daje glede nadzora nad delom uprave

dve mozZnosti in sicer gre za prijavo a) koruptivnega®*'

in b) nezakonitega oz. neetic-
nega ravnanja.’®> Po indeksu koruptivnosti (Corruption Perception Index RS vztraj-
no pada: v letu 2011 smo bili na 35 mestu za Taiwanom in pred Izraelom. Leta 2020
smo $e vedno na 35. mestu, kamor se umescajo tudi Brunei, Botswana, Izrael in Litva.
V letu 2007 je kar 89% ljudi menilo, da je korupcija v Sloveniji velik problem, med-
tem ko se je vletu 2009 ta odstotek $e povisal na 94%. Pripad zadev na PKK je vedno
vedji v primerjavi z zanemarljivimi uradnimi podatki drugih organov. Porocilo o delu
KPK za leto 2010/11 ugotavlja, da je ‘Slovenija drzava z relativno nizko stopnjo ad-
ministrativne korupcije, ¢e jo primerjamo z drugimi (post)tranzicijskimi drzavami v
$irsi Evropi (¢lanicami Sveta Evrope); to velja celo v primerjavi z nekaterimi starejsi-
mi ¢lanicami EU (npr. Italija, Gr¢cija); glede korupcije belih ovratnikov doloceni po-
kazatelji kazejo, da je Slovenija v boljSem polozaju kot druge (post)tranzicijske drzave
in primerljiva z nekaterimi starimi ¢lanicami EU (sredozemskega bazena). Ta oblika
korupcije je v tesni povezavi s primeri gospodarskega in javno-finan¢nega kriminala,
s katerim se Slovenija sooca zadnja leta; pretekla in trenutna gospodarsko-finan¢na
kriza je v Sloveniji razkrila dolgoletni razvoj sistemske / institucionalne korupcije’. V
okvir slednje se uvrsca tudi neupostevanje ali neodzivanje na uradne ugotovitve in
pozive pristojnih nadzorstvenih organov in vsako ponavljajoce ali trajajoce opusca-
nje uporabe nadzorstvenih in samoregulativnih postopkov ter ukrepov zaradi omo-
gocanja ali pridobivanja koristi. Zelo zanimivo je Nacelno mnenje KPK st. 220:

»Ravnanje uradnih oseb ministrstva, ki besedilo predloga in razloge za sprejem za-
konskih dolo¢b izdelajo na podlagi neutemeljenih ocen in trditev ter na ta nacin pri-
pravijo zakonodajalca, da sprejme zakon, ki v nasprotju z ustavno zajamceno neod-
visnostjo in integriteto sodne oblasti omogoca enemu od udelezencev v konkretnem
sodnem postopku, da si v njem okrepi poloZzaj, je krsitev dolZznega ravnanja in omo-
gocanje neupravicene koristi drugemu, kar ustreza definiciji korupcije po 3. alineji 2.
¢lena ZPKor«.

380 https://www.kpk-rs.si/sl/komisija

381 Vsakdo lahko komisiji ali drugemu pristojnemu organu poda prijavo o koruptivnem ravnanju v drzavnem
organu, LS, pri nosilcu javnih pooblastil ali drugi pravni osebi javnega ali zasebnega prava ali o ravnanju
fizicne osebe, za katero verjame, da ima znake korupcije. Komisija in drugi pristojni organi morajo prijavitelje
na njihovo zahtevo obvestiti o svojih ukrepih oziroma postopanju. Ta dolo¢ba ne posega v pravico
prijavitelja, da o koruptivnem ravnanju obvesti javnost.

382 Uradna oseba, ki iz utemeljenih razlogov meni, da se od nje zahteva nezakonito ali neeti¢no ravnanje ali se s
tem namenom nad njo izvaja psihi¢no ali fizicno nasilje, lahko tak$no dejanje prijavi nadrejenemu ali osebi,
ki jo ta pooblasti. Ce ni pristojne osebe, ¢e se ta na prijavo pisno ne odzove v roku petih delovnih dni ali ¢e je
pristojna oseba tista, ki od uradne osebe zahteva nezakonito ali neeti¢no ravnanje, je za prijavo in postopek
z njo pristojna komisija. Pristojna oseba ali komisija na podlagi prijave oceni dejansko stanje, po potrebiizda
ustrezna navodila za ravnanje in ukrene, kar je potrebno, da se preprecijo nezakonite ali neeti¢cne zahteve
ter nastanek skodljivih posledic.
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20.1.4.5 Racunsko sodisce

Racunsko sodis¢e je najvisji organ kontrole drzavnih ra¢unov, drzavnega proracuna
in celotne javne porabe. Pri svojem delu je neodvisno in vezano na ustavo in zakon.
Clane imenuje DZ. Ra¢unskega sodis¢a ni mogoce uvrstiti v nobeno od treh vej obla-
sti, ne v zakonodajno, ne vizvrsilno in tudi ne v sodno. Status samostojnosti in neod-
visnosti mu zagotavljata ustava in zakon, in sicer z ve¢ vidikov: I) Ra¢unsko sodisce
izvaja svoje pristojnosti povsem samostojno. Samo sprejema program dela in noben
organ, institucija ali drugi subjekti mu ne morejo nalagati dela ali mu dajati navodil
za njegovo izvajanje, niti kak$no revizijo naj izvede, niti kaj naj revidira. V skladu z
zakonom o ra¢unskem sodis¢u pa lahko poslanci in delovna telesa drzavnega zbora,
vlada, ministrstva in organi lokalne skupnosti predlagajo, da opravi revizijo; med
temi predlogi racunsko sodis¢e izbere za letni program dela najmanj pet predlogov
iz drzavnega zbora, od tega najmanj dva predloga opozicijskih poslancev in najmanj
dva predloga delovnih teles drzavnega zbora. Hkrati lahko ra¢unsko sodisce po lastni
presoji uposteva pobude posameznikov - sem spadajo tudi ¢lanki in prispevki v me-
dijih, in civilnodruzbenih subjektov. II) Racunsko sodisce za kritje stroskov svojega
delovanja samo predlaga finan¢ni naért drzavnemu zboru, ki mu odobri potrebna
sredstva za delo. Je samostojni proracunski uporabnik, ki so mu zagotovljena sred-
stva v posebnem delu proracuna, porabljati pa jih mora v skladu z dolo¢ili zakona
o izvr$evanju prorac¢una.’® V zvezi z delovanjem racunskega sodi$¢a so v zakonu
tudi naslednje doloc¢be: z zakonom so doloceni nacini dela in postopki revidiranja;
predvideni so pravni instrumenti za ugotavljanje in uveljavljanje odgovornosti ter
razresitve funkcionarjev - ¢lanov in vrhovnih drzavnih revizorjev ter revizorjev; za
izvajanje nalog je racunsko sodis¢e odgovorno drzavnemu zboru in javnosti, zato sta
njegova pravica in dolznost porocati o revizijskih razkritjih; racunovodske izkaze o
poslovanju racunskega sodi$ca revidira revizor, ki ga dolo¢i drzavni zbor.

Racunsko sodi$¢e revidira poslovanje uporabnikov javnih sredstev:*** 1. revidira lah-
ko pravilnost in smotrnost poslovanja; in 2. revidira lahko akt o preteklem kakor
tudi akt o na¢rtovanem poslovanju uporabnika javnih sredstev. Ce je podana krsitev
obveznosti dobrega poslovanja, lahko ra¢unsko sodisc¢e izda poziv za ukrepanje. Izda

383 http://www.rs-rs.si
384 Uporabnik javnih sredstev po tem zakonu je:
1. pravna oseba javnega prava ali njena enota;
2. pravna oseba zasebnega prava, Ce zanjo velja vsaj eno od naslednjega:
- daje prejela pomoc iz prorac¢una EU, drzavnega proracuna ali proracuna LS;
- daizvaja javno sluzbo ali zagotavlja javne dobrine na podlagi koncesije;
- da je gospodarska druzba, banka ali zavarovalnica, v kateri imata drzava in lokalna skupnost vecinski
delez;
3. fizi¢na oseba, ¢e zanjo velja vsaj eno od naslednjega: da je prejela pomoc iz prora¢una Evropske unije,
drzavnega proracuna ali proracuna lokalne skupnosti; ali da izvaja javno sluzbo ali zagotavlja javne
dobrine na podlagi koncesije.
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ga organu, za katerega oceni, da lahko v mejah svojih pristojnosti ukrepa zoper upo-
rabnika javnih sredstev, ki krsi obveznost dobrega poslovanja.

Revidiranje poslovanja je po Zakonu o ra¢unskem sodi$¢u pridobivanje ustreznih in
zadostnih podatkov za izrek mnenja o poslovanju: revidiranje pravilnosti poslovanja
je pridobivanje ustreznih in zadostnih podatkov za izrek mnenja o skladnosti poslo-
vanja s predpisi in usmeritvami, ki jih mora upostevati uporabnik javnih sredstev pri
svojem poslovanju, revidiranje smotrnosti poslovanja pa je pridobivanje ustreznih
in zadostnih podatkov za izrek mnenja o gospodarnosti, mnenja o uc¢inkovitosti ali
mnenja o uspesnosti poslovanja. Mnenje o poslovanju, ki ga poda racunsko sodisce,
mora spostovati vsak drzavni organ, organ lokalne skupnosti in uporabnik javnih
sredstev, na ¢igar poslovanje se mnenje nanasa. Ena od temeljnih nalog racunskega
sodiSca je tudi svetovanje javni upravi, kako povecati u¢inkovitost poslovanja upo-
rabnikov javnih sredstev.’®* O svojem delu je dolzno predloziti vsako leto letno po-
rocilo drzavnemu zboru.

20.1.4.6 Drzavna revizijska komisija

DRK je pristojna za revizijo postopkov oddaje javnih narocil; je samostojen in neod-
visen drzavni organ nadzora nad zakonitostjo postopkov javnega narocanja, ki zago-
tavlja pravno varstvo ponudnikov v vseh stopnjah postopkov oddaje javnih naro¢il.

20.1.4.7 Dostop do informacij javnega znacaja

Pomembnost dostopa do informacij javnega znacaja lahko razdelimo na tri glavne
sklope: osnovna smernica delovanja sodobne javne uprave je nacelo transparentno-
sti; dokumenti, ki jih pri svojem delu ustvari drzava, niso njena lastnina, temvec last
drzavljanov - “vimenu ljudstva” — demokrati¢cna funkcija, participativna funkcija; in
transparentnost porabe javnega denarja — nadzorna funkcija.

Najpomembnejsi sredstvi v boju za odprto in pregledno delovanje javne uprave sta
pravica vedeti in z njo povezana pravica do informacij javnega znacaja. Dostop do
informacij je prvi pogoj, ki omogoca nadzor nad delovanjem javne oblasti ter tako za-
gotavlja njeno odgovornost drzavljanom. Imeti informacijo pomeni imeti mo¢. Prvi¢
se je pravica dostopa do informacij kot pravni institut pojavila leta 1766 v Kraljevini
Svedski in Finski. Za oceta $tejemo finskega duhovnika Andersa Chydeniusa. Navdih
385 Poleg pristojnosti, ki jih doloca Zakon o ra¢unskem sodis¢u ima rac¢unsko sodisce tudi obveznosti, ki jih
predpisujejo tudi nekateri drugi zakoni in predpisi, na primer Zakon o politi¢nih strankah in Zakon o volilni
in referendumski kampanji. Po Zakonu o ra¢unskem sodis¢u mora racunsko sodis¢e vsako leto obvezno
revidirati pravilnost izvrsitve drzavnega prorac¢una (pravilnost poslovanja drzave), pravilnost poslovanja
javnega zavoda za zdravstveno zavarovanje, pravilnost poslovanja javnega zavoda za pokojninsko
zavarovanje, pravilnost poslovanja ustreznega Stevila mestnih in drugih obcin,

poslovanje ustreznega Stevila izvajalcev gospodarskih javnih sluzb, poslovanje ustreznega stevila izvajalcev
negospodarskih javnih sluzb.
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za pravico “biti informiran” je dobil pri cesarju dinastije Tang Tai Zhong, bil pa je
pobudnik sprejema Zakona o svobodi tiska in dostopu do javnih dokumentov.’®*
Pomembna prelomnica na podro¢ju informacij javnega znacaja pa je sprejem Dekla-
racije o ¢lovekovih pravicah Organizacije Zdruzenih Narodov, v Parizu 10. decembra
leta 1948. Pomemben je 19. ¢len: “Vsakdo ima pravico do svobode misljenja in izra-
Zanja, vstevsi pravico, da nihce ne sme biti nadlegovan zaradi svojega misljenja, in
pravico, da lahko vsak isce, sprejema in $iri informacije in ideje s kakrsnimikoli sred-
stvi in ne glede na meje.*®” Sodobno poslovanje zahteva in obsega vse ve¢ informacij,
ki so lahko interne ali notranje; organi jih uporabljajo znotraj svoje ustanove, ali pa so
eksterne ali zunanje, torej z ostalimi podjetji ali organi, kjer pa je izpostavljen odnos z
zunanjimi dejavniki. Ti zunanji dejavniki so vsi drugi, ki se z dolo¢eno institucijo sre-
¢ajo in uporabljajo njene storitve. Pri eksternem delovanju je pomembna opredelitev
in definicija informacij, ki so $ir$i javnosti lahko dostopne in vidne.

Pravica vedeti in biti obvescen o delovanju organa pomeni uresnicevanje cilja sodob-
ne uprave — priblizati se drzavljanom. Najpomembnejsi razlogi so (Prepeluh, 2005,
str. 22): 1. razvoj druzbe, saj je druzba, v kateri zivimo, informacijska druzba, in
informacija predstavlja nepogresljivi del demokrati¢ne druzbe in vpliva na delovanje
institucije, ki je lastnica doloc¢ene informacije, 2. razvoj prava o svobodi informacij,
saj so mlade demokrati¢ne drzave spoznale, kako pomembna je demokracija svobo-
de informacij in predstavlja bistveno izhodisce za vse ostale ¢lovekove pravice.

Do septembra 2013 je bilo na svetu 95 drzav, ki so v svojem pravnem redu vsebovale
dolocbe o dostopu do informacij; za predmetno podrocje je v RS pomemben 39. ¢len
Ustave RS** in Zakon o dostopu do informacij javnega znacaja (ZDIJZ),** katere-
ga namen je zagotoviti javnost in odprtost (transparentnost) delovanja organov ter
omogociti enako uresni¢evanje pravice vseh fizi¢nih in pravnih oseb, da pridobijo
informacije javnega znacaja ter krepitev transparentnosti in odgovornega ravnanja
pri upravljanju z javnimi sredstvi in s finan¢nimi sredstvi poslovnih subjektov pod
prevladujoc¢im vplivom oseb javnega prava. Organi in subjekti pod prevladujocim

386 Vanj je zapisal, da ima vsakdo pravico dostopa do dokumentov, ki jih ima v posesti drzava. Drzava mora
uraden dokument vsakomur dati takoj, ko prejme zahtevo, in to brezpla¢no.

387 http://www.varuh-rs.si

388 Zagotovljena je svoboda izrazanja misli, govora in javnega nastopanja, tiska in drugih oblik javnega
obvescanja in izrazanja. Vsakdo lahko svobodno zbira, sprejema in Siri vesti in mnenja.

Vsakdo ima pravico dobiti informacijo javnega znacaja, za katero ima v zakonu utemeljen pravni interes,
razen v primerih, ki jih dolo¢a zakon.

Glavna omejitev te ¢lovekove pravice do svobode izrazanja je 3. odstavek 15. ¢lena Ustave RS, ki doloca, da
so ¢lovekove pravice in temeljne svobos¢ine omejene samo s pravicami drugih in v primerih, ki jih doloca ta
ustava.

389 To podrodje urejajo Zakon o dostopu do informacij javnega znacaja (Uradni list RS, $t. 51/2006 - uradno
precis¢eno besedilo, in 117/2006 — ZDavP-2; ZDIJZ), Zakon o Informacijskem pooblas¢encu (Uradni list RS,
$t.113/2005 in 51/2007 - ZUstS-A; ZInfP), Zakon o splosnem upravnem postopku (Uradni list RS, §t. 24/2006
- uradno precisceno besedilo, 126/2007 in 105/2006 — ZUS-1; ZUP) in Uredba o posredovanju in ponovni
uporabi informacij javnega znacaja (Uradni list RS, $t. 76/2005 in $t. 119/2007; UPLJZ).
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vplivom si morajo na podlagi tega zakona prizadevati tudi, da je javnost ¢im bolje

obvescena o njihovem delovanju. K temu jih $e posebej obvezujejo dolocbe zakona,

ki urejajo proaktivno posredovanje informacij javnega znacaja v svetovni splet.>*°

Zakon definira informacijo javnega znacaja lo¢eno za organe in za poslovne subjekte
pod prevladujoc¢im vplivom oseb javnega prava. Za organe zakon v 4. ¢lenu doloca,
da je informacija javnega znacaja vsaka informacija, ki izvira iz delovnega podrocja
organa, ne glede na obliko, v kateri se informacija nahaja (dokument, zadeva, dosje,
register, evidenca li drugo dokumentarno gradivo) in ne glede na njen nastanek (ni
pomembno, ali jo je ustvaril organ ali pa zgolj pridobil od koga drugega). Pri organih
je torej informacija javnega znacaja vsak dokument, s katerim organ razpolaga. Pri
poslovnih subjektih pod prevladujo¢im vplivom oseb javnega prava pa so informaci-
je javnega znacaja le tiste informacije, ki jih kot take zakon izrecno opredeljuje. Gre
za informacije o primeroma navedenih pravnih poslih, ki dosegajo uc¢inke trosenja
oziroma razpolaganja s sredstvi poslovnega subjekta pod prevladujo¢im vplivom
(ZDIJZ uporablja izraz “izdatki”). Poleg tega so zajeti tudi podatki, ki se nanasajo
na place in druga izplacila ¢clanom poslovodnih in nadzornih organov v poslovnih
subjektih pod prevladujoc¢im vplivom ter podatke, ki se nanasajo na njihovo izpol-
njevanje pogojev za imenovanje oziroma zaposlitev.

Organ ali poslovni subjekt pod prevladujo¢im vplivom oseb javnega prava lahko
zahtevo zavrne: ¢e so v zahtevanih dokumentih podane izjeme od prostega dosto-
pa, ki jih opredeljuje ZDIJZ v prvem odstavku 6. ¢lena®* in 5.a ¢lenu (izjeme glede
omejitev pravic strank, udelezencev ali o§kodovancev v postopkih in varovanje taj-
nosti vira) ter ¢e z dokumentom ne razpolaga. Poslovni subjekt pod prevladujoc¢im

390 Zakon k posredovanju informacij javnega znacaja obvezuje dva tipa zavezancev: 1) vse drzavne organe,
organe lokalnih skupnosti, osebe javnega prava, nosilce javnih pooblastil in izvajalce javnih sluzb. Za te
ZDIJZ uporablja skupno besedo »organi« ter 2) vse gospodarske druzbe in druge pravne osebe zasebnega
prava pod neposrednim ali posrednim prevladujoc¢im vplivom, posamicno ali skupaj, Republike Slovenije,
samoupravnih lokalnih skupnosti in drugih oseb javnega prava. Za te ZDIJZ uporablja skupno besedo
»poslovni subjekti pod prevladujo¢im vplivom oseb javnega prava. Kdo so zavezanci za posredovanje
informacij javnega znacaja, si je mogoce ogledati v registru zavezancev, ki se nahaja na spletni strani
Agencije Republike Slovenije za javnopravne evidence in storitve (AJPES). Za vse pravne osebe, ki so
vpisane v register zavezancev, velja domneva, da so zavezane za posredovanje informacij javnega znacaja.
Ce pravna oseba ni vpisana v register, to $e ne pomeni, da ni zavezana po ZDIJZ.

391 Izjeme (nastete taksativno):

- tajni podatek;

- poslovna skrivnost;

- varovan osebni podatek;

- podatek, zaupan v obdelavo Statisticnemu uradu Republike Slovenije;

- krsitev zaupnosti podatka iz davénega postopka ali davéne tajnosti;

- podatek v zvezi s kazenskim pregonom ali postopkom s prekrski, katerega razkritje bi skodovalo njegovi
izvedbi;

- podatek v zvezi z upravnim postopkom, katerega razkritje bi $kodovalo njegovi izvedbi;

- podatek v zvezi s sodnim postopkom, katerega razkritje bi Skodovalo njegovi izvedbi;

- podatek iz $e nedokoncanega dokumenta, katerega razkritje bi povzrocilo napa¢no razumevanje njegove
vsebine;

- podatek, ki varuje naravno oziroma kulturno vrednoto;

- notranji dokument organa, katerega razkritje bi povzrocilo motnje pri delovanju organa.
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vplivom oseb javnega prava lahko zahtevo zavrne tudi, ¢e je zahtevan dokument, ki
po svojem ucinku ne sodi med informacije javnega znacaja. Obstajajo primeri, ko
obstaja zakonska podlaga, da ne gre za varovane osebne podatke, ¢e se obdelujejo
za dolo¢en namen.*** Ne glede na obstoj izjem od prostega dostopa, je treba dostop
omogociti, ¢e je podan prevladujo¢ javni interes (izvedejo t. i. test interesa javnosti)
in praviloma vedno, ¢e gre za porabo javnih sredstev, podatke, povezane z opravlja-
njem javne funkcije ali delovnega razmerja javnega usluzbenca ali podatke povezane
z okoljem (tretji odstavek 6.¢lena ZDIJZ). ZDIJZ za poslovne subjekte pod prevladu-
jo¢im vplivom oseb javnega prava nasteva podatke iz doloc¢enih vrst pogodb, glede
katerih dostopa nikakor ne smejo zavrniti (absolutno javni podatki - prvi in drugi
odstavek 6.a ¢lena ZDIJZ). Za banke, ki so delezne ukrepov RS za krepitev stabilnosti
bank, ZDIJZ posebej doloca, da so zavezane posredovati tudi dolocene podatke iz
kreditnih map nepla¢nikov (peti do sedmi odstavek 6.a ¢lena ZDIJZ).

Test javnega interesa — dostop do zahtevane informacije se kljub izjemi dovoli, ¢e je
javni interes glede razkritja mocnejsi od javnega interesa ali interesa drugih oseb za
omejitev dostopa do zahtevane informacije (test javnega interesa). Organ odloca, ali
bo v konkretnem primeru javnemu interesu bolj zado$ceno z razkritjem ali zapr-
tjem informacije. Gre za test tehtanja (ang. balance test). Z njegovo pomocjo uradne
osebe, Pooblascenec kot pritozbeni organ in sodi$¢a v postopku upravnega spora
pretehtajo, ali pravica SirSe javnosti vedeti prevladuje nad drugimi pravicami - izje-
mami. Sedteje se negativne in pozitivne ucinke morebitnega razkrivanja informacij
ter pretehtati, ali prevlada pravica vedeti, torej javni interes, ali pa ena od izjem, za-
pisanih v ZDIJZ-A.

Testa ni dopustno izvajati, ce gre za:

1. podatke, ki so oznaceni s stopnjama strogo tajno ali tajno;
2. dav¢no tajnost fizicnih oseb;

3. statisti¢no zaupne podatke;

4. tajne podatke tuje drzave ali mednarodne organizacije;

5

dav¢ne podatke, ki jih slovenskim organom posredujejo tuje drzave.

392 Zakon o zemljiski knjigi — nacelo javnosti vpisov v glavno knjigo (ime in priimek lastnika parcele)
Zakon o sodnem registru — sodni register je javna knjiga (imena druzbenikov, zakonitih zastopnikov)
Zakon o kmetijstvu — podatki iz upravnih odlo¢b o dodelitvi sredstev po tem zakonu so javni, razen davéne
stevilke, enotne maticne stevilke in identifikacijske Stevilke kmetijskega gospodarstva;
Zakon o javnih financah - podatki o dodeljenih subvencijah, drzavnih pomoceh, posojilih in drugih oblikah
drzavnih pomodi, so javni;
Zakon o sistemu plac v javnem sektorju — place v javnem sektorju so javne. Javnosti so dostopni naslednji
podatki: podatki o delovnem mestu, nazivu ali funkciji, o osnovni placi, o dodatku ter delu place za delovno
uspesnost, razen dodatka za delovno dobo.
ZDIJZ (3. odst. 6.¢l.) — podatki o porabi javnih sredstev ali podatki, povezani z opravljanjem javne funkcije ali
delovnega razmerja javnega usluzbenca.
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Ce dokument le delno vsebuje podatke, ki predstavljajo izjemo od prostega dostopa
in je te podatke mogoce izlociti iz dokumenta, ne da bi to ogrozilo njihovo zaupnost,
mora organ iz dokumenta izlo¢iti te podatke (na primer s prekritjem) in prosilcu
omogociti dostop do preostalega dela dokumenta (t. i. delni dostop). Bistveno je, da
zavezanec prosilcu v odlocbi (organ) oziroma pisnem odgovoru (poslovni subjekt
pod prevladujoc¢im vplivom) pojasni razloge, zaradi katerih je zavrnil dostop do zah-
tevanega dokumenta. Le tako namre¢ lahko prosilec preveri, ali je zavezanec njegovo
zahtevo upraviceno zavrnil.

Dostop do informacij javnega znacaja imajo vse pravne in fizi¢ne osebe. To pomeni,
da to niso le drzavljani in prebivalci s sedezem v Sloveniji. V Evropski uniji imajo
namrec le slednji pravico do dostopa, medtem ko ostalim institucije lahko odobrijo
dostop, niso pa zavezane tega storiti. ZDIJZ predvideva tri temeljne nac¢ine dostopa
do informacij javnega znacaja, in sicer neposredni dostop na svetovnem spletu, po-
stopek z ustno zahtevo za dostop in postopek s pisno zahtevo.

Vev v

Vsak organ mora na spletu brezplacno objaviti: pre¢is¢ena besedila predpisov, ki se
nanasajo na delovno podrocje organa; programe, strategije, stali$¢a, mnenja, studije
in podobne druge dokumente; predloge predpisov, programov, strategij in drugih
podobnih dokumentov; vse objave in razpisno dokumentacijo v skladu s predpisi o
javnih narocilih; podatke o upravnih storitvah in druge informacije javnega znacaja;
vse informacije javnega znacaja, ki so jih prosilci zahtevali najmanj trikrat. Nadzor
nad izvrsevanjem te dolo¢be izvaja ministrstvo, pristojno za upravo. Ce organ ne
objavlja redno zgoraj navedenih informacij, mu tega ne more naloziti Informacijski
pooblascenec, temvec ministrstvo, pristojno za upravo, ki lahko odgovorni osebi or-
gana izrece globo.

V postopku z ustno zahtevo za dostop je organ prosilcu dolzan omogo¢iti dostop do
informacije javnega znacaja tudi, kadar jo ta zahteva ustno, razen ce gre za podatke,
ki so od dostopa izvzeti na podlagi predpisanih izjem. Ce organ ugodi zahtevi, mora
nemudoma dati informacije na vpogled ali mu zagotoviti prepis, fotokopijo ali elek-
tronski zapis. Ce zahtevamo informacijo samo na vpogled, nam mora v tem primeru
organ omogociti vpogled na tak nacin, da imamo dovolj ¢asa, da se seznanimo z
vsebino zahtevane informacije. Gre za nacin, ki je kar najbolj enostaven, saj pred-
stavlja neformalno zahtevo. Namenjen je rutinskemu posredovanju vsakodnevnih
informacij. Ta postopek ni upravni postopek. Ob zavrnjeni ustni zahtevi je smiselno,
da prosilec vlozi pisno zahtevo za dostop do informacij. Postopek s pisno zahtevo je
upravni postopek, ki ga je mogoce sproziti kot vsak upravni postopek. V praksi je to
najpomembne;jsi nac¢in dostopa do informacij, zato je ta nacin tudi najbolj podrobno
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urejen v ZDIJZ. ZDIJZ za pisno obliko steje tudi zahteve v elektronski obliki v skladu
z dolo¢bami zakona.>*’

Od informacij javnega znacaja je treba locevati informacije za medije, ki jih ureja
Zakon o medijih v 45. ¢lenu: gre za informacije, ki jih organ na lastno pobudo posre-
duje medijem, in informacije organa, ki jih organ posreduje mediju kot odgovor na
vprasanje in so vezane na delovno podrocje organa. Informacije morajo biti resni¢ne
in celovite. Ce je vprasanje pisno in ¢e bo organ odgovor zavrnil ali delno zavrnil,
mora o tem pisno obvestiti medij do konca naslednjega delovnega dne od prejema
vprasanja. Medtem velja rok za odgovor po ZDIJZ 20 delovnih dni, Zmed doloca 7
delovnih dni za odgovor oz. 3 dni za dodatna pojasnila. ZMed se nanasa na odgovore
na vprasanja, ZDIJZ pa na dokumente ki so v materializirani obliki. Za pritozbeni
postopek po ZMed se uporabljajo dolo¢be ZDIJZ, pritozba pa je dovoljena samo, ce
odgovor na vprasanje izhaja iz dokumenta.

20.1.4.8 Udelezba javnosti pri delu organov

Informacije javnega znac¢aja so omejene le na pisno obliko oz. materializirano obliko,
¢eprav obstaja zelo Sirok prostor dela javne uprave, ki poteka prek razprav, govorje-
ne besede. To pomanjkljivost drzave se odpravlja prek javnosti sej. The Government
in the Sunshine Act (1976; ZDA) je eden od Stevilnih zakonov iz sklopa dostopa do
informacij, ki naj bi ustvarili ve¢jo preglednost delovanja drzave. Zakonodajni na-
men “sonc¢ne” zakonodaje (sunshine - “son¢ni sij”) je bil naslednji: “ljudje so edini
legitimni temelj moci; iz njih izvira katerakoli ustavna listina... drzava je in mora
biti sluzabnik ljudstva; morala bi biti v celoti odgovorna ljudem za ukrepe, ki jih je
domnevno izvaja v njihovem imenu”.

Zakon doloca (z 10 izjemami), da mora biti vsak del sestanka drzavnega organa od-
prt za javnost. Obvestilo o sestanku mora biti vnaprej dano javnosti (mora iti za
“sestanek” in za organ kot “agency”). “Sestanek” je “razprava posameznih ¢lanov
organa, ki lahko ukrepajo vimenu organa, kadar taksne razprave dolocijo ali povzro-
¢ijo skupno ravnanje oz. ukrepanje organa (vkljucuje tudi razprave, ki “uspesno pre-
determinirajo uradna ravnanja”). “Organ” je kolegijski organ, sestavljen iz dveh ali
ve¢ posameznih ¢lanov ... in vse podrejene enote, pooblascene, za delovanje vimenu
organa. “Clan” je posameznik, kot del kolegijskega organa. Ce se dovolj ¢lanov orga-
393 Kadar vlozimo pisno zahtevo za dostop do informacij javnega znacaja, jo naslovimo na tisti organ, za
katerega menimo, da razpolaga z informacijo. V zahtevi moramo opredeliti informacijo, s katero se zelimo
seznaniti, prav tako pa dolo¢iti, kako Zelimo biti z njo seznanjeni. V zahtevi nismo dolzni izkazovati pravnega
ali kakrsnega koli drugega interesa niti nismo dolzni navesti namena uporabe informacij, ki jo zelimo
pridobiti. Ce je podana pisna zahteva nepopolna in jo tako organ ne more obravnavati, organ prosilca
pozove, da jo v roku, ki ga doloci organ, dopolni. Rok ne sme biti krajsi od treh delovnih dni. Ce organ zahtevi
za dostop do informacij javnega znacaja ugodi, o tem napravi le uradni zaznamek. Ce pa zahtevo deloma

ali v celoti zavrne, o tem izda pisno odlocbo, katere sestavni del sta tudi obrazlozitev izreka in pravni pouk, s
katerim je prosilcu omogoceno, da proti odlocitvi organa vlozi pravno sredstvo.
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na, ki bi lahko glasovali, sreca in razpravlja o vprasanjih, ki jih organ trenutno razi-
skuje ali jih bo po vsej verjetnosti raziskoval v prihodnje, se to srecanje razume kot
“sestanek”. Zaprt za javnost je lahko le, ¢e gre za zakonske izjeme. Zakon nasteva de-
set posebnih izjem za dolocene vrste podatkov, ki jih ni treba razkriti (¢e se v javnem
interesu organ ne odlo¢i nasprotno); gre za info: v zvezi z nacionalno obrambo; po-
vezane izklju¢no z notranjimi pravili in praksami osebja; tajnimi podatki, poslovno
skrivnostjo, z obtozbami oseb zaradi storitve kaznivega dejanja; z informacijami, ce
bi razkritje predstavljalo krSenje zasebnosti; povezane s zapisi o preiskavi, kjer bi to
$kodovalo pravici do obrambe, razkritju vira ali Zivljenju ali varnosti uradnih oseb;
ki bi privedle do finan¢ne Spekulacije ali ogrozitve stabilnosti finan¢nih institucij in
info, povezane s sodelovanjem organa v (sodnih ali upravnih) postopkih.***

Vprasanja za ponavljanje:

Katere vrste nadzora nad upravo poznas?

Kaj so inspekcije, kaksna je njihova umestitev v sistem javne uprave?
Katera so temeljna nacela delovanja inspekcijskih sluzb?

Kaksne so pristojnosti in pooblastila in§pektorjev?

Kaksne ukrepe lahko izvajajo in$pektorji?

Kako poteka nadzor nad lokalno samoupravo?

Katere posebne oblike kontrole uprave poznas?

N e W W=

Kaj sodi v okvir sodne kontrole?

394 Prim. Poslovnik Drzavnega zbora RS: delo drzavnega zbora je javno, ¢e ta poslovnik ne doloc¢a drugace in
Poslovnik Vlade RS (obratno kot PoDZ-1): novinarji in drugi predstavniki javnosti praviloma niso navzoci na
sejah vlade. Razprave ¢lanov in drugih udeleZencev seje se Stejejo za podatke z najvisjo stopnjo tajnosti, ¢e
vlada ne odlo¢i drugace.
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Osrednji argument teorije pravicnosti ni tisto, kar nas
spodbudi k razmisljanju o pravicnosti in nepravicnosti,
temvec predvsem prepoznavanje moznosti za odpravo
slednje (Sen, 2009).

sakdo ima pravico, da o njegovih pravicah in dolznostih ter o obtozbah proti
anemu brez nepotrebnega odlasanja odlo¢a neodvisno, nepristransko in z za-
konom ustanovljeno sodisce. Sodi mu lahko samo sodnik, ki je izbran po pravilih,
vnaprej dolocenih z zakonom in s sodnim redom (23. ¢len URS). Pravica do sodne-
ga varstva je ne le temeljni odraz nacela delitve oblasti, ki vzpostavlja z njim tudi
samostojno sodno vejo oblasti, pa¢ pa predstavlja eno splosnih, temeljnih pravnih
nacel.>*® V okviru pravice do sodnega varstva gre za pravico do sojenja brez nepo-
trebnega odlasanja, za pravico do nepristranskega in neodvisnega sodisca ter pravico
do zakonitega (naravnega sodnika). V nadaljevanju na kratko povzemamo vsebi-
no dela nekaterih sodi$¢.**® Iz predhodnih poglavij lahko razberemo, da se glavna
izhodis¢a sodne presoje nanasajo na izrecnost, dopustnost, ocitnost, kapricioznost,
arbitrarnost, razumnost oz. sposobnost prepric¢evanja, tj. na pojme, ki se bolj kot na
pravo nanasajo na splosno, logicno oziroma zdravorazumsko sposobnost podajanja
smiselnih razlogov in subsumpcije le-teh pod konkretna ravnanja (vse navedeno lah-
ko v okviru razlage uporabi tudi izvr§na veja oz. upravni organi v okviru svojih oblik
nadzora). Taksna sposobnost pa naleti na ve¢ problemov: osnovni je problem razu-
mevanja. Razlaga se vedno nanasa na pravilo konkretnega, individualnega, kjer pre-
vladuje posamezna volja pred namenom zakonodajalca ali pred moznim druga¢nim
pomenom, sicer iste besede ali koncepta (npr. odgovornost, transparentnost imata
lahko ve¢ pomenov). Med pravniki je mo¢no zakoreninjeno (v pravni hermenevtiki
ze dolgo presezeno) pojmovanje, da sta subjekt, ki pravno normo i$ce in jo spoznava,
in pravno besedilo, v katerem je pravna norma deloma ali v celoti vsebovana, drug
395 Lord Coke je Ze v primeru Heydon iz leta 1584 podal smernice v postopku zakonske razlage (“pravilo
izogibanja zlu”, ang. the mischief rule): “sodis¢a morajo vedno razlagati tako, da se zatre zlo in omogoci
pravno sredstvo, da se zatre subtilne izume in izogne nadaljevanju zla ... in doda moc¢ ter Zivljenje zdravilu

in sredstvu glede na pravi namen ustvarjalcev zakona (Beck, 1990). Amerisko Vrhovno sodisce pa v primeru
Marbury v. Madison. 5 US 137 (1803) poleg moznosti ustavnosodne presoje zakonov zapise tudi, da ,bistvo
drzavljanskih svoboscin temelji na pravici vsakega posameznika, da zahteva pravno varstvo, kadarkoli je

oskodovan. Ena od prvih dolznosti drzave je da omogoci to zas¢ito'.

396 Za podrobnejso obravnavo sodne kontrole glej npr. Sturm, Lovro (ur.) (2002). Komentar Ustave Republike
Slovenije, Fakulteta za podiplomske drzavne in evropske Studije; Tone Jerovsek, Polonca Kova¢ (2010).
Upravni postopek in upravni spor. Ljubljana: Fakulteta za upravo; Bozo Grafenauer, Tjasa Ivanc, Bostjan
Brezovnik, Mitja Puksic¢ (2010). Upravni postopek in upravni spor, Maribor: Pravna fakulteta; Bozo Grafenauer,
Janez Breznik (2005). Upravni postopek in upravni spor, Ljubljana: GV Zalozba; Janez Breznik (ur.). Zakon o
upravnem sporu s komentarjem (2008). Ljubljana: GV Zalozba.
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od drugega locena. Nasprotno: subjekt je tisti, ki pravilo spoznava, pomensko oplaja,

397 prek katerega pravno do-

sodoloca in dojema kot kulturnozgodovinski element,
lo¢bo razume kot pravno normo (tj. iz besedila razbere njen pomen). Ce temu ne bi
bilo tako, bi bili v idealnem primeru pravno dolo¢ilo in pravna norma (ki jo kot rece-
no izlus¢imo Sele z razlago dolocila) zdruzeni in bi ju lahko neposredno uporabili na
nastale situacije. Pomen besed ne more biti nikoli enostavno razmerje med besedo
in resni¢nostjo; besede (jezikovni znaki) so le sredstvo, prek katerih se izrazajo nase
misli. Pomen se tako nahaja med jezikom in stvarnostjo, ki jo dojemamo prek nasih

misli. Pomen posreduje kontekst besede in praksa njene uporabe.**®

Kot problem izhajanja lahko ozna¢imo prevladujoco jezikovno razlago, od katere
naprej se navadno ne uporabljajo preostale metode. Jezikovna metoda ostaja pri be-
sedah, ki so zgolj sredstvo za izrazanje misli, ki obstajajo Ze pred njihovim zapisom.
V prenosu misli v jezikovne znake ter iz njih naprej v dolo¢en pomen je glavno sti-
¢idCe s problemom razumevanja, kjer razumevanje opravljata dva ali vec razli¢nih
subjektov.>*® Zadnji subjekt, ki razlaga, je vedno v najtesnej$em stiku s trenutnim
razumevanjem okolice o dolo¢enem problemu; pravno besedilo tako vedno zastaja
za lastnim razlaganjem. Ob obeh zgoraj omenjenih problemih, je naslednji nekoliko
bolj resljiv problem, tj. problem locevanja med razlogi in cilji zakonodajalca, ki ga
skoraj vsakodnevno resuje izvr$na veja z izdajanjem podzakonskih splosnih in po-
sami¢nih upravnih aktov. Razlog je vzrok, cilj je namen. Ce je za razloge jasno, da
ni potrebna njihova navedba v zakonu, se za cilj zakona navadno pricakuje, da bo v
njem zapisan. Taksno “pri¢akovanje” pa nima pravnih posledic, ¢e namen zakona
kljub temu izostane v svojem zapisu (¢eprav lahko pripomore k 1aZji*®® razlagi); po-
sledice nastanejo $ele, kadar niti s pomocjo pravil o razlagi pravnih norm ne moremo
priti do jasne vsebine predpisa.**!

Skladnost podzakonskih aktov z zakoni se izvaja v okviru sodne presoje, pred tem
pa v okviru izvr§ne veje; slednja naj bi pri tem upostevala tudi nekatera izhodisca
skupna vecini pravnih redov. Splo$no veljavna nacela mednarodnega prava 38. ¢len
Statuta Meddrzavnega sodis¢a v Haagu izrecno uvrs¢a med pravne vire mednaro-

397 Poskusite npr. razumeti Dnevnik Ane Frank brez razumevanja pomena holokavsta.

398 Jezik nastane zahvaljujo¢ misli, vendar potem pomaga misli, da se razvije in obogati. Teorija jezikovnega
pomena je ozko povezana s teorijo miselne vsebine ali pomena. Navadno izhajamo iz jezikovnega pomena,
kot da je prvo v vrsti raziskovanja, vendar ima pomen (vsebina) misli doloceno prednost v vrsti obrazloZitve:
pomen jezika pojasnjujemo s pomocjo pomena (vsebine) misli (podcrtal M.P.). (Miscevi¢, 2003, str. 94)N.
Miscevi¢, Filozofija jezika, Jesenski i Turk, Zagreb 2003, str. 94.

399 Tezave razumevanja se lahko pojavijo celo pri isti osebi, ki razlaga svoje ze neko¢ napisano besedilo. Ce je ta
oseba zakonodajalec sestavljen iz mnozice poslancev, je ta tezava Se bolj ocitna.

400 Tako je bil npr. v RS na referendumu zavrnjen zakon o malem delu, ki v besedilu ni vseboval namena zakona
niti splosnih pravnih nacel, ki bi omogocala njegovo laZjo razlago. Tako se je ze v ¢asu njegovega nastajanja
porodilo vrsto razlag, kar je ipso facto v nasprotju z ustavnim nacelom pravne drzave.

401 Glej npr. odlo¢bo Ustavnega sodisca RS, $t. U-1-156/08-16 z dne 14. 4.2011 (t¢. 34).
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dnega prava.**®> Gre za obca (meta, tj. nad) pravna nacela, ki jih pripoznavajo civili-
zirani narodi - kar je (bilo) vecno, povsod, s strani vseh (quod semper, quod ubique,
quod ab omnibus). Tako lahko tudi za podzakonske splosne akte lahko recemo, da
morajo spostovati “meta” nacela, vendar morajo zaradi supremacije zakona uposte-
vati tudi zakon pri njihovem oblikovanju in razlagi. Visji predpis upravi¢uje sprejem
podzakonskega predpisa, kjer sodis¢e presoja nacin njegovega sprejema (uposteva
se morebitno sodelovanje javnosti, legitimna pri¢akovanja, javno obravnavo, upra-
vicence za sprejem, konstistentnost s prej$njimi ravnanji organa ipd.), presoja nje-
govo zakonitost glede na namen zakonodajalca, namen sprejemalca ter racionalnost
(ali intenzivnej$o sorazmernost) glede na izrazena sredstva. Ta skupna izhodisca pri
sprejemanju podzakonskih predpisov so podobna splo$nim pravnim nacelom, ki
se uporabljajo takrat, ko zakon ne more dati zadovoljivega odgovora. Za izhodisca
upravno-sodne razlage bi lahko razumeli problem razumevanja, izhajanja, splo$na
pravna nacela in nekatere druge prisotne univerzalne elemente, ki jih ne moremo v
celoti nasteti ali podati njihovega dokonc¢nega pomena. Gre bolj za podobnost vsebi-
ne*®, ki jo lahko najdemo v vedini pravnih redov in ki natanéneje podajajo dejanske
okolis¢ine v okviru katerih se sprejemajo avtoritativne odlocitve od tistih, ki se for-
malno navajajo. Izhodis¢a predstavljamo v naslednjih podpoglavjih.

21.1 Vladavina prava

V zvezi z obravnavo (tudi izvrSevanjem v okviru posami¢nih aktov) podzakonskih
predpisov je temeljnega pomena, da izvr$na veja oz. uprava ne ravna arbitrarno, sa-
movoljno. V okvir vladavine prava zato sodi legalitetno nacelo. Upravni organi so pri
svojem delu vezani na okvir, ki ga dolocata ustava in zakon, na ustavno in zakonsko
podlago in nimajo pravice izdajati predpisov brez podlage v zakonu. Vladavina pra-
va temelji tudi na ideji, da pravna pravila veljajo enako za upravljavce kot za upra-

402 1. Sodisce, katerega naloga je odlocati v skladu z mednarodnim pravom v sporih, ki se mu predlozijo, naj
uporablja:
a) meddrzavne dogovore, bodisi splosne bodisi posebne, s katerimi so postavljena pravila, ki jih drzave v
sporu izre¢no pripoznavajo,
b) mednarodni obicaj kot dokaz obce prakse, ki je sprejeta kot pravo,
¢) obca pravna nacela, ki jih pripoznavajo civilizirani narodi,
d) sodne odlocbe, s pridrzkom dolo¢be 59. ¢lena, in nauk najbolj kvalificiranih pravnih strokovnjakov
razli¢nih narodov, kot pomozno sredstvo za ugotavljanje pravnih pravil.
2. Tadoloc¢ba ne omejuje pravice Sodisca, da odloca o zadevi ex aequo et bono, ¢e se pravdne stranke o tem
sporazumejo.

403 Tovrstno podobnost bi lahko navezali na pregovore (ne nacela, ker si so vedno nasprotujoca) (Simon,
1997). Dokler lahko za vsako nacelo najdemo enako verjetno in sprejemljivo nasprotno nacelo, ne moremo
govoriti 0 nacelih, pac pa le o pregovorih. To drzi $e danes za vecino nacel, zato lahko $e vedno uporabimo
izhod, ki ga predlaga Simon: preden bi znanost lahko razvila nacela, mora imeti koncepte (tako kot je pred
zakonom teznosti obstajal koncept pospeska in teze). Prva naloga upravne teorije je, da oblikuje koncepte,
ki bodo dovoljevale opis upravnih razmer, pomembnih za teorijo ... Upravni opisi trpijo zaradi povrsnosti,
poenostavljanj in pomanjkanja realizma. Omejili smo se na sam mehanizem oblasti, ne da bi v njegov okvir
uvrstili enako pomembne nacine vplivanja na vedenje v organizaciji.
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vljane. ‘Drzava je poklicana k sprejemanju zakonov samo pod pogojem, da tudi sebe
zaveze s temi zakoni’ (Radbruh); enako velja za izvr$no vejo. Na podlagi zakonov
mora spostovati pristojnost za izdajo akta, ne sme krsiti dolocb ustave in zakonov,
spostovati mora formalne in procesne zahteve za izdajo splosnega akta (v ta del bi
lahko uvrstili neupostevanje vseh relevantnih okoli$¢in, dejstev, nerazumno sklepa-
nje o dejstvih ali dokazih) in ne sme zlorabiti svoje pristojnosti (zasledovanje drugih
ciljev izven jasno doloc¢enih). V okvir nacela vladavine prava lahko uvrstimo tudi vsa
podnacela, ki so zapisana v ustavi, zakonih, kakor tudi vrednostna merila,*** ki izha-
jajo iz posameznih ¢lovekovih pravic (in bi jih lahko kot merilo urejanja upostevali
tudi pri podzakonskih aktih, ¢eprav se z njimi ne bo v bistvenih delih urejalo posa-
mezne ¢lovekove pravice, iz katere izhajajo). V ta okvir sodi tudi nacelo neodvisnosti
in nepristranskosti sodstva.

21.2 Spostovanje temeljnih ¢lovekovih pravic

Spostovanje ¢lovekovih pravic kot temeljni izraz liberalizma, povezanih z vladavino
prava lahko opredelimo kot nacelo pravne drzave. Izvr$na veja s svojim ravnanjem
ne sme posegati v clovekove pravice niti ne sme dolocati na¢ina njihovega izvrseva-
nja, ker bi s tem posegla na podrocje vrednostnih dolocb politike in zakona. S tem v
zvezi je zelo zanimiva klavzula Henrika VIII, prek katere lahko izvr$na veja spremi-
nja posamezne dele zakona in se nahaja v britanskem zakonu o ¢lovekovih pravicah
(1) iz leta 1998. Ceprav je bil sodoben koncept ¢lovekovih pravic razvit po drugi sve-
tovni vojni (sprejem Univerzalne deklaracije ZN o ¢lovekovih pravicah leta 1948),
pri ¢emer lahko intelektualne osnove sledimo prek zgodovine filozofskih izhodisc,
naravnega prava in svoboscin, ki so jih imela anti¢na mesta, sta postavila enega te-
meljnih politi¢nih in pravnih mejnikov njihove uveljavitve britanski Bill of Rights
(1689) in francoska Deklaracija o pravicah ¢loveka in drzavljana (1789).

21.3 Institucionalno ravnotezje

Ravnotezje med institucijami je vzpostavljeno z nac¢elom delitve oblasti, ki prepre-
¢uje koncentracijo in monopol oblasti, vzpostavlja medsebojni nadzor nad vejami
oblasti, razporeja drzavne naloge in pristojnosti na nacin ohranjanja ravnotezja in
enakomerne porazdelitve moc¢i med posameznimi vejami oblasti in njihovimi no-
silci. Delitev oblasti se ne pojmuje lo¢eno pa¢ pa povezovalno, kjer vsaka veja omo-
goc¢a nemoteno delovanje druge in obratno. Ker gre za enotno oblast, izvrSevano s

404 Npr. iz ¢lovekove pravice svobode gibanja (32. ¢len URS) izhajajo vrednostna merila: prosto gibanje, izbira
prebivalis¢a, svobodna zapustitev in vrnitev v drzavo, zagotovitev poteka kazenskega postopka, preprecitev
sirjenja nalezljivih bolezni, zavarovanje javnega reda, interesi obrambe drzave. Vsa ta merila lahko
uporabimo smiselno kontekstu posameznega podzakonskega urejanja, ne glede na to, da podzakonski akt
ne bi urejal svobode gibanja.
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strani razli¢nih institucij, morajo vse skrbeti za to, da njihovo delovanje poteka ¢im
bolj nemoteno in uc¢inkovito. Vsaka veja se mora vzdrzati posegov v drugo, medtem
ko mora imeti druga na voljo ustrezne protiukrepe (sankcije) za tak§no ravnanje.**®
Ravnotezje se ugotavlja v vsakem konkretnem primeru glede na dolocene pristoj-
nosti institucij, okoli$¢ine in razloge za konkretno ravnanje. Izven pristojnosti, ki se
nanas$ajo na razmerje drzave do posameznika, se institucionalno ravnotezje lahko
nanasa tudi na notranji management posamezne veje oblasti.

21.4 Uspes$nost izvrsevanja zakonskih doloc¢b

Uspesnost regulative se ne zagotavlja le z njenim pravilnim izvr§evanjem, pac pa tudi
z omogocanjem drzavljanov, da pridejo do nadomestila na podrog¢jih, kjer bi morala
izvréna veja sprejeti podzakonski akt (izvr$na klavzula) ali kjer to izhaja iz okolis¢in
primera (Ce so upravni organi sami veckrat izrazili potrebo po sprejemu akta ali jo
priznali s strani pobud drugih oziroma, e bi bila izdaja podzakonskega akta nuj-
no potrebna za uveljavljanje zakonskih ali celo ustavnih pravic). Polna uveljavitev
zakona bi bila lahko ogrozena, ¢e izvr$na veja ne bi sprejela predpisov za njegovo
izvrdevanje in razclenitev, zato je odgovornost na njej, da sprejme podzakonski akt
ali opozori zakonodajalca, da s podzakonskim urejanjem ne more celovito resiti po-
sameznega podrocja, ne da bi posegla v pravice ali $la izven meja zakona. Uspesnost
izvr$evanja pravil predstavlja aktivno nacelo zakonitosti, kjer izvr$na veja aktivno
spremlja razmere v druzbi in jih sku$a uravnavati takoj, ko se pojavijo odklonski
pojavi, kar je hkrati tudi predpogoj uc¢inkovitosti.

21.5 Upravna ucinkovitost

Upravna ucinkovitost spremlja upravo vse od absolutizma, zato ji lahko priznamo
splo$no veljavo. Upravno ucinkovitost povezujemo z uspesnostjo izvajanja zakon-
skih dolo¢b, ne da bi s tem (preve¢*°®) posegali v sam zakon. Aktivno ravnanje upra-
ve pri zaznavanju problemov bi lahko uvrstili v zakonitost delovanja uprave v $irSem
smislu. Uprava je veja, ki ima dejansko ve¢jo mo¢, kot jo ima po predpisih. Kot apa-
rat z najve¢jim Stevilom zaposlenih, organov po celem podrocju in posedovanjem
potrebnih sredstev in opreme je tista, ki najhitreje zazna in odgovori na spreminjajo-
¢e se razmere. To gibanje se neposredno povezuje z nacelom sorazmernosti pri ure-

405 Za zagotavljanje ravnotezja izvrina veja ne sme samostojno uvajati novih pravic ali obveznosti, gibati se
mora v okviru zakona in iz njega izhajati pri podzakonskem normiranju, kot sodna veja ne sme posegati v
odlocitve izvrsne veje oblasti, Ce te izhajajo iz izvrSevanja zakonov. Pravilnost izvrievanja se ugotavlja glede
na konkretno podrocje urejanja in njegovo vsebino, zato naj bo sodna presoja zadrzana, ¢e le so dejanja
uprave razumna, ne posegajo v ¢lovekove pravice, urejajo tehnicna, razvojna, programska podrocja.

406 Gre za vrednostno opredelitev, okoli¢ine primera, vsebine zakona, nujnost ravnanja in podobno. Kaj
pomeni torej beseda ,prevec’ lahko odgovorimo le glede na konkretni primer ob preucitvi vseh posledic na
zakon, pravice in konkretno situacijo.
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janju podrodja in s pric¢akovanji ljudstva po reakciji drzave glede na nastalo pereco
situacijo. Razlog ucinkovitosti je pripeljal do prenosa sodne pristojnosti odlocanja
na izvr$no raven (upravni postopek) zaradi hitrejSega in cenejsega odlocanja, ki se

uporablja tudi znotraj sodne veje oblasti.*”’

21.6 Jasnost in dolo¢nost

Jasnost in dolo¢nost predpisov (lex certa) je izvedeno nacelo pravne drzave, vendar
je per se tako pomembno, da ga izpostavljam loceno. S tem nacelom se zagotavlja za-
nesljivost ravnanja, s tem pa predvidljivost in pravna varnost. Norma mora biti tako
jasna, da lahko prizadeti ugotovi svoj polozaj zZe na podlagi zakona, izvr$ni ravni pa
predstavlja dodatno zahtevo pri uveljavitvi pravic ali nalozitvi obveznosti iz ugoto-
vljenega polozaja. Zakoni prav zaradi tega niso pisani le za drzavne institucije, pac¢
pa tudi za drzavljane. Prav zaradi tega morajo biti predpisi napisani ne le za sodnike
in ostale pravne strokovnjake, pa¢ pa za obicajne drzavljane, ki berejo in razlagajo
pravna dolocila s pomocjo slovni¢ne sposobnosti, logike in zdravega razuma.

21.7 Dolznost obrazlozitve

Kolikor razlogi za delovanje izvr$ne veje pri izdaji podzakonskega akta niso Ze dovolj
jasno navedeni v samem aktu, je potrebno dodatne okolis¢ine navesti v obrazlozitvi
akta. Dolznost obrazlozitve uprave izhaja iz u¢inkovite pravice do sodnega varstva,
saj mora prizadeti poznati razloge za odlocitev, da bi jo lahko izpodbijal, ¢e z njo ni
zadovoljen. DolZnost obrazlozitve konkretnih pravnih aktov izhaja navadno iz usta-
ve ali zakonov. Pri podzakonskih aktih tak$na dolznost navadno ne obstaja (vsaj ne
na taksni ravni). Sodisca se zato pri presoji zakonitosti podzakonskega akta oprejo
na svoje razumevanje prava in morebitna dodatna pojasnila s strani vlade, za katera
so zapro$ena v okviru presoje.**® Obrazlozitev predlogov podzakonskih predpisov
bi morala vsebovati razloge in cilje, katere se zeli doseci z dolo¢enim pravilom, ne le

407 Predlog za prenos pristojnosti presoje podzakonskih aktov iz Ustavenega sodis¢a na druga sodisca se
sklicuje na ,uc¢inkovitost'. Glej Porocevalec Drzavnega zbora RS, t. 37 z dne 22. 3. 2010. Odstop od nacela
delitve oblasti predstavljajo tudi sodbe, s katerimi sodisce tozbo kot neutemeljeno zavrne (ne le, ¢e ugotovi,
da je bil postopek pred izdajo izpodbijanega upravnega akta pravilen, da je odlo¢ba pravilna in na zakonu
utemeljena), ¢e spozna, da je izpodbijani upravni akt po zakonu utemeljen, vendar iz drugih razlogov, kot so
navedeni v upravnem aktu; te razloge poisce in navede sodisce v sodbi. Glej 63. ¢len ZUS-1.

408 Ce je podzakonski akt izdala vlada v prejéni sestavi ali minister, potem ima nova vlada ali minister le moznost
prebiranja stare dokumentacije, iz katere bi bil morebiti razviden namen oziroma razlog. Tu zadenemo na
star spor med namembnostjo (izhaja iz pogodbenega (obicajnega) prava in zagovarja, da mora razlagalec
interpretirati zakon v lu¢i namena, ki se skriva za ali v zakonu) in tekstualizmom (zagovarja obi¢ajni pomen
pri interpretaciji predpisa, ne da bi vpogledali v ostala gradiva, ki nimajo narave zakona. Z razumevanjem
nevtralne, tretje strani za razliko od subjektivne razlage zakonodajalca, naj bi bili sodniki manj podvrzeni
iskanju nejasnosti, ki uvaja njihove lastne poglede v pravo), ki ga na tem mestu ne moremo razresiti, lahko
pa ga nakazemo - iz odgovorov zakonodajalca ve¢inoma izhaja, da napadeni zakon ni v neskladju z ustavo.
V primeru razveljavitve sodis¢e ugotovi nasprotno - ali je zakonodajalec podal pravi namen ali pa sodisce
bolj vé za namen zakonodajalca kot on sam, ali je namen zakonodajalca splojh resni¢na kategorija?
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povzetek pravil. Poleg zahteve po jasnem delovanju na podlagi utemeljenih razlogov,
sluzi obrazlozitev tudi uveljavljavitvi odgovornosti vlade in drzavne uprave.

21.8 Upravno sodisce

Sodno varstvo pravice do sojenja brez nepotrebnega odlasanja se zagotavlja v uprav-
nem sporu na podlagi 2. odst. 157. ¢lena URS oziroma 3. odst. 1. ¢lena ZUS. Izjemo
od tega predstavlja le primer, ko bi do krsitve prislo v postopku pred Vrhovnim so-
dis¢em. V tak$nem primeru bi isto sodisce odlocalo o krsitvi, ki jo je samo zagresilo,
zato je v tem primeru dovoljena ustavna pritozba. Po 157. ¢lenu URS ‘(o] zakonitosti
dokon¢nih posamic¢nih aktov, s katerimi drzavni organi, organi lokalnih skupnosti
in nosilci javnih pooblastil odlo¢ajo o pravicah ali o obveznostih in pravnih koristih
posameznikov in organizacij, odlo¢a v upravnem sporu pristojno sodisce, ce za do-
lo¢eno zadevo ni z zakonom predvideno drugo sodno varstvo. Ce ni zagotovljeno
drugo sodno varstvo, odlo¢a v upravnem sporu pristojno sodisce tudi o zakonitosti
posamic¢nih dejanj in aktov, s katerimi se posega v ustavne pravice posameznika.
Clen predstavlja konkretizacijo 23. ¢lena URS in dodaja, da je izvrsilna oblast pod-
vrzena neodvisni sodni kontroli zakonitosti njenega odloc¢anja v konkretnih stvareh.
Vzpostavlja se upravno—sodna kontrola zakonitosti upravnih aktov ter dodatno - ce
ni zagotovljeno drugo sodno varstvo — se odlo¢a v upravnem sporu tudi o zakonito-
sti posami¢nih dejanj in aktov, s katerimi se posega v ustavne pravice posameznika.
Vsaka ustavna pravica mora biti pravno varovana, zato ta ¢len zajema vse primere,
za katere ni zagotovljenega drugega sodnega varstva.

Upravno sodisce je tisto, ki je pristojno za odlo¢anje v upravnem sporu; v njem nad-
zira zakonitost posamic¢nih aktov drzavne uprave. Gre za spor med posameznikom -
toznikom in pravno osebo - toZzencem, ki je izdala upravni akt na I. stopnji, s katerim
naj bi bila posamezniku krsena kaksna pravica ali pravna korist. Upravno sodisce
lahko nezakonit akt odpravi in upravnemu organu, ki je izdal sporni akt, nalozi, kako
naj ravna pri izdaji novega akta. Lahko pa Upravno sodis¢e tudi samo odlo¢i o pred-
metni zadevi in v tem primeru sodba Upravnega sodi$¢a nadomesti odlo¢bo, ki jo je
izdal upravni organ. Zoper sodbo Upravnega sodisca je dovoljena pritozba, o kateri
odloc¢a Vrhovno sodis¢e. Predmet izpodbijanja v upravnem sporu je lahko dokon-
¢en upravni akt,**® drug posami¢ni akt, ki nima znacaja upravnega akta in dejanja,
s katerimi se posega v ustavne pravice posameznika, ¢e ni predvideno drugo sodno
varstvo, posamicni akti v volilnih postopkih, o izvolitvah, imenovanjih, napredova-
njih in razre$itvah funkcionarjev in nosilcev javnih sluzb, o imenovanjih, napredo-

409 Upravni posamicni akt (odlocba, sklep), ki jih organi drzavne uprave in drugi drzavni organi in organi
lokalnih skupnosti ter nosilci javnih pooblastil izdajajo o upravnih stvareh, urejenih z materialnimi predpisi
z upravnih podrocij.
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vanjih in razresitvah vodstvenih (polozajnih) delavcev v javni upravi, ¢e ni dolo¢eno
delovnopravno varstvo pred delovnim sodi$¢em, soglasja ali potrditve k izvolitvam
in imenovanjem direktorjev ali ravnateljev javnih zavodov, drzavnih podjetij, jav-
nih agencij, javnih skladov, akti o urejanju premozenjskih in drugih razmerij med
drzavo in lokalnimi skupnostmi ter o sporih med njimi in nosilci javnih pooblastil,
¢e tako doloca zakon ali ¢e ni z ustavo ali zakonom dolo¢eno drugo sodno varstvo,
ter akti drzavnih organov, organov lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil,
izdani v obliki predpisa, ¢e urejajo posamic¢na razmerja. Gre za razne uredbe, odloke,
odredbe, prostorske izvedbene akte, ¢e se nanasajo na pravice in obveznosti doloce-
nih posameznikov tj. pravnih ali fizi¢nih oseb.

21.9 Ustavno sodisce

Ustavno sodis¢e Republike Slovenije (US RS) je neodvisen in avtonomen drzavni
organ, ki izvr$uje ustavnosodno presojo - je najvisji organ sodne oblasti za varstvo
¢lovekovih pravic in temeljnih svobo$¢in v drzavi ter varuh ustavnosti in zakonitosti.
Med njegove glavne pristojnosti sodijo ocena ustavnosti zakonov ter ocena ustavno-
sti in zakonitosti drugih predpisov in odloc¢anje o ustavnih pritozbah, s katerimi se
uveljavljajo krsitve clovekovih pravic s posamic¢nimi akti drzavnih organov, organov
lokalnih skupnosti in nosilcev javnih pooblastil. Vecino pristojnosti Ustavnega sodi-
$¢a izrecno doloca ze Ustava, dopusca pa, da se dolocijo tudi z zakonom. Med njego-
ve glavne pristojnosti sodijo ocena ustavnosti zakonov ter ocena ustavnosti in zako-
nitosti drugih predpisov in odlo¢anje o ustavnih pritozbah, s katerimi se uveljavljajo
kriitve ¢lovekovih pravic s posami¢nimi akti drzavnih organov, organov lokalnih
skupnosti in nosilcev javnih pooblastil. Ustavno sodisce tako opravlja: I) sodni nad-
zor nad splo$nimi pravnimi akti - sodi$¢e v postopku za oceno ustavnosti in zako-
nitosti izvaja sodni nadzor nad ustavnostjo in zakonitostjo podzakonskih predpisov.

Postopek se za¢ne z zahtevo upravicenega predlagatelja (DZ, 1/3 poslancev DZ, Vla-
da, DS, sodisca, lokalni sveti in sindikati), ali na pobudo kogarkoli, ki izkaze pravni
interes, t.j. da predpis neposredno posega v njegove pravice oz. pravne interese oz.
pravni polozaj. IT) Sodni nadzor nad posami¢nimi pravnimi akti — na osnovi ustavne
pritozbe, ki jo lahko vlozi vsakdo, ki meni, da mu je bila s posami¢nim aktom organa
javne uprave krsena njegova ¢lovekova pravica ali temeljna svoboscina. Ustavno pri-
tozbo je mogoce vloziti $ele takrat, ko so iz¢rpana vsa druga pravna sredstva. Uprav-
ne pritozbe se torej vlagajo zoper sodbe Vrhovnega sodiS¢a v upravnem sporu o za-
konitosti upravnih aktov in ne neposredno zoper upravne akte. III) Sodni nadzor
nad materialnimi dejanji - kadar so ¢lovekove pravice in temeljne svobos$¢ine krene
z materialnimi dejanji organov javne uprave, je v skladu z Ustavo mozno zahtevati
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sodno varstvo od sodi$ca, pristojnega za upravne spore, ¢e z zakonom ni predpisano
drugo sodno varstvo. Tak$no sodno varstvo pride v postev, dokler krsitev traja.

21.10 Evropsko sodisce za clovekove pravice

Evropsko sodi¢e za clovekove pravice (ESCP) je bilo ustanovljeno na podlagi Evrop-
ske konvencije o ¢lovekovih pravicah, z dodatnim Protokolom $t. 11. Stevilo sodni-
kov je enako $tevilu drzav ¢lanic - trenutno 47. Vsaka drzava ¢lanica predlaga tri kan-
didate izmed katerih Parlamentarna skupscina izvoli enega. Omejitve glede Stevila
sodnikov iste narodnosti ni - predlagani sodnik ni nujno drzavljan te drzave. Sodniki
so izvoljeni s strani Parlamentarne skups$cine Sveta Evrope, za dobo $estih let. Sestava
sodiS¢a se menja na tri leta, zato je ob prvi sestavi sodis¢a polovica sodnikov imela
le tri letni mandat. Sodniki na sodis¢u delujejo v svojem imenu in niso odgovorni
nobeni drzavi. Ne smejo opravljati nobenih dejavnostih, ki so v nasprotju z njihovo
neodvisnostjo ali nepristranskostjo ali so v nasprotju z zahtevami, ki jih prinasa polni
delovni ¢as. Njihov mandat potece tudi, ¢e dopolnijo 70 let. Vsaka drzava pogodbe-
nica (drzavna pritozba) ali posameznik (individualna pritozba), ki trdi, da je Zrtev
krienja Konvencije, lahko vlozZi svojo pritozbo neposredno na sodisce v Strasbourgu,
navajajo¢ krsitev ene izmed pravic, dolo¢enih v Konvenciji. Evropsko sodisce za ¢lo-
vekove pravice je pritozbeno. Vse obravnave in zasliSanja Evropskega sodisca so jav-
na.*'® Posamezniki lahko vloge vlozijo sami, pravna zastopanost pa je priporo¢ena in
obic¢ajno obvezna, ko je tozena stran obvescena o sprejemljivosti pritozbe. Svet Evro-
pe tistim, ki nimajo dovolj lastnih sredstev zagotovi pravno pomoc¢. Uradna jezika
sodisca sta angle$c¢ina in francoscina, vendar lahko tozitelji posljejo vlogo v uradnem
jeziku ene od drzav pogodbenic. Ko je enkrat pritozba proglasena za sprejemljivo, pa
se mora uporabljati eden izmed uradnih jezikov sodi$¢a, razen ¢e predsednik senata
(ali velikega senata) dovoli nadaljnjo uporabo jezika, v katerem je napisana vloga.*'!

21.11 Sodisce Evropske unije

Od ustanovitve leta 1952 je naloga Sodis¢a Evropske unije, da zagotavlja ,,spo$tova-
nje prava pri razlagi in uporabi” pogodb. Sodis¢e Evropske unije v okviru te naloge:
nadzira zakonitost aktov institucij Evropske unije, skrbi za to, da drzave ¢lanice iz-
polnjujejo obveznosti iz pogodb, na predlog nacionalnih sodis¢ razlaga pravo Unije.
Sodisce je tako pravna avtoriteta Evropske unije in s sodi$¢i drzav ¢lanic skrbi za
skladno uporabo in razlago prava Unije. Sodis¢e Evropske unije ima sedez v Luxem-
bourgu, sestavljajo pa ga Sodisce, Splo$no sodisce (ustanovljeno leta 1988) in Sodisce

410 Le v redkih primerih, kadar tako doloci senat, so zaradi posebnih okolis¢in, zasliSanja zaprta za javnost.
Pritozbe in vsi drugi dokumenti, ki so vlozeni v register sodis¢a so praviloma dostopni javnosti.

411 www.svetevrope.si/sl/evropsko_sodisce_za_clovekove_pravice/predstavitev/index.html

311



SODNA KONTROLA

za usluzbence (ustanovljeno leta 2004). Vsa tri skupaj so od ustanovitve izdala pri-
blizno 28.000 sodb.**? Sodis¢e*"* v okviru razlage prava EU zagotavlja njegovo enako
uporabo v vseh drzavah EU. Poleg drzav clanic in institucij EU se na Sodisce lahko
obrnejo tudi podjetja, organizacije in posamezniki, ¢e menijo, da je dolo¢ena institu-
cija EU krsila njihove pravice. Sodidce Evropske unije sestavlja po en sodnik iz vsake
drzave ¢lanice EU. SodiS¢u pomaga devet generalnih pravobranilcev. Njihova naloga
je podati pravno mnenje o zadevah, predlozenih Sodi$¢u. Njihovo delo mora biti
javno in nepristransko. Sodnike in generalne pravobranilce imenujejo drzave ¢lanice
EU za obdobje $est let z moznostjo ponovnega imenovanja. Da bi Sodisc¢e Evropske
unije uspesneje resevalo Stevilne predloZene zadeve in zaradi boljse pravne zaicite
drzavljanov, je EU ustanovila Splodno sodisce, ki je pristojno za obravnavo tozb fi-
zi¢nih oseb, podjetij in nekaterih organizacij ter zadev, povezanih s konkuren¢nim
pravom. Sodi$ce za usluzbence Evropske unije razsoja v sporih med Evropsko unijo
in njenimi usluzbenci.

Sodisce odloca o zadevah, ki se mu predlozijo. Najpogosteje odloca po petih raz-
li¢nih postopkih: predhodno odlo¢anje (sodisce drzave ¢lanice se obrne na Sodisce
Evropske unije s pros$njo za razjasnitev dolocenega vidika prava EU), tozba zara-
di neizpolnitve obveznosti (postopek zoper drzavo ¢lanico zaradi neizpolnjevanja
prava EU), ni¢nostna tozba (vlozi se zoper predpis EU, za katerega se meni, da krsi
pogodbe in temeljne pravice EU), tozba zaradi nedelovanja (postopek zaradi nedelo-
vanja institucije EU oziroma ne—sprejemanja dolocenih odloc¢itev), pritozba (fizi¢na
oseba, podjetje ali organizacija se lahko pritozi zoper odlocitev ali ukrep EU).

Vprasanja za ponavljanje:
1. Kaj sodi v okvir sodne kontrole?
2. Katera sodisca odloc¢ajo o vsebini pravic in obveznosti s podrocja upravnega
prava?
3. Kaj ¢e ni formalno zagotovljeno dolo¢eno sodno varstvo?
4. 'V kaksnih primerih odlo¢a sodisce
- Vupravnem sporu?
- v ustavnosodnem sporu?
- v sporu varovanja ¢lovekovih pravic?
- v predhodnem postopku?

412 http://curia.europa.eu/jcms/jcms/Jo2_6999/
413 Glej http://europa.eu/about-eu/institutions-bodies/court-justice/index_sl.htm
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oskus definiranja upravnega prava je Ze vnaprej obsojen na neuspeh, saj se nje-
P gova vsebina dnevno spreminja. Poseganje v vse pore druzbenega Zivljenja, kjer
se (domnevno ali potencialno) nahaja javni interes povzroci, da je njegova vsebina
odvisna od casa in prostora (tj. posamezne drzave v okviru njenih meja ali $irse kot
del mednarodne skupnosti) ter vsakokratnih razmer, ki prevladujejo v danih okvirih.
Ze navedeno nam daje slutiti, da ne gre za “Cistokrvno” vrsto; gre za “mesanca”, ki je
sestavljen zelo eklekti¢no (SSKJ: prevzemanje in spajanje razli¢nih sistemov, pogle-
dov, ugotovitev), a kljub temu s svojevrstnim karakterjem. Vecina avtorjev se zato
posveca njegovi procesni naravi in s tem povezanim postenim postopkom, vendar se
pri tem ne sme pozabiti na njegove materialne, vsebinsko pogojene institute: vsebine
brez postopka so neuresnicljive, postopki brez vsebin so odve¢ni, tako prve kot druge
pa razlagajo (in po njih postopajo) javni usluzbenci.

Carina, davki
Pravosodje

.. Drz &i
Javna narogila /' “2V2° POMOG st0 osebAf  Brezplagna
Javno-z3sebna podatkob pravna pomo¢
panqgfstva Obramba Solstvo
ntegriteta Sport
Znanost

Javno
racunovodstvo

Sistem javnih usluzben®
Javne

Placni siste finance otranje zadeve > Delo, druzina

Informacijska druzbaglliavna # .v_y’ Regionalni Enake moznosti
ey

\ Vojni veterani Varstvo invalidov

Gospodarski razvo Mediji Kultura

Nevladne Nt i . .
organizaciie in tekg@togija ociala Zdravstveno zavarovanje
9 e Varstvo Konpurerce Javno zdrdkje
Javna infrastruktgura

Lokalna samoup

Zdravstvena dejavnost
Okolje in prosy

Promet -
Energija

Upfavno pravo
Ustavno pravo Ustavno—-sodna praksa

Slika 4: Eklekti¢na narava upravnega prava
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Glede na navedeno smo se namenili podati poskus definiranja upravnega prava proti
koncu ucbenika in ne ne zacetku (kot bi bilo to v navadi), saj je mogoce primerneje,
da se osvojijo nekateri njegovi temeljni elementi, da bi lahko $ele bolje razumeli nje-
govo vsebino ali bolje — njegovo bistvo.

Upravno pravo je od sedemdesetih let prej$njega stoletja dozivelo nov pristop k re-
gulaciji; deregulacija temelji na skrbi po pretirani regulaciji in izhodis¢u, da lahko
reguliramo tudi tako, da ne-reguliramo (podobno kot je molk lahko odgovor). Gre
za odpravo pretirane regulacije; le-ta naj bi zmanjsala njen vpliv, s tem pa tudi vpliv
upravnega prava — in s tem drzave - na liberalnejso vizijo delovanja druzbe. Do ne-
davne svetovne gospodarske krize je na podro¢ju ekonomije (in s tem tudi prava)
od 1980-ih let naprej prevladoval neoliberalizem kot naslednik liberalnega kapita-
lizma, s katerim upravno pravo (na prvi pogled) naj ne bi imelo veliko skupnega.***
Upravno pravo je namre¢ klasi¢ni predstavnik drzavnega intervencionizma, ki sle-
di politiki New Deala, Keynesovi potrebi po drzavni regulativi*"® in demokrati¢ni
zahtevi po zakonitem delovanju drzave.*'® Paradoksalno pri tem pa je, da poskus
liberalizacije (ob socialni drzavi je per se samoumevno, da pride do povecanja pravil)
vodi do povecanega vpliva drzave. Kljub prizadevanjem po zmanjsanju pravil, so se
procesi deregulacije na temeljih novega javnega managementa “zlomili” na lastnih
predpostavkah: prizadevanje po uvajanju konkurence prek deregulacije je privedlo
do povecane re-regulacije, do drzavnega intervencionizma, k ¢emur je prispevala
svoj del tudi sodna razlaga.*’” Ce se izvajanje prepusti deleznikom izven drzavne
uprave, se poveca kontrola (npor. pravila poroc¢anja, nadzora, racunovodenja), z njo
pa tudi javnopravna pravila. Dejansko Zivljenje takop nikoli ne nudi enostavnih de-
litev, pa¢ pa kaze kompleksnost medsebojnih razmerij in vsestranskih vplivanj (poe-
nostavljamo vedno ljudje zaradi lazjega vplivanja na okolico, v kateri zivimo). Tudi v

414V resnici je prav deregulacija in re-regulacija privedla do regulatorne drzave in s tem 3e do povecanja
upravnega prava. Delno se je spremenila le njegova vsebina.

415 Keynes je zagovarjal tezo, da je kapitalizem po svoji naravi nestabilen in da zato potrebuje stalen nadzor
drzave, ki mora omejiti destabilizacijske ucinke recesij, depresij in obdobij pretirane rasti. To zagovarja tudi
Joseph E. Stiglitz v delu Globalization and its discontents (W.W. Norton & Copmany, New York 2002). Meni,
da prenagla liberalizacija blagovnih in finan¢nih trgov ni najboljsa. Drzava mora $¢ititi svoje proizvajalce in
delovna mesta, zadministrativnimi ukrepi mora $¢ititi financni trg pred Spekulativnim kapitalom. Nedvomno
se je oprl na Polanya in njegovo vgrajenost ekonomskega v druzbeni sistem in ne obratno ...

416V resnici je bilo ravno obratno — New Deal in intervencionizem sta sledila (sta se oprla na) upravnemu
pravu kot obliki poseganja drzave v razmerja na trgu in do posameznikov, ki je obstajala pred 1930-mi leti
prejs$njega stoletja.

417 Vrhovno sodis¢e ZDA je Ze leta 1983 v primeru Motor Vehicle Manufacturers Association of United States,
Inc. v. State Farm Mutual Automobile Insurance Co. 463 U. S. 29 (1983) potrdilo, da se standard arbitrarnosti
in kapricioznosti uporablja tako za regulacijo kot tudi za deregulacijo. Sodis¢a deregulacije niso enacila
z neaktivnostjo uprave, pac pa kot zrcalno stanje nekdanje politike organov, ki mora izpolnjevati enake
procesne zahteve kot regulacija: ‘pri dolocitvi primernega standarda presoje za deregulacijo so sodis¢a
skusala pomiriti svojo skrb glede ohranitve zvestobe namenu zakonodajalca s hkratnim priznanjem
potrebe po ohranitvi upravne fleksibilnosti. Skrbnost presoje je bila dvignjena nad nivo, ki se uporablja
pri nedelovanju organov, fleksibilnost pa je bila ohranjena tako, da je bila uporabljena na enaki ravni kot
regulacija’ (Garland, 1985, str. 525).
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¢asu (neo)liberalizma je upravno pravo urejalo pretezni del druzbenega zivljenja, le
na ekonomskem podrocju je dopuscalo zasebnemu sektorju ve¢ svobode (oziroma se
je temu skusalo ¢im bolj priblizati). Upravno pravo je iz8lo iz civilnega prava, kjer je
v dogovorno avtonomne odnose zaradi varovanja in napredovanja javnega interesa
zacelo vnasati enostranske modifikacije in na drugi iz ustavnega prava, kjer je zaradi
ucinkovitosti njegovega izvr§evanja in delovanja posameznih ustavnih institucij, do-
dajalo izvedbena pravila.

Drzavni intervencionizem se vec¢inoma izvaja prek upravnega prava kot sredstva,
s katerim zasleduje cilje v javnem interesu. Ceprav je XIX. stoletje kot stoletje za-
konikov (vsaj na ravni pravnih pravil) varovalo svetost lastnine in nedotakljivost
zasebne sfere, se je “za hrbet” tega, ze dobro utrjenega liberalnega stoletja, prikradel
za me$c¢anski razred ta — ne-bodi-ga-treba - “otrok drzave”, ki kot enfant terrible “ne
zamol¢i nicesar, kar je videl pri sosedovih in kar se dogaja doma”. Tako oznako bi
lahko imelo upravno pravo, saj mora zaradi svobode in ¢lovekovega dostojanstva go-
voriti o vsem, kar se “(ne)pravnega” dogaja v druzbi, e posebej tisto, kar je proti volji
oblastnikov. Ker upravno pravo ve¢inoma izvajajo (ali vsaj skrbijo*'® in nadzorujejo
njegovo izvajanje) javni usluzbenci,**” so le-ti (bi morali biti) ta grozen otrok; taka bi
morala biti strokovna in neodvisna uprava pri odkrivanju dejstev, razgaljanju dejan-
skega stanja, predlaganju resitev in razkrivanju nepravilnosti. Ce jim to ne uspe (sta-
nje se zamol¢i, ki se ne bi smelo zamol¢ati) ga mora odkriti strogi sodni preizkus.**

Razvoj upravnega prava v veliki meri temelji na sodni praksi, ki je izoblikovala nje-
gova temeljna nacela, a vendar - kot je pred patologijo anatomija - se je pred sodnim
sporom potrebno ozreti na ravnanje uprave. Vsak problemati¢ni otrok se ne znajde

418 Skrb in nadzor ter odmik od neposrednega izvajanja, zasledovanje ciljev prek sklepanja pogodb s financinimi
ucinki glede na izpolnjevanje kriterijev (kakovosti), je ena glavnih znacilnosti regulatorne drzave (za razliko
od upravne, kjer drzava neposredno prek webrovske linijske komande in nadzora skrbi za izvajanje nalog),
ki je nasla svoje mesto v idejah novega javnega managementa.

419 Javni usluzbenci so tisti, ki predstavljajo javno upravo in katerih glavni opredelilni element so javna
pooblastila. Upravnotehni¢na smer, ki se je razvijala v ZDA, je dala velik poudarek javnim usluzbencem.
Prvi zametki upravnega prava so zadevali predvsem usluzbensko pravo, pa tudi danes je upravni organ
(ang. administrative agency) neposredno povezan z zaposlenimi (ang. agents): ‘kot beseda organ [agency]
nakazuje, so pristojni [authorities], ki so predmet upravnega prava kot javni usluzbenci, uradniki komisije
ipd. [agents-officers, boards, commissions and the like] bili ustanovljeni s strani nekega predstojnika, da bi
izvajali cilje te osebe ali organa’ (Mashaw idr., 2003, str. 12).

420 Navadno so pravna vprasanja prepuscena sodiscu, dejanska pa upravi; med sodstvom in upravo obstajajo
vmesne stopnje, kjer je sodis¢e bolj (dejansko stanje) ali manj popustljivo (diskrecija, pravna vprasanja) glede
odlocitev uprave; Ceprav se zdi, da ima uprava tu vec proste presoje, gre prav za nasprotno. Ravno tu se mora
uprava potruditi, da logi¢nost izhaja iz ugotavljanja dejanskega stanja. Prav na to opozarjajo ameriski avtorji,
ker bi se tujcem lahko zdele odlocitve sodis¢ ¢udne: Kako cudno. Ameriska sodis¢a so popustljiva do javnih
organov glede vprasanj prava, kjer so pravzaprav sodis¢a strokovnjak, izvajajo pa zelo poglobljeno analizo
politik, kjer so javni organi strokovnjak. Zdi se, da razumejo prav obratno’ (Breyer idr., 2006, str. 403). Sodisca
so popustljiva le v primerih, kjer imajo na voljo dovolj informacij — manj, ko je informacij, strozja in globlja je
prosoja. Ne govorimo o sporu polne jurisdikcije, kjer bi sodis¢e samo odlocilo o pravici oziroma obveznosti
sami (o upravni stvari) namesto uprave. Sodisce le v okviru osnovne koncepcije upravnega spora (presoja
zakonitosti in pravilnosti odlo¢anja o upravnih stvareh, o katerih odlo¢ajo upravni organi) s strogim vpogledom
presodi, ali obstaja dovolj velika logi¢nost odlo¢itve. Ce ne, jo razveljavi in vrne upravi v ponovni postopek.
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ze kar v poboljsevalnici; vsekakor ima veliko energije, za katero je eden od ustanov-
nih ocetov ameriske ustavnosti, Hamilton menil, da je izvrsilni veji oblasti nujno
potrebna za dobro upravljanje (1987). Ta “energetska tocka” se tudi po ve¢ kot dveh
stoletjih od Hamiltonove izjave, Se vedno nahaja v javni upravi kot najstevil¢nejsemu
drzavnemu aparatu. Zadovoljevanje javnih potreb zaradi razli¢nosti preferenc res
da ne more biti nikoli optimalno za vsakogar,**' pomeni pa predvsem upravljanje,
tj. odlocanje, ki se odvija znotraj javne uprave. Kolikor se ta po naravi dela ukvarja s
pravnimi razmerji med drzavnimi oblastnimi organi ter med neoblastnimi organi in
posamezniki, gre za upravno pravo.

Ideja osvetlitve upravnega prava temelji na predpostavki o “problemati¢nosti” - ali
bolje njegovi temeljni lastnosti — upravnega prava v smislu nezmoznosti njegove
opredelitve, $e manj njegovega natan¢no nacrtovanega prihodnjega odzivanja na
probleme, ki izhaja iz same kompleksnosti narave, tehnologij, $tevilnih razmerij,
prepletanj, u¢inkovanj, prostora in ¢asa; nekje vmes je Se psihologija ¢loveka, ki je
vpeta v omenjena razmerja. Prispodobo bi lahko iskali v poimenovanju otroka s
strani star$ev in njihovi temeljni vzgoji (na katero Ze zelo kmalu vplivajo tudi ostali
dejavniki), ki otroka pripravi na njegovo kasnejse samostojno Zzivljenje, na katere-
ga sicer lahko vplivajo, ne morejo pa ga resno spremeniti brez volje otroka, takrat
odraslega posameznika. Primerjavo z otroki uporabljamo za javne usluzbence: Ari-
stotelov homo politicos dandanes postaja vse bolj Simonov homo administrativus,
adaptivus, celo expertus (Crowther-Heyck, 2005). Je tisti, ki v okviru kontrol in izven
njih**? izbira najprimernej$e odlo¢itve, jih kot sredstva za zadovoljitev ciljev poda-
ja politiki v obliki predlogov in odlo¢ilno vpliva na odlocitve. Iskanje resitev (le) v
organizacijskih oblikah, kot so neodvisne javne agencije (kot visoko strokoven in

neodvisen organ, lo¢en od vplivov politike), se ni izkazal za ¢udezni recept,*** ki

424

bi popeljal drzave iz krize; kljub temu, da gre za stare recepte,*** se §e vedno nismo

dovolj naucili iz zgodovine. Z nastankom Evropske unije se je zacela (in kot tip ve-

421 Po mnenju Aristotela naj bi ,drzava zares obstajala Sele takrat, ko bi bila sposobna zadovoljiti vse potrebe
ljudstva’, vendar je dokonc¢nost takega cilja oddaljena tako kot Platonova vladavina kraljev in filozofov.
Drzava naj bi po njem postala drzava 3ele takrat, kadar je zdruzena masa v stanju, da lahko zadovolji vse
svoje potrebe (Aristotel, 2010, str. 1261b, 7).

422 Hierarhija in stroga kontrola izvajanja ze dorecenega ne omogoca produktivnega iskanja idej, kolikor visje
vodstvo tega ne dopusca; kolikor to dopusca, je Ze izven klasi¢ne hierarije in kontrole, ¢eprav Se vedno v
okviru upravnega prava.

423 Administrativne reforme, ki so bile implementirane v zadnjih desetletjih, ¢eprav so bile vcasih oblikovane,
da bi zagotovile alternativne instrumente kot organe, ki zaobidejo tisto, kar razumemo kot trdne hierarhije
in meje sekularizirane Webrove drzave, niso nikjer privedli do odprave linijskih ministrstev, ki ostajajo
robustna odlika vsakega drzavnega aparata v sodobni Evropi (Cole & Eymeri-Douzans, 2010, str. 399).

424 Prva neodvisna regulatorna agencija je bila ameriska Interstate Commerce Commission (ICC), ustanovljena
prav leta 1887, ko je Woodrow Wilson zahteval locitev uprave in politike. Tovrstne agencije so odigrale
klju¢ni del v politiki New Deala; novo javno upravljanje se je v Veliki Britaniji zacelo z ustanavljanjem t. i.
next-step agencij, ki so upravljalsko in finan¢no lo¢ene, a del ministrstva. Ne gre za ni¢ drugega kot za organ
v sestavi ministrstva, ki so ga kontinentalne drzave poznale Ze v zacetku 20. stoletja. Plus ¢ca change, plus c’est
la méme chose - bolj ko se stvari spreminjajo, bolj ostajajo enake. Tako je leta 1849 zapisal francoski pisec
Jean-Baptiste Alphonse Karr. To drzi tudi za organizacijske oblike organov drzave.
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denja, ki ne uposteva sistemskih in bioloskih lastnosti, nadaljuje) t. i. evropeizacija
regulacije (Majone, 1996), katere trend je skupaj z nastankom razli¢nih tipov agencij
zmanj$al neposredne kontrole nacionalnih vlad, ki so jih imele nad procesom regu-
lacije, a kljub temu drzave ostajajo $e vedno glavni regulator kljub obstoju nadnaci-
onalnih regulativnih rezimov. Evropeizacija (ali nastanek regulatorne*?® drzave) je
mocno povecala delez upravnega prava tako na nacionalni kot transnacionalni ravni.
Ker del, ki se nanasa na porast pravil, celo prek deregulacije (“svobodnejsi trgi z ve¢
pravili”) (Vogel, 1998) ne potrebuje ve¢jega dokazovanja (ker ga potrujejo Stevilke
sprejetih predpisov), bomo skusali osvetliti “misterij”**® upravnega prava, s katerim
drzava ureja razmerja med organi in med njimi ter posamezniki. Upravno pravo na
drugi strani in stran od vseh partikularnosti, dobiva vse bolj enotnejso (globalno)
vsebino, predvsem zaradi prakse Sodi$¢a Evropskih skupnosti, Sodis¢a za ¢lovekove
pravice, Meddrzavnega sodi$¢a v Haagu, Prizivnega telesa Svetovne trgovinske or-
ganizacije v Zenevi in drugih forumov odlo¢anja. Skupni opredelilni elementi so ob
specializaciji posameznih podrocij prvi znak odraslosti. Dandanes se umesca med
prostor neomejene svobode in javni interes, kjer upocasnjuje in varuje, pospesuje
in omogoca razmerja svobode, da se ne bi sprevrgle v svoje nasprotje.**” Véasih je
slednje tudi politika sama, ki ga je ustvarila.

22.1 Upravno pravo — nezmoznost enopomenske opredelitve

Opredelitev upravnega prava je toliko kot avtorjev, ki skusajo ujeti neoprijemljivost,
izmuzljivost pojmovne opredelitve. Upravno pravo ni le pravo, ureja vec¢ kot upravo.
Nanasa se na (drzavno, nadnacionalno, mednarodno, tudi pogodbeno**®) urejanje
okolja in ljudi, ki v njem Zivijo, zato se spreminja glede na pojmovanja v ¢asu in pro-
storu. Razli¢ni polozaji onemogocajo postavitev enotne definicije, ¢e ga opazujemo
zgolj s posameznega vidika. Na upravno pravo bi lahko gledali kot na vedo o bistvu
in smotru ter hkrati o omejevanju drzave, o razmerjih drzave do posameznika, do
stvari ter njihovih medsebojnih vplivanj, ki so vnaprej (bolj ali manj) pravno urejena.
V tem delu ga lahko enac¢imo s politiko in javno upravo. Upravno pravo na samem
zacetku izhaja iz prakti¢ne filozofije v okviru metafizike, ki prek logike odpira vrata

425 Pojem sta skovala Harold Seidman in Robert Gilmour v njuni studiji ameriske vlade prek prehoda od
pozitivne drzave do regulatorne. Pozitivna drzava naj bi bila drzava, ki neposredno zagotavlja dobrine in
storitve, medtem ko regulatorna skusa doseci enake cilje na posreden nacin, prek regulacije (usmerjanja in
nadzora), zasebnega sektorja in trgov. Vec o tem glej v (Seidman & Gilmour, 1986).

426 Kolikor razumemo upravno pravo kot klasi¢no razmerje nadrejene oblasti in podrejene volje, lahko zametke
upravnega prava is¢emo ze v bibliji (Geneza), kjer Bog ukazuje, prepoveduje, zaslisuje in kaznuje.

427 V casu absolutizma bi lahko rekli, da se je umescalo v polje neomejene samovolje, kjer je v vladarjevem
interesu pospesevalo in razdiralo obstojeca razmerja. Ker beseda in dejanja (ne le dogovori) zavezujejo, se
je s€asoma preneslo iz nevezanega v vezano delovanje uprave.

428 Kjer je ena ali druga stran po pogodbi zavezana, da se v dolocenih primerih podredi volji druge strani, kjer
obe ali vec strani ustanovijo skupno telo, ki mu dajo doloc¢ene pristojnosti.
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filozofiji. Metafizika kot temelj Aristotelovega filozofskega dela govori o stvareh, ki
stojijo za naravnimi fizioloskimi pojavi in tvorijo sam njihov zacetek. Za konkretno
politiko stojijo nefizikalne vrednote; splosni del upravnega prava se prav tako nanasa
na to, kar je za dejanskim stanjem, kar naj bi se uporabljalo v vseh primerih enako,
kar je temelj (naravne) pravi¢nosti. V ta del ne sodi le nacelo enakosti, pa¢ pa tudi
ostala splo$na pravna nacela, ki so po svoji naravi splo$na in prisotna v vecini prav-
nih redov z razli¢nimi imeni, a s podobno vsebino. Z idejo vseprisotnosti necesa, kar
je za ali onkraj konkretnega fizicnega ozemlja posamezne drzave, kar se nanasa na
razmerja (vsake) drzave do ljudi, bi ga v tej lu¢i grike metafizike** lahko zapisali tudi
v “gr$ko—slovenskem” slogu: UPRAVNO PRAVO.

Kompleksnost upravnega prava so avtorji od Otta Mayerja naprej skusali definira-
ti negativno (uprava je tista dejavnost drzave, ki ni niti zakonodaja niti sodstvo),
¢eprav sam Mayer v nadaljevanju dodaja, da ni vse uprava, kar ni niti zakonodaja
niti sodstvo.**® V prehodu od negativne opredelitve**' do danasnjih*** pojmovanj
upravnega prava se je le-to oznacevalo glede na razli¢na izhodisca: predvsem gle-

429 Ceprav navadno govorimo o nastanku upravnega prava z uveljavitvijo nacela zakonitosti ob prehodu
absolutisti¢nih sistemov v demokrati¢ne sisteme vladavine, ne smemo pozabiti, da se je zakonitost
poudarjala Ze v anti¢ni Gr¢iji (Platon tako npr. izda delo Zakoni, gr. Nomoi), da Hammurabi v preambulo
svojega zakonika (med 1792 in 1750 pr. n. $t.) zapise, da tisti, ki »priznava pravico, vlada po zakonu« in da
najbolj ocitna »stara« podreditev oblasti pravilom razvidna iz 61 dela Magne Carte Libertatum. Slednji del
doloca ustanovitev komisije, sestavljene iz 25 baronov, ki bi se lahko v primeru krsitve kateregakoli ¢lena
ali krsitve miru, kadarkoli sestala in preglasovala kraljevo voljo (¢e le-ta ne bi odpravil krditve v 40 dneh) in
zasegla njegove gradove, premozenje ali katerakoli druga sredstva, vse dokler ne bi bila odpravljena krsitev
glede na odlocitev komisije (Leeming, 1915, str. 115, 117).

430V ta sklop sodijo ustavnopravne pomozne dejavnosti kot so npr. razpust parlamenta, dolocanje plebiscita,
razpis splosnih volitev. Sem bi se uvrstilo tudi delovanje drzave, kjer izstopa iz kroga svojega pravnega reda;
v ta del on uvr$¢a mednarodno dejavnost, vodenje vojn, primere prava nujnosti (Se posebej sprejemanje
ukazov vizrednem stanju ipd.). Tako Mayer v zaklju¢ku definira upravo kot delovanje drzave za uresnicevanje
njenih namenov v okviru pravnega reda izven sodstva (Krbek, 1955, str. 13). Podobno je negativno Waline
opisal upravo glede na usluzbence, ki sprejemajo akte: ,administrativna funkcija je tista, ki jo izvajajo javni
usluzbenci (agents publics), ki niso niti parlament niti sodniki. Krbek na mesto tega starega razlikovanja med
zakonodajo, sodstvom in upravo meni, da je pravilneje in bolj sistemati¢no razlikovati med: ,sprejemanjem
pravnega predpisa, konkretnim izvrsevanjem in kontrolo izvrsitve. Klub temu je treba takoj poudariti, da
s tem ni iz¢rpana celotna dejavnost drzave, ker obstajajo tudi takSne dejavnosti drzave, ki se ne morejo
pravno zajeti. Ce je za posamezne drzavne dejavnosti ali organe znatilno, da lahko vsebujejo samo eno od
teh treh dejavnosti (izklju¢no ali v glavnem - tako npr. zakonodaja prvo, sodstvo drugo in drzavno tozilstvo
tretjo) je za upravno dejavnost znacilno prav to, da vsebuje vse tri: uprava tako sprejema pravne predpise,
jih izvrduje kot tudi nadzira njihovo izvajanje (Krbek, 1950, str. 75-76).

431 Taksen postopen prehod je Cutiti tudi pri starosti nekdanjega jugoslovanskega upravnega prava, akademiku
Krbku: ‘[ulpravno pravo je skupek pravnih norm, ki regulirajo pravne odnose, ki nastanejo v procesu drzavne
upravne dejavnosti, kot na sploh vsi tisti pravni predpisi, ki jih izvajajo organi drzavne uprave - izvzemajoc
(v obeh primerih) tiste pravne predpise, ki sodijo v katero drugo pravno vejo. Da se upravno pravo ne da
opisati na pozitiven nacin, je nujna posledica pojava, zaradi ¢esar se tudi sam pojem uprave lahko to¢no
doloci samo negativno’ (1950, str. 123)".

432 Negativna definicija se uporablja tudi dandanes: ,Upravno pravo so pravila, ki se nanasajo na organizacijo
in delovanje izvrsilne veje minus pravila, ki se nanasajo na organizacijo in delovanje zakonodaje in sodstva
in minus pravila, ki sodijo v kakSno drugo vejojavnega prava, kot je dav¢no pravo in pravo socialne varnosti’
(Lust, 2002, str. 6). Negativna definicija izven upravnega prava uvrica dejavnost zakonodajne in sodne veje
oblasti, vendar je taksna opredelitev to¢na le v kolikor gre za neposredno delovanje teh vej; ¢e zakonodajalec
sprejme zakon, ki ureja drzavno upravo ali njeno organizacijo, ne moremo reci, da vsebina ne sodi v upravno
pravo, pa¢ pa le konkretna dejavnost zakonodajalca. Ce sodnik (ne)razsodi, gre za ravnanje sodstva, ki ima
lahko vsebino v upravnem pravu (sodni zaostanki, upravni spor).
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de na kontrolo drzavne moci, ki zagotavlja, da ostajajo pristojnosti drzave v okvi-
ru zakonskih mej, da varujejo drzavljane pred njihovo zlorabo (Wade & Forsyth,
2014) (kontrolna funkcija), glede na pristojnosti drzavnih organov (glavni namen
je zas¢ita posameznikovih pravic (Seerden & Stroink, 2002), predstavnikov javnosti
(Harter, 2002) - varovalno nadzorna funkcija), glede na pravila, ki jih je potrebno
ucinkovito izvajati glede na cilje (s hkratnim dolo¢anjem pritozbenih poti zoper od-
lo¢itve drzave (Jones & Thompson, 2002) - funkcionalna funkcija), na zagotavljanje
odgovornosti drzave prek pospesevanja participacije s strani zainteresiranih skupin
(legitimacijska funkcija), na pristojnosti sodis¢ (glede na primere, ki jih je Conseil
d’Etat sprejel v obravnavo (Auby, 2002) ali druga (redna) sodi$¢a*** — naravnoprav-
na funkcija), na konkretizacijo ustave*** (ustavna funkcija kot znacilnost nemskega
upravnega prava), na tip demokrati¢ne druzbe in politicne teorije, v kateri Zivi po-
samezen narod (P. P. Craig, 2003) (demokrati¢no - politi¢na funkcija), na mesano
pravo med javnim in zasebnim, kjer javni del konstituira in opredeljuje upravno pra-
vo (Chapus, 1996) (javnopravna funkcija), na podrocje svojega predmeta, kot dela
uprave, katerega oznacuje njegova avtonomnost s pravili, razli¢cnimi od zasebnega
prava (Braibant, 2002) (avtonomno - avtoritativna funkcija), itd...

Ob sledenju avtorjev bi lahko ob kompleksnosti tega podro¢ja in organov, ki ga upo-
rabljajo, uporabili pretezno organizacijsko-procesni vidik: upravno pravo sestavlja
sklop pravil, ki se nanasajo na ustavno (pod)izvedbo**® organizacije in delovanja dr-
Zavnih organov ter na primere, ko v upravnih**® zadevah, upravni in drugi organi ter
nosilci javnih pooblastil odlo¢ajo o pravicah, obveznostih ali pravnih koristih posame-
znikov, pravnih oseb in drugih strank. Ker je tudi ta definicija pomanjkljiva (kaj je
upravna zadeva, do kam je priznan pravni [upravicen, zadosten] interes, ni poudar-
jena varovalna, nadzorna, naravnopravna in legitimacijska funkcija), se lahko zopet
vrnemo na sam zacetek. Kaze, da je opredelitev (glede na zazelenost posamezne vre-
dnote) odvisna predvsem od druzbeno-zgodovinsko-politi¢ne situacije (konteksta),

433 Bistvo upravnega prava temelji na sodnih doktrinah, ki na podlagi nepisanega prava postavljajo splosne
pravne standarde za ravnanje javnih oblasti (Wade & Forsyth, 2014, str. 6). Podobno Craig: ,[n]aravna
pravi¢nost in sodni nadzor sta pravni osnovi, ki vzpostavljata upravno pravo’ (P. P. Craig, 2003, str. 3).

434 Upravno pravo je ustavno pravo postavljeno v konkretne pojme (Werner, 1959, str. 527). ,Upravno pravo je
del ustavnega prava, ki razkriva, katere stvarne in izvriljive omejitve se lahko postavijo upravnim ravnanjem’
(Smith & Brazier, 1998, str. 577).

435 Ze na ustavni ravni lahko re¢emo, da cupravni akti niso tiste odlo¢itve, ki jih nosilci zakonodajne in sodne veje
oblasti sprejemajo za izvrsevanje svojih ustavnih pristojnosti, in tisti akti, ki jih sprejemajo nosilci izvrsilne
veje oblasti in so utemeljeni na politi¢ni diskreciji, podeljeni na podlagi ustavnih in zakonskih pooblastil>
(glej 3. ¢len Zakona o upravnem sporu, Ur. |. RS, $t. 105/06), zato bi ta del izostanka upravne poti sodil v okvir
ustavnega prava.

436 Upravna zadeva kot druzbeno razmerje je dejansko ali predvidljivo nasprotje med zasebnim in javnim
interesom, ki ga mora pristojni organ s svojo odlo¢itvijo razresiti. V primeru, ko tak$no nasprotje obstaja
oziroma ga je mogoce predvideti, to situacijo v abstraktni pravni normi opredelimo kot upravno zadevo
in jo kot pristojnost poverimo posameznemu upravnemu organu v odloc¢anje. Prisotnost javnega interesa
oziroma udelezba z vidika javne oblasti predstavlja enostranski izraz centralne oblasti, zato lahko upravno
pravo uvrstimo v sistem pravnega monizma.
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ki naj bi jo urejalo upravno pravo. V vseh teh primerih predstavlja nekaksen katali-
zator, ki naj bi pretvarjal skodljive u¢inke v manj skodljive, kot drugo pa (s pomocjo
organov javne uprave in strank v postopku) regulator, ki naj bi ohranjal Zeleno smer
ali znacilnost. Upravno pravo je tako druzbeni katalizator med neomejenimi zZelja-
mi posameznikov in nujnimi potrebami skupnosti, med pravicami posameznika in
javnim interesom (slednji izide iz obravnave nacela suverenosti kot Rousseaujeva
obca volja — volonté générale; doloca pravila, ki urejajo odnose v dolo¢eni druzbeni
skupnosti in sicer v razmerju med javnim ter med javnim in zasebnim sektorjem)
ter regulator, ki prek javnih pooblastil, pravic in dolznosti, ohranja smer z aktivnim
spremljanjem okolice in povratnim vplivanjem na potrebne prilagoditve.

Kot naslednji pripomocek pri opredeljevanju bi lahko uporabili Aristotelovo delo,
v katerem je obravnaval stvari in njihovo zunanje proizvedeno gibanje, tj. Fizika
).437

(Physica).*>” V tretjem poglavju druge knjige Fizike meni, da je treba uporabiti $tiri
razli¢ne razlagalne principe glede na vprasanje vzroka za obstoj dolocene stvari (tako
tudi upravnega prava ali katerekoli druge stvari). Po Aristotelu ima vsaka stvar §ti-
ri vzroke: izvorni materialni vzrok (vsebina — lat. causa materialis), formalni vzrok
(oblika - lat. causa formalis), gibalni vzrok (sila, ki povzroci zdruzitev vsebine in
oblike - lat. causa efficiens) in kon¢ni vzrok (cilj - lat. causa finalis). Ker ima beseda
vzrok lahko ve¢ pomenov (vzroc¢na zveza), ima ista stvar vec¢ vzrokov, kjer eni stoji-
jo pred, ob ali za drugimi. Vzroki posameznih lastnosti so nujni elementi pri vsaki
obravnavi obstoja in narave stvari; vsaka odsotnost ali sprememba katerekoli izmed
vzrokov povzroci obstoj drugacne vrste stvari. Obrazlozitev vseh $tirih vzrokov pa
zajame vso pomembnost in realnost (naravo) stvari. Vzrok pomeni tisto, kar je kon-
kretno ali kar je genus, kar je naklju¢na lastnost ali kar je genus te naklju¢nosti (npr.
simpatija), kar je bodisi sestavljeno ali vsako zase; vseh teh Sest vzrokov predstavlja
bodisi dejanske ali potencialne vzroke. Razlika je v toliko, da vzroki, ki so dejansko
na delu in konkretno obstajajo, prenehajo obstajati hkrati z njihovim u¢inkom, kar
pa ne dr7i pri potencialnih vzrokih.**® Pri preiskovanju vzroka za vsako stvar je treba
vedno iskati tisto, kar je najbolj natan¢no. Poleg tega je treba splosne uc¢inke pripisati
splo$nim vzrokom, konkretne ucéinke pa konkretnim vzrokom; moc¢i so relativne
glede na mozne ucinke, dejansko delujoce vzroke pa stvarem, ki so bile dejansko
delezne teh ucinkov. Aristotelov vidik naj bi zadostoval za obravnavo $tevila vzro-
kov in nacina njihovih povezav tudi pri upravnem pravu. Kaj je torej narava stvari
upravnega prava? Sestavljali naj bi ga omenjeni §tirje vzroki. Pojavi se z doloceno
realno ali potencialno vsebino in obliko (tako materija kot oblika sta odvisni od oko-

437 http://classics.mit.edu/Aristotle/physics.2.ii.html#187 (17. 11. 2016)

438 Potencialni vzroki lahko predstavljajo vzrok za dolo¢eno delovanje, ne da bi se tudi sami dejansko realizirali
(npr. varnostna groznja povzroci varnostne priprave ne glede na to, da se groznja ne uresnici, predvidevanje
vedje nezaposlenosti sprozi delo na podrocju ustvarjanja novih oblik javnih del, ceprav se nezaposlenost ne
poveca).
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lis¢in oziroma podrocja, od moznosti njunega vzajemnega delovanja — kako lahko
dolocena oblika vpliva na vsebino in obratno v realnih in potencialnih stanjih), ki je
zdruzena prek skupnega povezovalnega elementa (zakonito in legitimno delovanje
javne oblasti) in kon¢nim ciljem (dobro druzbe kot celote, skupna korist, ki se lahko
doseze tudi prisilno). Izkaze se, da gre sicer vedno za zakonito delovanje javne oblasti
za skupno dobro, vendar je to Sele en del narave stvari upravnega prava (delovanje
javne oblasti predstavlja zdruzene zakonite oblike in pojavnost tega delovanja; vse-
bina in oblika delovanja oblasti sta gibalni razlog, ki povratno vpliva na prvotno
materijo in obliko, na katero delujeta): potrebna je Se navezava na materijo podrocja
in na pojavnost (obliko) te materije, na kateri naj bi poskusali vplivati. Potrebno se je
vprasati: “Na kaksen nacin in s kak$nimi zakonitimi sredstvi (lahko) javna oblast de-
luje na prvotno materijo in njeno obliko, da bi iz te dejavnosti izslo skupno dobro™?

V povezavi z naravo stvari upravnega prava (upravna zadeva) ugotovimo, da je
upravno pravo skupek (potencialnih**°) podrocij (materij in njih oblik), na katere
posega ali bi lahko posegala drzava prek zakonitih in legitimnih sredstev za skupno
dobro druzbe kot celote,**°

pa tudi prek javne oblasti. To bi bila narava stvari upravnega prava, ki se v potan-
441

vse to pa se uresnicuje ali na prostovoljni osnovi, lahko

kostih (v ozjem smislu) lahko uvrsca tudi na druga podrocja,**’ za vse pa bi veljalo,

da bi bilo treba ozjo definicijo dolocati glede na okolis¢ine obravnavanih primerov.
Postavljeni definiciji upravnega prava je glede na njeno (funkcionalno) vsebino po-
doben opis ‘upravnega prava kot veje javnega prava, ki se ukvarja z aktualnim delo-
vanjem drZave, z upravnim procesom, ki se za¢ne po sprejemu nujne primarne zako-
nodaje in se nanasa na vsakodnevno upravljanje drzave na centralni in lokalni ravni,
ki postavlja ustavno dolocene politike v prakso’ (Smith & Brazier, 1998, str. 577).

439 Ta del se navezuje predvsem na aktivno nacelo zakonitosti, ki se usmerja predvsem na spremljanje stanja,
analizo, preucevanje in podajanje novih predlogov (regulator) glede na ugotovljeno dejansko stanje.
Preden se namre¢ odloc¢i drzava za dolocen ukrep je potrebno imeti zanj dovolj informacij. Stanje ne sme
kulminirati Ze v javnih protestih; drzava je zavezana, da budno spremlja okolico, v katero posega.

440 Vloga druzbenega katalizatorja je, da poskusa vse negativne vplive in u¢inke obrniti v prid druzbe kot celote.

441 Podobno bi lahko definirali tudi javni interes, kar bi vzpostavilo sinonim za upravno pravo kot javno vejo
prava v najsirsem smislu (javni interes se pojavlja tudi v drugih pravnih vejah, kjer je skupno dobro v
izhodis¢u manjse in kjer izstopa predvsem zasebna korist pogodbenikov ali strank v sporu; kljub temu je v
ozadju prisoten celoten interes druzbe po urejenosti takih podrodij in njihovem nemotenem delovanju, ker
lahko posledice nedelovanja vplivajo tudi na druzbo kot celoto - obligacijsko, delovno, civilno procesno,
dedno, avtorsko pravo, na podrocja, kjer je v vecji meri prisotna javna oblast — kazensko, vojasko pravo,
ali zakonitost delovanja - usluzbensko pravo, organizacija drzavne uprave). Ker drzava vse bolj posega na
raznovrstna podrocja druzbenega Zivljenja, katerih posledice se Sirijo izven obmocja posameznika (varovanje
okolja, segrevanje ozracja, migracije, zdravstveno stanje ljudi, kriminal ipd.) postaja pravni interes vse bolj
omejujoca funkcija nadzora nad delovanjem drzave. Upravno pravo se sooca z novim vstopom legitimnih
akterjev na posamezna podro¢ja (naravovarstveniki, skupine za zascito ¢lovekovih pravic, Zivalskih in
rastlinskih vrst ipd.) tj. v smeri Sirjenja javnega interesa. Tudi javni interes dozZivlja svojo renesanso (nova
pojmovanja procesne legitimacije), saj se ga ne pojmuje vec izklju¢no z vidika javne oblasti, pac¢ pa z vidika
akterjev, ki Zelijo dobro druzbi kot celoti.
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22.2 Upravno pravo in njegova meta-pojavnost

Antic¢na dela kazZejo na prepletanje civilnega zivljenja s politiko (politika, javna upra-
va, upravno pravo, ekonomika itd. so zdruzene v celoto kot vprasanje, kaj je dobro
za druzbo in kaj ne). Pred pojmovanjem upravnega prava, ki mu dandanes postavlja
namen zakonodajalec, je vprasanje dobrega za druzbo v zgodovini postavljeno v vla-
darja, ki zagotavlja le mir in spokojnost, “pax et tranquilitas”. Interes nadaljnjega
obstoja narekuje, da se interes vladarja postopoma prevesi iz omejevanja podanikov
v smeri interesa celotne skupnosti. Tu lahko zaznamo prehod iz formule obstoja,
od “ius eminens” vladarja v opravi¢evanje vladarjevih ravnanj za dobro ljudstva po
shemi upravicenja sredstev glede na cilj, v policijsko “pravo”, tj. kameralistiko. Od
popolnoma osebne koristi se misljenje premakne v osebno misljenje vladarja o tem,
kaj je dobro za skupnost (a je Se vedno le osebno mnenje). Izhaja le iz opravicenja
sredstev glede na cilj brez moznosti pravne utemeljitve dejanj. Z nastopom pravne
drzave se namen premakne v zakonodajalca, v njegovo pojmovanje dobrega za sku-
pnost, v javni interes.

Upravno pravo je pri izbiri sredstev vezano na njihovo vzro¢no uc¢inkovanje; presoja
naj bi bila vzro¢no - vrednostna glede na postavljen namen (tudi tu gre za dedukcijo
obcega namena na konkretna sredstva; tudi tu lahko govorimo o izurjenosti, ne nau-
¢enosti, podobno kot pri subsumciji ob¢ega pravila pod konkretno). Kavzalno razu-
mevanje vedno zahteva formo reda, ki postavi razmerje med sredstvom in namenom.
Namen je osnova za utemeljitev izbranih sredstev na podlagi njihovih (dovoljenih)
u¢inkov. Ce so se norme v policijski drzavi navezovale na “naloge” drzavnih organov
(ne glede na uporabljena sredstva, naloge, ki jih je postavil vladar), lahko govorimo le
o normabh, ki urejajo pristojnosti. Norme v pravni drzavi se nanasajo Se na razmerje
do sredstev, s katerimi se zasleduje namen zakonodajalca (pojavi se nacelo sorazmer-
nosti). Obrat proti vse vedji specifikaciji pogojev delovanja uprave ima (poleg vse $ir-
$ih nalog) za posledico mnozicen porast norm javnega prava. Dejansko stanje mora
biti v ¢im vec;ji korelaciji s pravno normo. To racionalno iskanje alternativ (sredstev)
in njihovih ucinkov, njihovo specificiranje, preciziranje in locevanje (kdaj je ukrep
nujen, primeren in potreben), sodi v celostno razumevanje vzrocno posledi¢nih od-
nosov, s ¢imer pa zgolj pravo ne more priti do konca. Ker vzro¢no-posledi¢nega
kognitivnega delovanja posameznika ne moremo nikoli v celoti spoznati, se pravna
hermenevtika skrci na razumevanje dejanskega stanja, na sposobnosti (zdravo)ra-
zumskega misljenja in sposobnost podreditve empiri¢nih dejstev pod normativne na
nacin, da iz njih dobimo smisel (razumno, “normalno” razlago). V resnici gre bolj
za ¢lovesko sposobnost kot pravno znanost, bolj za urjenje kot ucenje. Gre za neko
vrsto univerzalnosti ¢loveka, ki razlaga, subsumira dejanja pod pojme in jim (tudi in-
teresno) skusa vnesti svoj pomen. Clovek kot homo politicos ureja druzbo (kot celo-
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to), zato je napac¢no javnemu interesu pripisovati le partikularnosti; prav obravnava
(le) posameznega podrogja predstavlja njegovo napako.**> Pri upravnem pravu gre
tako kot pri ostalih vejah prava v osnovi za zdrav razum, ki ga apliciramo na druz-
bo kot celoto (a pri tem ne gre spregledati vseh napak kognicije). Zdravorazumsko
ujemanje vsebine javnega interesa med tistim, ki ga dolo¢i drzava in tistim, ki ga ra-
zumejo drzavljani, tvori jedro legitimnosti. Ta miselna sposobnost, ki jo ima vecina
ljudi preprecuje, da bi se skrivali za zapletene formule in oblike delovanja, ¢e gre v
osnovi za preproste ideje, ki temeljijo na zdruzevanju moci za skupno premagovanje
individualno nepremagljivih tezav. Do velika pomena pride obrazlozitev, pojasnitev
razlogov, ki so vodili k odlo¢anju, saj se sicer popolnoma racionalna odlo¢itev (za
nekoga, ki ima ve¢ informacij) zdi za drugega (ki jih nima) popoln nesmisel.

Ker je tudi na podroc¢ju ekonomskega liberalizma prisoten druzbeni intervencioni-
zem v smeri nujno potrebnih varoval zoper neomejeno konkurenco in zlorabo pre-
vladujocega polozaja (kot zascito druzbe pred egoisti¢nimi idejami posameznikov),
si druzba v odsotnosti formalnega upravnega prava ali celo pred upravnim pravom,
ne pomaga s konkurenco, pac pa z njegovim preseganjem, z modifikacijo zakonitosti.
V mirnem casu gre za nepisano pravo v obliki splosnih pravnih nacel, v vojnem sta-
nju in drugih izrednih razmerah pa za institut izrednih razmer, kjer posamezne pra-
vice pridejo v ozadje druzbene nujnosti. V teh okvirih gre za razmerje nadrejenosti
meta-upravnega prava in podrejenosti klasi¢nega upravnega prava, ko nadrejenost
in podrejenost odstopi mesto visji nadrejenosti splosnega nacela ali izrednega stanja.
Vermeule je npr. na podlagi prevladujocega instituta izrednega stanja po teoriji nem-

$kega jurista Carla Schmitta®*®

iz casa nemskega Rajha, razglasil amerisko upravno
pravo (nastalo po 11. septembru, ki se nanasa na razloge nacionalne varnosti) za
Schmittovsko (2009) (v resnici gre za iskanje vsebin, ki bi lahko imele pecat tako
zakonitosti kot nezakonitosti op.), saj naj bi upravno pravo vsebovalo, vgrajeno ne-

posredno v strukturo, serijo zakonskih ‘¢rnih lukenj’ in ‘sivih lukenj’.

Zakonske ¢rne luknje nastanejo, ko zakoni ali pravna pravila “ali eksplicitno izvzema-
jo eksekutivo od zahtev vladavine prava ali eksplicitno izkljucujejo sodni pregled nad
dejanji eksekutive. Sive luknje, ki so zakrite ¢rne luknje se pojavijo ko ‘sicer obstaja
nekaj zakonskih omejitev nad eksekutivo — ne gre za zakonsko neveljavnost — vendar
so omejitve tako nepomembne, da vladi omogocajo, da pocne skoraj vse kar Zeli. Sive

442 Ko se odlo¢amo o javnem interesu na dolo¢enem podro¢ju je treba javni interes primerjati z drugimi
podrogji in ugotavljati, kaj bi na dolo¢en nacin tako ugotovljen javni interes povzrocil na drugem podrocju
(npr. vprasanje je, ali bi enormna zaostritev prometnih kazni povecala prometno varnost, zagotovo pa bi
nesorazmerno poslabsala polozaj revnejsih slojev prebivalstva; ali bi velike kazni za delo na ¢rno vodile k
njegovemu zmanjsanju ali povecanju pritiska na socialno blagajno).

443 Njegovo navezavo na Reichspraesidenta (v delu Verfassungslehre, Miinchen, Dunker und Humbolt 1928), bi
ki odreja samo sebe’, kot zadnja odlocujoca subjektiviteta, dvignjena nad vsako odgovornost za upravne
postopke’ (§ 279, 284). Hegel, Osnovne crte filozofije prava. Veselin Maslesa, Sarajevo 1964, str. 239, 244,
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luknje tako predstavljajo ‘fasado ali obliko vladavine prava prej kot njeno vsebinsko
za$cito (Dyzenhaus, 2006, str. 3).

Tako kot izjema potrjuje pravilo (v delu, ki iz pravila ni izrecno izvzet), izredno stanje
hkrati ukinja in potrjuje pravo. Z nujnim dodatkom - pritrjujeta necemu, kar je izven
njiju. Ze Rimljani so vedeli, da sluzbene dolznosti opravicuje nujnost.*** Stanje izre-
dnega suspendira redno; na podrocju prava izredne razmere (zacasno) lahko suspen-
dirajo vecino pravic. Zakonodajalci izredne razmere ne upostevajo, saj jih navadno
ne morejo opredeliti drugace kot v obliki nedolo¢enih pravnih pojmov.*** Ne zato,
ker jih ne bi zeleli, pac pa zato, ker jih drugace ne morejo. Vedo pa, da je njihova na-
vedba potrebna in koristna.**® Ce izredno stanje suspendira nekatere ustavne pravice,
v manjsi meri suspendira upravno pravo. Na splosno pa lahko o “meta” upravnem
pravu govorimo vedno, ko gre za potrebo po ureditvi nekega podrocja, na katerem
je zazevala pravna praznina; takrat se jo poskusa zapolniti z ustavljenimi tehnikami
razlage (Ce tudi to ni mozno pa s spremembo pravil), za vse pa je bistveno, da odloce-
valec “Zeli” zapolniti vrzel med pravicami posameznika in pravico skupnosti (javnim
interesom), tako da v najboljsi mozni meri poskusi zdruziti to, kar dopusca pravo, s
tistim, kar narekuje interes, tako da si pravica in korist nikoli ne bosta prisli navzkriz
(kot bi rekel Rousseau). Kaze, da je potreba po po regulaciji nejasnosti za mirno ure-
janje zadev in reSevanje sporov, globoko usidrana v samo bistvo ¢loveka.

«wy .

Specifika upravnega prava je torej njegovo “zivo” gibanje med javnim in zasebnim,
med (ustavnimi) naceli, odprtimi in zaprtimi pojmi, bolj ali manj dolo¢enimi stan-
dardi, ne/dolo¢enimi pojmi, med vezanim delovanjem, pravico do prostega preu-
darka, med bolj ali manj zadrzano sodno presojo, med lex cetra in lex non certa, med
ucinkovitostjo in zakonitostjo, celo med zakonitostjo in moralo. Zgodovinske oko-
lis¢ine so $le v smeri tendence o zakonitosti uprave (Francija), v smeri rule of law in
litigacijskega postopka (Velika Britanija), dopolnjenega z varovanjem pravic posa-
meznika, z nemskim Rechtstadt principom. Drzavni aparat naj bi deloval neodvisno,
nepristransko in enakopravno; ¢e je pojmom na teoreti¢ni ravni enostavno slediti, so
na prakti¢ni tezje ovire. Ce se na ekonomski ravni prisotne tendence neoliberalizma
na pravnem podrodju ex automata pridruzijo liberalni deregulaciji v obliki drzavne
re-regulacije, se prav tako na pravnem podrocju jasnim, predvidljivim in zaneslji-

444 Officii necessitas excusat (Digesta 34, 9, 5 § 13, Paulus).

445 Ustava Republike Slovenije npr. govori o ,veliki in splosni nevarnosti, ki ogroza obstoj drzave’ (92. ¢len),
nemski Grundgesetz o ,neposredni nevarnosti za obstoj ali za svobodno demokrati¢no ureditev federacije
ali dezel’ (91. ¢len), francoska ustava o ,resni in neposredni nevarnosti, ¢e je moteno pravilno delovanje
ustavnih javnih oblastev’ (16. ¢len) ipd.

446 Zakon, skoz in skoz realisticna formulacija dolo¢enih pogojev ohranitve obcestva, prepoveduje nekatera
dejanja v doloc¢eni smeri, posebno e se obracajo proti obdini: ne prepoveduje pa miselnosti, iz katere
pritekajo - saj so ista dejanja potrebna v drugi smeri, namre¢ proti sovraznikom skupnosti. V normalnih
okolid¢inah se temu smejemo; samo v izjemnih primerih, ko skupnost Zivi absolutno onkraj nujnosti, da se
mora bojevati za svoje bivanje, sploh prisluhnemo takim re¢em. Pozvizgamo se na miselnost, ki ji ni vec
videti koristnosti (Nietzsche, 1991, str. 124).
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vim pravilom na isti nacin vrivajo nepredvidljiva (nedolo¢ena) pravila in pravica
do prostega preudarka upravnega organa, ki sta nerazdruzljiva elementa upravnega
prava kot njegova alfa in omega (A in Q). Clovek pove vedno nekaj ve¢ od tega, kar
je mislil; ‘tako pri sprejemanju pravil kot pri ostalih aktivnostih sta diskrecija in red
v konstantni napetosti; v njej bi lahko kdo nasel sam motor, ki poganja procese jav-
nega prava’ (Strauss, 1992, str. 1463). Ta tenkocutni duh (esprit de finesse), ki razme-

juje druzbeno Zivljenje in pravila v obvezno dejstvenost**’

prava, se upira otipljivim
pravilom in nacelom. ‘Ker so vajeni jasnih in oprijemljivih geometri¢nih nacel in
sklepajo $ele, ko so si ta nacela dodobra ogledali in jih pretipali, se zgubljajo v preta-
njenih receh, kjer nacel ni mogoce tako otipljivo zaznati. Saj jih komaj vidimo: bolj
jih ¢utimo, kakor vidimo; in neskon¢no tezko jih je posredovati tistim, ki jih sami ne
zacutijo’ (Pascal, 1986, str. 35).

O nezmoznosti popolnega udejanjanja pravil sta govorila Ze Platon in Aristotel. V
vecini primerov, Se posebej na podrocju upravnega prava drzi, da so ‘vrednote in
njihovo spreminjanje v sorazmerju z rastjo moci postavljavca vrednote’ (Nietzsche,
1991, str. 16).**® Postavljavec postavlja tako zakonske pojme kot njegove izjeme ali
druge skrajnosti, ¢etudi se ne bi $tele za pravo (apices iuris non sunt iura**®), pri tem
mora paziti na dejstvenost (upravnega) prava, sicer pristane v legolatriji (¢asc¢enju)
prava per se, ne glede na dejansko stanje, ki naj bi ga urejalo. Ta dejstvenost prava
(povezava dejanskega in normativnega) je prispevala k temu, da se ne spradujemo
vec o upravicenosti diskrecije in njene kontrole, pa¢ pa o boljsem razumevanju same
vsebine regulacije. ‘Sodoben pristop do vprasanj regulacije se razlikuje od razume-
vanja klasi¢nih pravniskih skrbi glede diskrecije in se usmerja v boljSe razumevanje
regulatornih politik” (Sunstein, 1999, str. 343). Tudi pri upravnem pravu velja, da je
tisto, kar imamo v rokah nase orodje ali orozje, sredstvo, ki vodi do pravice ali krivice.

Vedno je prisotna potreba po pravu, a vedno gre tudi za prilagoditev vsebine oko-
lis¢inam. Stvar je toliko bolj pomembna ali zanimiva za posameznika, kolikor ve¢
pozornosti posveca tej stvari,*>® kar pomeni, da ne smemo izpred o¢i izgubiti celote
vseh bistvenih okoli$¢in (javnega interesa oziroma vprasanja kaj bi bilo dobro za
skupnost, ne da bi zaradi tega prevec trpeli posamezniki) na racun okolis¢in, v ka-
terih se pojavlja opazovana stvar. Upravnemu pravu, ki presega njegovo obi¢ajno

447 Dejstvenost: nenavaden in nejasen pojem, pri katerem je jasno samo to, da izhaja iz besede dejstvo. Pomeni,
da je pravo odkrilo dejstva v njihovi pristnosti, se jim prepustilo, se jim pustilo oblikovati, si nehalo umisljati,
da jih lahko prikraja ali da jih spreminja. Narava in druzba se tu izrazata neposredno, medtem ko si je pravo
pridrzalo nevsiljivo urejevalno vlogo (Grossi, 2007, str. 26).

448 To ugotovitev za njim potrdilo ve¢ avtorjev (npr. Chomsky, Krugman, Grossi).

449 Skrajnosti (osti) v pravu niso pravo.

450 Profesor Rivero je poudaril, da je v morju veliko ve¢ sardin kot latimeria chalumnae (vrsta redke tropske ribe,
ki zivi v velikih globinah in za katere se je donedavna menilo, da so izumrle ze pred milijoni let op.), vendar
so profesorji naravoslovja veliko bolj zainteresirani za njih kot za sardine, ki so preprostejse in enostavnejse.
V pravni oblasti je enako. Srecujemo se z mnozico komentarjev, knjig, tez o izjemnih, eksoti¢nih fenomenih,
ki nimajo velike prakti¢ne vrednosti (Braibant, 2002, str. 34).
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rabo, tako lahko damo predznak “meta”, tj. “nad”, saj ne moremo zanikati njego-
vega obstoja prav v trenutku, ko bi ga najbolj potrebovali.*** Kompleksnost okoli-
ce, vsestransko povezana in prepletena vplivanja, interes druzbe kot celote, vzro¢no
vrednostna izbira, kognicija in zdravorazumsko misljenje, podrejanje empiri¢nih
dejstev pod normativne, gibanje med javnim in zasebnim, med naceli, odprtimi, za-
prtimi ter nedolo¢enimi pojmi, med vezanim delovanjem in prostim preudarkom,
med ucinkovitostjo in zakonitostjo, splosnimi pravnimi naceli, ki prevzemajo dej-
stvenost prava — vse nasteto temelji na nacelu nujnosti, ki ne suspendira upravnega
prava v prvotnem smislu zagotavljanja u¢inkovitosti pri izvr$evanju nalog in funkcij.
Ker je bila tej primarni zelji pridruzena skrb za spostovanje pravic, se mora tej pri-
marni smeri (¢as kameralistike; v tej smeri gredo tudi novejsi pogledi na upravno
pravo z uveljavljanjem idej novega javnega managementa), (ponovno) pridruziti
vrednostna ideja zakonitosti. Ne glede na (kaoticne) razmere, vedno obstaja dolocena
oblika reda, vedno obstaja nekdo, ki koordinira, deluje, predlaga in ukazuje. Lahko

bi rekli, da je nad zapisanim upravnim pravom meta-upravno pravo, ki ga presega

)452

in ki ne zavrne odloc¢anja o pravici (denial of justice)*** ter je podobno ne glede na

posamezne ustavne ureditve.*** Nad navadnim je izredno (dejanska vsebina), tako
kot je nad pravilom nacelo (normativna vsebina); oba se povezeta (prek akterja ali
razlagalca) na nov nacin.*** Razmerje bi lahko opredelili v smislu subsidiarnosti, ko
vi$ja raven (ocetovska instanca) prepusca prosto delovanje nizji do trenutka, ko po-

lozaja sama ni ve¢ sposobna obvladovati. Pravo varuje ne-pravo (Jellinek & Jellinek,

455

1914, str. 338), redne razmere varuje “odsotna” izrednost.*>> Meta-upravno pravo

je “zivo pravo”, ki uravnava Zivljenje, po katerem ljudje dejansko Zivijo. Lahko bi ga
opredelili tudi kot Jellinekovo “normativno mo¢ dejanskega”, ki je nasla mesto tudi

451 Odnosi javne oblasti morajo biti takrat najbolj slozni, odnosi nad-in-podrejenosti morajo biti jasno doloceni
Ne gre spregledati, da se je javna uprava razvila iz vojaskih oblik delovanja (hierarhija, linijsko in Stabno
vodenje, enotnost komande in kontrole, logistika, komunikacije, reforme, strategije). Glej npr. (Shafritz idr.,
2011). Pravna teorija ne more zanikati obstoja izrednosti, kar nikoli niti ni poskusala.

452 Ustavno - upravno pravo obstaja tudi v drzavah, ki formalno nimajo ustave, zelo lepo pa se to izraza tudi v
jurisprudenci sodisc¢a Evropskih skupnosti, ki ne razlikuje med ustavnim in upravnim pravom, vse od primera
Algera (Joined Cases 7/56 & 3-7/57 Algera v. Common Assembly [1957] E.C.R. 39) naprej, ko je moralo poiskati
resitev, ki je ustanovitvene pogodbe niso predvidevale. ,Evropska skupnost je primarno sestavljena iz pravil
upravnega prava, se posebej iz podrocja, ki se nanasa na upravljanje gospodarstva. Evropska skupnost, ki jo
Evropsko sodiS¢e pravice opisuje kot skupnost temeljeco na pravu, bi bila lahko bolj natan¢no opisana kot
skupnost temeljeca na upravnem pravu’ (Schwarze, 1992, str. 4).

453 Bolj ko se ¢lovek premika od ustavnega prava proti upravnemu, njegova pravila in nacela pa proti njegovim
metodam, manj pomembne so temeljne razlike med politi¢nimi okviri razli¢nih politicnih sistemov ...
Ne gre za nobeno vsebinsko razliko med Zelenimi ekonomskimi ucinki na sistem upravnega prava med
parlamentarno monarhijo in predsednisko demokracijo (Ruffert, 2007, str. 8).

454 Lahko bi govorili o univerzalni meta-pojavnosti, ki se pojavi, ko z obstoje¢im naborom pravil ne moremo priti
do (ucinkovitega) rezultata. Tudi normalno stanje vsebuje meta-pojavnost v obliki splosnih pravnih nacel, ki
jih priznavajo civilizirani narodi. Craig na ravni EU med meta-nacela uvrsca vladavino prava, ravnotezje med
institucijami, uspesnost in sodelovanje in upravno ucinkovitost (glej 2012, str. 270-279).

455 Za temi pojmi se skrivajo le okoliscine konkretnega casa in prostora, ki vedno znova narekujejo vsebino
javnega interesa, vsebino »normalnosti« v danem trenutku (Quod licet lovi, non licet bovi) glede na nabor
informacij in zdravorazumsko procesiranje.
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v Ehrlichovi “normi za odlo¢itev” oziroma Poundovi lo¢itvi med dejanskim pravom
in tistim, ki je zapisano v knjigah (“law in action” ter “law in books”) (Hertogh, 2009).

22.3 Vrednosti v upravnem pravu

Ce je pravilneje kot le iz norme, izhajati iz celovitosti reda-norme (iz psiholoskih,
druzboslovnih, ekonomsko-politi¢nih razlogov in ciljev), je napa¢no v redu, normi
videti le javno regulacijo. Slednja je ena izmed vidikov (meta)norme. Ce je vse-pri-
sotna (univerzalna) norma (red), tega ne moremo trditi za formalno pravo kot enega
izmed njenih vidikov. Gre za bistveno razlikovanje pripravljalca novih pravil (pre-
tezno javnega usluzbenca) med formalnimi pravili, ki jih mora izvrsevati taka kot
so (vladavina prava) in meta—pravili, tj. s pogledom na formalna pravila, kakrsna
bi morala biti ob pogoju spremenjenih okolis¢in v druzbi (legitimnost pravil). Uve-
ljavitev norme s strani drzave, njeno spreminjanje, prevzemanje drugacne vsebine,
nespostovanje in na koncu privedba do diametralno nasprotnega ucinka od prvotno
zamisljenega kaze, da “norma” Zivi izven pravne norme, tiste formalne norme, ki jo
predpise pravni red (njeni ucinki so toliko bolj vidni, ¢e formalna norma odstopa
od ustavljenih pri¢akovanj). Pravni red mora pri svojih uzakonitvah pravil izhajati
iz vseobseznosti norme, racunati mora na vrsto (pozitivnih in negativnih) posledic
in posrednih ucinkov, ki jih bo pritegnila pravna norma. Cas, ki potece od sprejema
pravila do njegovih popravkov, se zvede na vprasanje temeljite priprave pravil, pred-
hodne analize stanja, na katerega naj bi poseglo pravilo, ter povratne informacije v
¢im bolj realnem casu (takrat ko se pravilo izvaja, ne ¢ez eno ali pet let) in prostoru.
Univerzalni red, ta meta-norma deluje izven drzave (vsaka druzba si je ustvarila svoj
red, tudi pred—drzavne), ki jo poskusa zaobjeti v njeni vsebini. Drzava poskusa to
storiti na razli¢ne nacine na dolo¢enem podrocju: z (ne)posredno proizvodnjo javnih
dobrin in storitev ob odsotnosti trznih mehanizmov, javnim financiranjem zazelene
zasebne dejavnosti (drzavne pomoci) in javno regulacijo za korekcijo trznih napak,
zasebnih dejavnosti ($irsi smisel — javni interes) ter zagotavljanju varnosti, zdravja,
zivljenja in premozZenja ljudi in ostalih ustavno varovanih vrednot (ozji smisel). Vre-
dnote v sebi vkljucujejo red, v upravnem pravu pa tudi javni interes kot tisto odsotno
vsebino (doloc¢a se ob obravnavi konkretnih primerov), ki jo posameznik najde, ¢e je
nepristranski (se odmisli kot osebo z lastnimi interesi) in ko tehta razmerje posame-
znikov kot potro$nikov (zasebni, egoisti¢ni interesi) do posameznikov kot drzavlja-
nov (interes skupnosti, altruisti¢ni interesi). Aristotel je menil, da je ukvarjanje s po-
litiko visje od etike, ki je le en del politike (Eth. Nic. 1094 7-11); tudi upravno pravo
ima z vrednostnimi odlocitvami v sebi del, ki se nanasa na moralo. Iz nje izvirajoce
vrednote (ne vrline - te sodijo v etiko) so vseskozi prisotne, so zivljenjskega pomena,
so nenehno okoli nas, jih ne vidimo, a se vedno pokazejo z vzpostavitvijo razmerje
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do drugega, do druge osebe. Izredno stanje, dnevi Zalovanja, praznikov, pomilostitev,
sveCana prisega, Cast in vest so izven (klasi¢no pojmovanjega) prava, kljub temu pa
prispevajo k njegovi vsebini (Goodrich idr., 2013).

Ker javna uprava v osnovah temelji na vojaskih oblikah, je ena izmed njih tudi lo-
jalnost, ki bi jo dandanes iz osebne podrejenosti vladarju prevedli v odgovornost za
zakonito delo. Prav ta neoprijemljivi del skrbi tako za zapolnjevanje pravnih praznin,
za inovativne resitve, nove vsebine starih pravil, kot za zgoraj omenjene sive in ¢rne
luknje. Zanikanje dejavnosti z nasprotno dejavnostjo, izrednih razmer z nacelom
pravne drzave, ne da prave resitve. Belo ni ne-belo, ¢rno ali sivo, pa¢ pa mavrica. Na
to nas opominja Heglova dialektika s troedinostjo teze, antiteze in sinteze. Pri od-
lo¢anju so vedno na delu tudi (delno) nezavedni procesi, avtomatizem zdravega ra-
zuma, moralna nacela, ¢ustva, vsakokratne okolis¢ine, ki se povezujejo tudi na nam

456

neznane nacine. Tudi ce bi razveljavili vsa pravila, bi drzava delovala;**° vzpostavila

bi pa se nova pravila. Sistem, ki skrbi za uc¢inkovit pretok energije in usmerjanje v
zelene smeri, je prvenstvena naloga ljudi, ki so zaposleni v okviru drzave, politikov
in javnih usluzbencev. Ena izmed vecjih dolznosti, ki jo drzava zahteva od zapo-
slenih, je Ze omenjena lojalnost. Lojalnost ima prvenstveno moralno vsebino, ki je
zaradi spostovanja nadrejenosti in podrejenosti, ubogljivosti pravilom**” zahtevala
nujno sozitje med pripadniki in s tem omogocala njihovo prezivetje. Lojalnost je
zato nujno tudi povezana s ¢astjo, ki velja med pripadniki dolocene skupnosti, obe pa
z vojasko disciplino.**® Lojalnost v nasprotju z obi¢ajnim pojmovanjem ne pomeni
le podrejenosti nadrejenemu, pac pa prej postenost do zavez ali obligacij in s tem
pravil, na katere smo pristali. Na podlagi povedanega se izkaze, da je vrednost, vre-
dnota (upravnega prava) nad golimi ukazi nadrejenega. Le ti se morajo kot sredstvo
opravicevati v cilju izven njih.

456 Cemur smo $e danes pri¢a ob raznih drzavnih prevratih, zamenjavah oblasti in nastajanju novih drzav.

457 Izvor besede lojalnost lahko najdemo v stari francos¢ini, v besedi “loial”, ki naj bi izhajala iz latinske
besede legalis. Gre za trdno spostljivost pravil, v ve¢ji meri glede na njihov cilj kot na njihov izvor (Bog,
vladar, drzava, pravo). V zgodovini lahko najdemo vec primerov “smrtne lojalnosti” do pravil, ki naj bi jih
postavil Bog (svetniki, muceniki, borci za sveto vojno, Antigona) ali (absolutni) vladar (vojaki, ki so vedeli
za neizogibno smrt - npr. japonske jacuze), medtem ko je Se vedno najbolj znan primer smrti zaradi
spostljivosti, ubogljivosti pravil zaradi pravil (kljub neutemeljenosti obtozbe in moznosti pobega iz zapora),
Sokratova smrt. Ko naj bi se z obtozbo od njega zahtevalo, da se odrece svoji filozofiji, je to primerjal s svojimi
vojaskimi izkusnjami. Filozof ki odstopi od svoje filozofije je kot vojak, ki odstopi od borbe, ker mu preti smrt
v bitki (dialog Fajdon). Brezpogojno spostljivost do pravil, lojalnost do pravnega reda, tudi za ceno svojega
Zivljenja, lahko zasledimo tudi v odgovorih posameznih razkrivalcev nepravilnosti (t. i. whistleblower), ki
razkrijejo dejanja tudi za ceno lastnega zivljenja.

458 Lojalnost nima vec enake vsebine kot jo je poznala zgodovina. Drzava ne more od zaposlenega, se manj
od drzavljana zahtevati brezpogojne lojalnosti ob hkratni zahtevi po spostovanju nacela zakonitosti.
Zakonitost je prva pravna vrednota in stoji nad lojalnostjo. V konfliktu med lojalnostjo in zakonitostjo mora
prva nujno kloniti, kar se kaze v naznanjanju kaznivih dejanj s strani vseh, kasneje pa tudi v uzakonjenih
pravilih razkrivanja nepravilnosti s strani zaposlenih.
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22.3.1 Upravno pravo in njegova kompleksno-antropoloska pojavnost

Stiska uci misliti. ‘Stvdri ne mores bolj koristiti, kakor e jo preganjas in podis z vse-
mi psi’ (Nietzsche, 1991, str. 191). Upravna teorija se je ob nezmoznosti zanikanja
izrednih razmer in nujnosti, ob spominu na absolutizem in grozote svetovnih vojn,
ob nezmoznosti podajanja dokon¢ne definicije upravnega prava (prav tako javnega
interesa) z vsemi mocmi vrgla v opredeljevanje nedolocenih pravnih pojmov, diskre-
cijske pravice, oblastnih aktov, vezanega delovanja, vladavine prava, opredeljevanja
s tem povezanih pojmov (npr. pojem drzavnega organa, osebe javnega prava, terito-
rialnih enot), sodnih pristopov in na¢inov sodnega poseganja v upravne odlocitve.
Po zatonu absolutnih monarhij, v katerih ¢as $tejemo uradni “zacetek” upravnega
prava, so tudi demokrati¢ni rezimi kot konstitutivni element te veje prava, priznati
nedolocene pravne pojme, diskrecijsko pravico in oblastne akte, ceprav se je temu (v
ZDA okoli 1935 leta) upirala doktrina nedelegiranja (prepoved nadaljnjega prenasa-
nja pristojnosti — lat. delegata potestas non potest delegari) kot temeljni izraz nacela
delitve oblasti.*>® Nastanek upravne drzave, ki jo postavljamo v obdobje New Deala
(¢eprav upravnim normam v danasnjem pomenu besede lahko sledimo vse od “za-
¢etka konca” absolutnih monarhij, nekatere [vsaka, ki na kakrsenkoli na¢in omejuje
moc¢ oblasti v razmerju do takratnih “podanikov”] pa so obstajale ze veliko prej), je
predstavljal temeljni odstop od striktnega pojmovanja delitve oblasti in prepovedi
mesanja funkcij. Povojna evropska druzba je imela pred o¢mi vojne grozote, zato je
z vsemi moc¢mi sicer podprla nacelo zakonitosti, vendar le-ta na upravnem podrocju
zaradi njegove zahteve po ucinkovitosti in s tem povezane dejanskosti in nepred-
vidljivosti dogodkov, ne more delovati kot predviden ideal, ¢e v sebe ne vkljucuje
¢loveka in njegove vrednote, ki jih goji v razmerju do soljudi.

Zakoni morajo biti splosni, abstraktni, jasni in nedvoumni. Kljub temu gre za ideal,
ki mora upostevati dejanske spremembe v toku Zivljenja, se prilagajati dejanskemu
stanju; ker se da mnozico brezpravnih potesiti s formalno enakostjo le kratek cas
(¢e se ne odpravlja dejanska neenakost), se morata tudi splosnost in abstraktnost
uresnicevati prek individualnosti in konkretnosti. Zivljenja ne moremo napovedati
le s splo$nimi in abstraktnimi pravili, ki mu le poskusajo slediti. Kovanje Zivljenja v
nespremenljiva pravila (¢e bi bilo mozno) bi pomenilo njegovo ujetost in odmira-
nje. Tako je tudi z upravnim pravom: nacela, nedoloc¢eni pravni pojmi, diskrecija,
standardi, dobre prakse in podobni neoprijemljivi primeri predstavljajo nujni vzvod,
transmisijo*®® prilagajanja splo$nih pravil Zivljenjskim potrebam. Upravnega prava
mdanes prisoten odpor do prenasanja pooblastil za odlo¢anje na decentralizirane
organe (posebej v delu, ki se nanasa na Siroko pojmovanje diskrecije), ki temelji na restriktivni
sodni praksi Sodis¢a Evropskih skupnosti. Gl. temeljni primer s tega podroc¢ja, Meroni & Co., Industrie
Metallurgiche, SpA v High Authority of the European Coal and Steel Community [1958] ECR 133.

460 V idealnem primeru bi to transmisijo predstavljala podzakonska regulativa, ki bi le izvedla vse potrebno za
uresnicitev ciljev, postavljenih na zakonodajni ravni.
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in njegovih sredstev, konkretnih ukrepov, ne moremo lo¢iti od zakonov, ki naj bi
ga opredeljevali na abstraktni ravni. Ce rule of law ostaja nediferenten do posledic
njegove uporabe, se sprevrze v svoje nasprotje. Ce se vrnemo k upravnemu pravu,
ne moremo npr. zanikati trditve, da “upravno pravo preprecuje zlorabo oblasti in
varuje pravice posameznika” s tem, da “upravno pravo ne preprecuje zlorabe oblasti
in ne varuje pravice posameznika”. Sele skupni imenovalec, ki se nahaja tako v za-
konodaji kot dejanskem stanju, nam omogoca vecjo ali manjso potrditev ali njunega
ravnotezja,**' medtem ko o absolutni potrditvi ali zanikanju ne moremo govoriti.**?
Nedoloc¢enost pravnih pojmov ali diskrecije ne moremo zanikati zgolj z zahtevo po
vezanem delovanju uprave, ker bi s tem spregledali bistvo varovanja ¢lovekovih pra-
vic v sorazmerju z ucinkovitostjo varovanja javnega interesa. Oba instituta sta lahko
tako sredstvo krSenja kot omogocanja pravic. V ¢asu globalizacije, hitrih sprememb,
kompleksnosti okolice, se nepredvidljivost povecuje, z njo pa se sorazmerno s tem
povecuje tudi pomembnost (mo¢) uprave, ki ji je zakonodajalec primoran dati ve¢
zakonskih dolo¢il. Temu sledi tudi sodstvo, ki z bolj ali manj zadrzano presojo po-
sega v odlocitve uprave (glede na druzbeno-politicno-ekonomske razmere v kate-
rih se nahaja drzava). Bolj ko je odlo¢itev tehni¢ne, strokovne, politi¢ne (nacional-
na varnost, mednarodni odnosi, ekonomski ukrepi) narave, bolj je zadrzana sodna
presoja.**> Kompleksnost upravnega prava se kaze v tem, da izhaja iz normativnega
in dejanskega stanja, v katerem naj bi pravila povzrocila svoj uc¢inek. DeleZ jasnosti
prvega ali drugega dela je vedno razlicen, enak zapis povzroca drugacne ucinke. Ti
so odvisni od pravila, od dejanskosti, njunega prepletanja, to pa je naprej odvisno od
dojemanja in vrednostne ocene ocenjevalca in razlagalca, ki gre prek njiju samih z
drugimi “spontanimi” u¢inki:

Stvar ni izérpana v svojem smotru, temvec v svoji izpeljavi, niti rezultat ni dejanska ce-

lota, temvec je on skupaj s svojim nastajanjem; zakaj smoter zase je nezivo obce, tako

kot je tendenca zgolj gnanje, ki $e pogresa svojo dejanskost, in goli rezultat je truplo,

ki je tendenco pustilo za seboj. Prav tako je razliénost meja stvari; je tam, kjer se stvar

neha, ali je tisto, kar ta ni. Zakaj namesto, da bi se tak$no pocetje ukvarjalo s stvarjo,

je vedno Ze ¢ez; namesto, da bi se v njej pomudilo in se v njej pozabilo, posega tak§no

vedenje vedno po necem drugem in ostaja celo pri samem sebi, namesto da bi bilo pri

stvari in se ji predalo (Hegel, 1998, str. 11).

461 Mozna bi bila lahko tako formalna zloraba oblasti (neupostevanje podzakonskih ali celo zakonskih predpisov)
znamenom varovanja ustavnih pravic, kot uporaba oblasti, ki bi bila skladna s pravili strictu senso, ki bi krsila
pravice posameznika.

462 Ne moremo reci, da upravno pravo vedno preprecuje zlorabo oblasti in varuje pravice posameznika, kot
tudi ne moremo reci, da upravno pravo, tudi v primerih, ko omogoca zlorabo oblasti in krSenje pravic
posameznika, kljub temu ne nudi dolo¢enega kaznovanja za zlorabo ali zadosc¢enja posamezniku.

463 Sodis¢e odloca o pravnih zadevah in le o pravu so sodniki hkrati tudi pravni izvedenci (iura novit curia);
v drugih zadevah vsebinsko podajo svoje mnenje izvedenci drugih strok, ki jih sodiS¢e uposteva pri sicer
prosti presoji dokazov.
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Pravilo per se je vedno le prva faza v razvoju vsebine; pravilo jé uporaba pravila, je
uporaba njegovega eksponentnega ponavljanja in povratne reakcije. Ob izdani sod-
bi je enako pomembna njena izvrsba. Nedoloceni pravni pojmi, diskrecija, nacela,
predstavljajo na zakonski ravni prvo fazo, ki svojo vsebino dobijo s svojo uporabo
in povratnim usmerjanjem na zakonska dolocila. Tak$no delovanje pa je odvisno
od druzbeno-politi¢nih okolis¢in, v katerih se nahaja drzava. Nekako podobno in
$irse kot Marxov dialekti¢ni materializem, kjer druzbeno zavest dolo¢a materialna
osnova druzbe, v katero se ne vrivajo le produkcijske sile in produkcijski odnosi,
pac pa vecrazseznost dolocenega stanja in trenutka. To kompleksnost ne more zajeti
pravilo, pac pa jo lahko delno zajame le ¢lovek. Vzvode imamo le za ravnanje javnih
usluzbencev, za katere je Hegel menil, da se ‘v obnasanju in izobrazevanju usluzben-
cev nahaja tocka, kjer zakoni in odlo¢itve uprave dotikajo posami¢nost, dobivajo¢
veljavnost v resni¢nosti’ (§ 295) (1991).%°* Pravilo (upravno pravo) je v resni¢nosti
taksno, kakrsno ga uveljavljajo javni usluzbenci (ob upostevanju vse normativno-de-
janske specifike).**® Bolj, ko opozarjajo na nepravilnosti, na posledice slabega ravna-
nja, bolj so enfant terrible. Kar je prav. Sodna presoja sledi kasneje, lahko tudi ¢ez ve¢
let (pri cemer potrdi ve¢ino odlocitev uprave). Tudi za upravno pravo (kot za druge
stvari) velja, da je na ravni, kot si ga zasluzimo. Javni usluzbenci so po $tevilu najvecja
skupina v javni upravi; po vecini se uvrs¢ajo v srednji razred in ga na nek nacin tudi

predstavljajo, tj. pravno zavest in vrednote tega dela.**°

Da ta vecina v okviru izvr$ne veje ne bi zagospodovala - kljub okrnjeni klasi¢ni ideji
o delitvi oblasti**” - skrbi predvsem sodna veja. Sodniki posegajo v ta vmesni pro-
stor, kjer s svojimi presojami dopusc¢ajo obstoj sredine med zakonitostjo in prosto-
rom izven prava (praeter legem). V slednjem primeru ne gre za nezakonitost, ker
nekega (konkretnega) stanja zakoni ne urejajo, pa¢ pa za doloc¢ene primere vnapre;j

464 To, zunanje stalis¢e, ki se omejuje na opazne regularnosti vedenja ne more reproducirati, je nacin, po
katerem pravila funkcionirajo v Zivljenju tistih, ki ponavadi tvorijo vecji del druzbe. To so uradniki (pod¢rtal
M.P.), pravniki ali zasebniki, ki le te uporabljajo v najrazlicnejsih Zivljenjskih situacijah kot smernice za
vodenje druzbenega zivljenja, kot osnovo namer, zahtev, dovolil, kritik ali kazni, zeno besedo, v vseh znanih
zivljenjskih opravilih, ki potekajo v skladu s pravili (Hart, 1994, str. 112).

465 Tako se v definiciji Walina, da je ‘upravna funkcija tista, ki jo izvajajo javni usluzbenci (agents publics), ki niso
niti parlament niti sodniki’ (v Krbek, 1950, str. 74) skriva vec vsebine, kot jo daje le negativna opredelitev.

466 Ko ljudstvo zahteva dosledno izvajanje nacela legalitete v javni upravi, bi to ljudstvo (v povprecju) postopalo
na enak nacin kot javni usluzbenci, ce bi bili kot taki tudi zaposleni. Ne gre toliko za spremembo miselnosti,
kot zgolj formalno spremembo statusa (ne/zaposlitve v javnem sektorju); enako dobro je razvidna razlika
pri posamezniku kot potrosniku in kot drzavljanu - v obeh primerih bi ista oseba lahko sprejela drugacne
odlocitve.

467 Prehod v sistem parlamentarne demokracije ni pomenil ni¢ vec in ni¢ manj kot to, da je prislo do odstopa
od delitve oblasti, ki je bila v drzavnem sistemu ustavne monarhije postavljena med monarhom in ljudskim
parlamentom. Odslej naprej stojita vlada in parlament - pod predpostavko, da ima vlada v njem dovolj
stabilno vecino - na isti strani. Tisti, ki ta politi¢ni blok obvladuje ali ga vsaj vodi, ima na ta nacin takojSen
dostop do samega zakona, kakor tudi vzvod za celotno izvrsilno oblast — in njen pomen je vedno vegji.
Sistem parlamentarne demokracije in Montesquiejev model delitve oblasti v tej lu¢i sploh nista zdruZljiva
- ali drugace, pomen tovrstne delitve oblasti je zaradi sistemskih sprememb na podrocju izvrsilne oblasti
bistveno oslabel (Sturm, 1998, str. 16).
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postavljajo le merila in kriterije, ki jih mora uprava pri svojem odloc¢anju in ravna-
nju upostevati. Stanje, ki se resuje z diskrecijsko pravico, je izven prava. Prav tako
velja v skoraj enaki meri za nedoloc¢ene pravne pojme, ki se nanasajo na podrocja
planiranja, razvoja, urbanizma, varovanja okolja. Liberalno nacelo, ki se je uveljavilo
s sprejemom ustav 19. stoletja zapoveduje, da je posamezniku dovoljeno vse, kar
mu ni izrecno prepovedano, medtem ko za upravo velja, da ji je dovoljeno le to, kar
ji je izrecno dovoljeno. Ta “kar ji je izrecno dovoljeno” se pri nedolo¢enih pravnih
pojmih, nujnosti, diskreciji in ¢asu izrednega stanja sorazmerno s pojmi vse bolj pri-
blizuje “sivi luknji” kot prikriti pravni praznini, saj manjka vsebina tega, kar naj bi
ji bilo dovoljeno. Vsebino ugotovi $ele uprava pri konkretnem zapolnjevanju pojma
glede na dejansko stanje. To zapolnjevanje pa temelji na vrednostnih in zdravora-
zumskih komponentah, ki zakonske in ustavne norme Sele razlaga s tega izhodisca.

Eno od uveljavljenih nacel na drzavni in nadrzavni ravni je nacelo sorazmernosti, ki
se je razvilo iz nemsega policijskega oziroma upravnega prava s prepovedjo pretira-
nih oziroma prekomernih ukrepov v drugi polovici 19. stoletja. V osnovi gre le za
zdravorazumsko (evolucijsko) razmisljanje o tem, kako zrtvovati ¢im manj dobrin
in kako priti do ¢im boljsih uc¢inkov. Sorazmernost priznava vecina nacionalnih so-
dis¢, Sodisce evropskih skupnosti in Evropsko sodisce za ¢lovekove pravice. Nacelo
sorazmernosti kot prvi pogoj posega zahteva, da je potreba po poseganju drzave na
dolo¢eno podrocje nujna.**® Nujnost bi lahko v tem delu enacili s pojmom javnega
interesa. Ce je konkreten poseg nujen, je nujnost tudi v javnem interesu. Javni interes
je per se nedolocen pravni pojem na visjo potenco. Kot tak lahko vsebuje na eni strani
nujnost, izredna stanja, na drugi pa nacelo zakonitosti, nacelo pravne drzave ipd. Kot
tak je le beseda in da bo ‘meso postala’, ni dovolj Ze njeno poimenovanje v zakonu,
pac pa potrebuje razvoj, svojo celoto pojavnosti, ki povratno vpliva na vsebino be-
sede. Pravno dolocilo postane norma $ele z njegovo razlago. Pri tem ne more mimo
vrednot, mimo pravi¢nosti, ki ima svoj temelj v nacelu dobrega upravljanja.**® Med
parlamentom in ljudstvom se nahaja drzavni uradnik (javni usluzbenec, sodnik).*”°
Upravno pravo po vecini uporablja drzavna uprava kot (spodnji) del izvrsilne obla-

468 Glej npr. odIUS, st. U-1-330/97 z dne 30. 11. 2000 (10 t¢.).

469 To nacalo se ,pogosto uporablja kot standard za »upravno pravi¢nosts, transparentnost postopka
sprejemanja odlocitev, za izboljsanje razmerja med drzavnimi organi in drzavljani. Tak$ne aspiracije so
razvric¢ene med vrednotami, ki jih skupno priznavajo vsi sodobni demokrati¢ni sistemi upravljanja, ki so
zavezani vladavini prava. Zagotovo ta zelo abstraktna in ponekod tavtoloska opredelitev ne daje jasne
slike na to, kaj naj bi se dobro upravljanje nanasalo v konkretnih primerih. Na ravni EU je koncept Se manj
vkoreninjen v pravni sistem kot je to v primeru drzav, zato se ob hitrem in evolutivnem karakterju EU doloca
predvsem v primeru pravnih praznin, ki jih zapolnjuje sodi$¢e evropskih skupnosti — mogoce gre za najbolj
zanesljivo tocko pri obravnavi nepravilnosti izvrSilnega ravnanja institucij evropskih skupnosti. Dobro
upravljanje se na koncu zvede na to, kar pravi sodisce evropskih skupnosti’ (Nehl, 1999, str. 17-18).

470 Z vprasanjem lokacije oblasti se ukvarja ze Sveto pismo: ,cast in oblast in mo¢ nasemu Bogu na veke vekov’
(Raz 7, 12), ljudstvo pa je dodalo: ,ljudem pa denar in slavo’. O¢itno so upostevali rek Jazusa Kristusa ob
njegovem pogledu na cesarjevo glavo na denarju: ,Dajte cesarju, kar je cesarjevega in Bogu, kar je Bozjega’
(Mr 12,13-17).

332



UPRAVNO PRAVO - POSKUS OPREDELITVE

sti, v kateri je zaposleno najvecje $tevilo drzavnih usluzbencev. Poleg najbolj ste-
vilnega sprejemanja upravnih aktov pripravlja drzavna uprava po vecini predloge
zakonov, ki jih sprejema zakonodajna veja. Ljudi pri odlo¢anju vodijo vrednostne
usmeritve, pravna nacela, veljavne norme, Zelje, interesi, potrebe. Sele odgovorna
in skrbna presoja vseh okolis¢in in dejstev lahko da priblizno sliko na dolo¢enem
podrodju, saj se dokon¢na resnica nenehno izogiba kakrsnikoli opredelitvi. Povezava
med presojo in upravnih pravom je v tem, da jo mora slednje upostevati, ce zelimo
doseci zastavljene cilje s ¢im ve¢jim uc¢inkom, ne da bi pri tem Zrtvovali vije vre-
dnote. Ob odsotnosti ene same lokacije oblasti, vsaka njena potencialnost in realnost
razlaga javni interes na svoj nacin. Ne glede na legitimnost demokrati¢no izvoljenih
organov, ga po vecini razlagajo poklicni javni usluzbenci, ki svojo majhno formalno
oblast spremenijo v neformalno avtoriteto prek skrbno pretehtanih odlocitev. Do
sedaj se teorija $e ni celostno lotila obravnave podrocja interpretacije pravil s strani
izvrsilne veje, ki je zaradi odnosov hierarhije, enotnosti komande, instan¢nega nad-
zora in dolznosti upostevanja vseh podzakonskih aktov (katere sodnik ne uposteva,
¢e meni, da so nezakoniti, t. i. exceptio illegalis) vsaj nekoliko druga¢na od sodne.*”!

Velik del upravnega prava temelji ne le na zakonitosti, pa¢ pa tudi na ravnanjih po-
sameznika v javni upravi. Na karakterno raven se je osredotocala tudi teorija jav-
ne uprave: na podrocje razkrivanja nepravilnosti (whistleblowing — Miethe, Cohn,
Hunt, Hesch), na upravno vedenje (Simon), na birokracijo pri dejanskem izvrseva-
nju (Street Level Bureaucracy - Lipsky), na javno izbiro, maksimiranje proracuna
(Stigler, Peltzman, Niskanen), na usluzbenca, ki Zeli biti vodja (Servant Leadership
- Greenleaf), medtem ko se je upravno pravo osredotocalo predvsem na instituci-
je javne oblasti, varovanje pravic posameznika in razlago sodnih odlocb (¢eprav je
usluzbensko pravo vseskozi del upravnega prava). Ce teorije javne uprave kaZejo
na moralno ali egoisti¢no plat javnih usluzbencev, se teorije upravnega prava tega
podrodja ne dotikajo, pa¢ pa le formalno dolocajo ob javnih pooblastilih e bolj ali
manj klasi¢ne pravice in obveznosti, ki izhajajo iz delovnega razmerja. Pred in za raz-
lago stoji odgovorna, eti¢na javna uprava, eti¢ni posameznik. Pred Heglovo eti¢no
drzavo morajo obstajati eti¢ni usluzbenci, le ti pa morajo iti skozi usposabljanja in
izobrazevanja, ki osebi dajo znanje, da ve kaj hoce, kaj zmore in kaj mora storiti. Ker
ideal ne more biti dosezen, bo sodna veja obstajala vse dotlej, dokler usluzbenci ne
bodo dosegli Platonove drzave kraljev in filozofov. Ad kalendas graecas. Kljub temu
bi poudarek na vrednotah javne sluzbe, pravne drzave, ustavnih nacelih in osebni
odgovornosti premaknil upravno pravo in celotno ravnanje javne uprave na eti¢no
vi§jo raven.”’”? Dokler e v 21. stoletju poslanci in najvisji funkcionarji podajajo iz-

471 Na to bi kazali vsi primeri, ki so jih sodisca zavrnila na temelju njihove vsebine, ne pa zaradi morebitne
osebne uradniske samovolje.

472 Zdruzitvi upravnega prava s karakterjem posameznika sta se zelo priblizala Barron in Kagan (2001). Dolznost
za pripravo podzakonskega predpisa bi prek zakona poimensko prenesla na to¢no dolo¢enega usluzbenca
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jave, ki bi sodile v temni srednji vek, bo dela za teorijo in prakso ve¢ kot dovolj. Ob
tej kompleksnosti je tezko odgovoriti na vprasanje o tem kdo razlaga, veliko lazje
pa ga je zamenjati z vprasanjem Cicera: Qui bono? Korist od upravnega prava mora
imeti vedno javni interes, tj. ljudstvo kot celota glede na konkreten cas in prostor. Na
ramenih drzave (javnih usluzbencev in drzavljanov) je, da v danem trenutku napolni
ta, nedolocen pravni pojem.

Vladavina prava abstraktno in objektivno doloca tako razmerja med institucijami
kot med posamezniki. Ker mora uprava upostevati razlike v dejanskem stanju in
odlocati glede na stopnjo razli¢nosti je jasno, da so za izpolnitev pravila v njegovi
abstraktnosti in konkretnosti potrebne vse veje oblasti s poudarkom na racionalno-
-subjektivnem (temeljne znacilnosti ¢loveka per se, kot so vrednote, zdrav razum, lo-
gika) in konkretnem posamezniku, ki ima pred o¢mi skupnost kot celoto. Prebivalci
ocenjujejo javne politike ne tako kot so zapisane, pa¢ pa kako so izvajane, kaksno
“zivljenjsko iskro” jim vdahnejo javni usluzbenci. Kak$en pomen ima taks$no rezoni-
ranje za upravno pravo? Na eni strani ga ustvarjajo kompleksne druzbeno-politicne
razmere, na drugi sodna praksa, na tretji zakonodaja, na cetrti univerzalnost reda; v
vseh teh razmerjih se ustvarja skupni ethos administracije, ki se kot skupek vseh po-
javnosti posreduje med naceli in nujnostjo, med pravom in prisilo, kompleksnostjo
in enostavnostjo, zakonitostjo in pravi¢nostjo. Ta nacin zivljenja kot notranji vir, se
nanasa na vsakega posameznika in ¢loveka kot vrsto. Ta homo mensura (Protagoras)
pristop je vse, kar imamo na voljo. Ker smo nepopolni, ker so nasa ¢utila nezaneslji-
va, ker so informacije nepopolne, so temu primerni tudi nasi priblizki idealnemu.

Tako kot ¢lovekove pravice postavljamo za univerzalno vrednoto, jo vedno spre-
mlja univerzalno (v smislu pojavnosti) javno pravo, javni interes, upravno pravo,
pravice skupnosti kot celote. Ce bi jih pustili v izvrsevanje vsakemu posamezniku,
bi se sesedle vase, v neomejen uzitek, ki je obsojen na neuspeh. Zopet smo pri javni
oblasti, vendar tokrat za rac¢un ¢lovekovih pravic, tudi na ra¢un posameznega inte-
resa postavljenega v prostor javnega. Clovekove pravice ne moremo lo¢iti od javne
oblasti, od skupnosti, ki jim Sele daje priznanje, tako kot ne moremo lo¢iti pravi-
ce od dolznosti, sicer dobimo le privilegij nekoga in prisilo drugega. Na podrocju
upravnega prava prevladuje javni interes, ki je podprt z monopolom fizi¢ne sile; ze
to je dovolj, da mora usluzbenec vedno za pravilom videti predvsem ¢loveka. Teorija
in praksa se morata zato usmeriti v moralo javnega sektorja v okviru uporabe de-
janskih pooblastil in za to potrebnega usposabljanja. Nacelo svobodne vladavine je

v javni upravi, ki bi bil v tem aktu tudi naveden. Sodis¢a so do sedaj gledala na upravne organe kot enotne
organe, ob zanemarjanju njihove razli¢nosti, hierarhije, razli¢nih nivojev in spodbud, ob osredotoc¢anju le na
pooblastilo zakonodajalca za podzakonsko urejanje ob izpustitvi samo-lastnega nacina organa v postopku
sprejemanja odlocitev). Na njih je podobno gledala sama izvrsilna veja - tako lahko ugotovimo, da je bil
Zakon o drzavnih usluzbencih povojne Jugoslavije iz leta 1946 v delu, ki se nanasa na opravljanje del po
navodilih in odredbah, naprednejsi od nasega veljavnega Zakona o javnih usluzbencih iz leta 2002.
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resnicno le, kolikor gre za vladavino svobodnih, kolikor njihovo svobodno odlo¢itev
preverja racionalna presoja, skladna s skupnim interesom. Narava nas uci, da je po-
trebno sprejeti solidarnost, skupnost na racun egoizma. Goljufije v javnem sektorju,
korupcija, nepotizem, nezakonito pridobivanje premozenja, neracionalno trosenje
sredstev, nepravilnosti vseh vrst, tajnost informacij in dogovorov, navideznost ciljev
in motivov, javnih razpisov in narocil, ki gredo v milijonske zneske, (Se vedno) ne-
razumno grobe krsitve zakonodaje in pravic, spodkopavajo upravno etiko, lahko pa
ji nudijo novo izhodisc¢e. Potrosniska druzba, ki si Zeli dobrin “tukaj in sedaj”, je za
oddaljene vrednote neuporabna.

Upravno razumevanje okolice, ki tehta med pravicami posameznika in skupnostjo
ter vsakemu delu daje tisto, kar mu gre, izhaja iz naravnopravnega temelja pravic-
nosti. Kljub razli¢nim pravnim ureditvam in metodam uporabe ter razlage lahko v
upravnem pravu zasledimo tudi univerzalne elemente - javni interes, pristojnost,
vladavina prava, racionalnost, prepoved prekomernega poseganja, volja in namen
zakonodajalca, dobra vera, skrbnost, varnost, previdnost, vrednote, ki jih priznavajo
civilizirani narodi. Sele na tej visji ravni, ki se nam odpira pred o¢mi v obliki sistem-
skega upravljanja, nadnacionalnih povezav, globalizacije, policentri¢nosti, svetovne
medodvisnosti in omejenosti virov, se verjetno nahaja nova osnova za resitev pred
tem, da upravno pravo ne bo nek San¢o Pansa intervencionisti¢ne Don Kihotovske
drzave. Svoboda je nerazdruzljivo povezana z njenim omejevanjem; zagotavlja jo
tudi upravno pravo, v cemer je njegova najvecja legitimnost. Prihodnost bo morala
biti pripravljena na nove oblike sistemskega zagotavljanja, neposredne transparen-
tnosti (moznost neposredne seznanitve oz. vpogleda posameznika brez posredova-
nja javne oblasti) in pravice do jasnega odgovora ne glede na mesto javne oblasti. To
bodo glavna podrocja, na katerih bo treba imeti odgovore. Tudi ti bodo predstavljali
do neke mere le krpanje problemov, vsaj dokler jih bo zagotavljal le — najsibo $e tako
eti¢en in moralno kreposten — javni usluzbenec, odmaknjen od neposredne politic-
ne in drzavljanske kontrole. Tudi tak javni usluzbenec $e vedno ne dosega temeljne
maksime demokrati¢ne vladavine prava in suverenosti ljudstva. Vsekakor pa drzi, da
lahko za ta cilja veliko postori(mo).

Ta del je namenoma pisan nekoliko “filozofsko”; namen ni, da bi (po)znali upravno
pravo kot stroj na pamet, pac pa da uvidimo njegovo medsebojno prepletenost z drugi-
mi stvarmi, njegovo Sirse ucinkovanje, celoto stvari in funkcionalno poskusamo zajeti
osebe in stvari ter njihove povezave in kombinacije. Pravilo ni nikoli le pravilo: vedno
ima tudi ucinke (ki povratno vplivajo nanj). Na nas (vas) je, da jih spojimo v smeri ¢im
vecje uspesnosti, zakonitosti, ucinkovitosti, eticnosti, tj. osebne odgovornosti za prija-
telja, kolektiv in druzbo kot celoto. To je glavno izhodisce upravnega prava; vsi pravni
instituti so potem le sredstva, s katerimi ga skusamo uresnicevati v ¢im vecji meri.
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Vprasanja za ponavljanje:

Kaj pomeni eklekti¢na narava upravnega prava?

Zakaj se upravnega prava ne da ujeti v ustaljene kalupe?
Kaj predstavlja evropeizacija regulacije?

Kako bi opisali meta-pojavnost upravnega prava?

Kaj predstavlja doktrina nedelegiranja?

Kaj pomeni, da pravilo jé uporaba pravila?

SUNCICIN- T o

Kaksno vlogo ima javni usluzbenec pri upravnem pravu?
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pravno pravo je od sedemdesetih let prej$njega stoletja dozivelo nov pristop k
Uregulaciji; temelji na skrbi po pretirani regulaciji. Drzavni intervencionizem se
je ve¢inoma izvajal prek upravnega prava kot sredstva, s katerim je zasledoval cilje
v javnem interesu. Razvoj upravnega prava je v veliki meri temeljil na sodni praksi,
ki je izoblikovala njegova temeljna nacela in ki nenehno pomaga upravi, da sledi no-
vej$im oblikam tehnoloskega in druzbenega Zivljenja. Z nastankom Evropske unije se
je zacela t. i. evropeizacija regulacije, katere trend naj bi skupaj z nastankom razlic-
nih tipov agencij zmanjsal neposredne kontrole nacionalnih vlad, vendar drzave kljub
temu ostajajo glavni regulator. Do nedavne svetovne gospodarske krize je na podrocju
ekonomije (in s tem tudi prava) od 1980-ih let naprej prevladoval neoliberalizem kot
naslednik liberalnega kapitalizma, s katerim upravno pravo (na prvi pogled) naj ne bi
imelo veliko skupnega. Upravno pravo je namre¢ klasi¢ni predstavnik drzavnega in-
tervencionizma, ki sledi politiki New Deala, Keynesovi potrebi po drzavni regulativi in
demokrati¢ni zahtevi po zakonitem delovanju drzave.*”* Tudi v ¢asu (neo)liberalizma
je upravno pravo urejalo pretezni del druzbenega Zivljenja, le na ekonomskem podro-
¢ju je dopuscalo zasebnemu sektorju vec svobode (oziroma se je temu skusalo ¢im bolj
priblizati). Upravno pravo je iz§lo iz civilnega prava, kjer je v dogovorno avtonomne
odnose zaradi varovanja in napredovanja javnega interesa zacelo vnasati enostranske
modifikacije in na drugi iz ustavnega prava, kjer je zaradi u¢inkovitosti njegovega iz-
vr$evanja in delovanja posameznih ustavnih institucij, dodajalo izvedbena pravila.

Kompleksnost okolice, vsestransko povezana in prepletena vplivanja, interes druzbe
kot celote, vzro¢no vrednostna izbira, kognicija in zdravorazumsko misljenje, po-
drejanje empiri¢nih dejstev pod normativne, gibanje med javnim in zasebnim, dela-
jo specifiko upravnega prava za “zivo” gibanje, ki se vsem omenjenim znacilnostim
prilagaja, jih kroji, usmerja in nadzira z naceli, odprtimi, zaprtimi ter nedolocenimi
pojmi, bolj ali manj dolocenimi standardi, vezanim delovanjem in prostim preudar-
kom, med bolj ali manj zadrzanim odlocanjem, med lex cetra in lex non certa, med
ucinkovitostjo in zakonitostjo, celo med zakonitostjo in moralo. Glede na stopnjo
razli¢nosti so, za izpolnitev pravil v njihovi abstraktnosti in konkretnosti, potrebne
vse veje oblasti s poudarkom na racionalno-subjektivnem (temeljne znacilnosti ¢lo-
veka per se, kot so vrednote, zdrav razum, logika) in konkretnem posamezniku, ki
ima pred o¢mi skupnost kot celoto.

473V resnici je bilo ravno obratno — New Deal in intervencionizem sta sledila (sta se oprla na) upravnemu
pravu kot obliki poseganja drzave v razmerja na trgu in do posameznikov, ki je obstajala pred 1930-mi leti
prejsnjega stoletja.
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Kaks$en pomen ima tak$no rezoniranje za upravno pravo? Na eni strani ga ustvarjajo
kompleksne druzbeno-politicne razmere, na drugi sodna praksa, na tretji zakonoda-
ja, na Cetrti univerzalnost reda; v vseh teh razmerjih se ustvarja skupni ethos admi-
nistracije, ki se kot skupek vseh pojavnosti posreduje med naceli in nujnostjo, med
pravom in prisilo, kompleksnostjo in enostavnostjo, zakonitostjo in pravi¢nostjo.
Ta nacin zivljenja kot notranji vir, se nanasa na vsakega posameznika in ¢loveka kot
vrsto. Ta homo mensura (Protagoras) pristop je vse, kar imamo na voljo. Ker smo
nepopolni, ker so nasa cutila nezanesljiva, ker so informacije nepopolne, so temu
primerni tudi nasi priblizki idealnemu.

Tako kot ¢lovekove pravice postavljamo za univerzalno vrednoto, jo vedno spremlja
univerzalno (v smislu pojavnosti) javno pravo, javni interes, upravno pravo, pravice
skupnosti kot celote. Ce bi jih pustili v izvrsevanje vsakemu posamezniku, bi se se-
sedle vase, v neomejen uzitek, ki je obsojen na neuspeh. Zopet smo pri javni oblasti,
vendar tokrat za racun ¢lovekovih pravic, tudi na racun posameznega interesa posta-
vljenega v prostor javnega. Clovekove pravice ne moremo lo¢iti od javne oblasti, od
skupnosti, ki jim $ele daje priznanje, tako kot ne moremo lo¢iti pravice od dolznosti,
sicer dobimo le privilegij nekoga in prisilo drugega. Na podrocju upravnega prava
prevladuje javni interes, ki je podprt z monopolom fizi¢ne sile; Ze to je dovolj, da
moramo za pravili videti predvsem c¢loveka. Narava nas uci, da je potrebno sprejeti
solidarnost, skupnost na ra¢un egoizma. Goljufije v javnem sektorju, korupcija, ne-
potizem, nezakonito pridobivanje premoienja, neracionalno troéenje sredstev, ne-
pravilnosti vseh vrst, tajnost informacij in dogovorov, navideznost ciljev in motivov,
javnih razpisov in narocil, ki gredo v milijonske zneske, ($e vedno) nerazumno grobe
kritve zakonodaje in pravic, spodkopavajo upravno etiko, lahko pa ji nudijo novo
izhodisce. Kljub razli¢nim pravnim ureditvam in metodam uporabe ter razlage lahko
v upravnem pravu zasledimo tudi univerzalne elemente - javni interes, pristojnost,
vladavina prava, racionalnost, prepoved prekomernega poseganja, volja in namen
zakonodajalca, dobra vera, skrbnost, varnost, previdnost, vrednote, ki jih priznavajo
civilizirani narodi. Sele na tej visji ravni, ki se nam odpira pred o¢mi v obliki nadna-
cionalnih povezav, globalizacije, policentri¢nosti, medsebojne svetovne odvisnosti in
omejenosti virov, je nova osnova za resitev pred tem, da upravno pravo ni le Sanco
Pansa intervencionisticne Don Kihotovske drzave, kot na drugi strani lahko predsta-
vlja tudi osnovo novim podrejanjem. Svoboda je nerazdruzljivo povezana z njenim
omejevanjem prav zaradi njenega vzdrzevanja in povecevanja. Svobodo zagotavlja
tako tudi upravno pravo, v ¢emer je tudi njegova najvecja legitimnost. Prihodnost bo
morala biti pripravljena na nove oblike zagotavljanja transparentnosti, odgovornosti
in utemeljevanja odlocitev ne glede na mesto odloc¢anja. To bodo glavna vprasanja,
na katera bo treba najti odgovore.

338



STVARNO KAZALO

A

absolutna oblast 45

absolutni monarh 47, 75, 276

abstraktnost 5, 7,99, 102, 134, 271

akti ministra 157

akti poslovanja 151, 152

akti uprave 119, 156

akti vladanja 74, 75, 77, 78, 79, 80, 81, 82,
134, 156, 187

akti vlade 156

Algera 258

argumenti nacel 10

argumenti politik 10

avtonomnost 6

B
Becker 254

C

centralizacija 24, 36, 46

civilna druzba 5

civilno pravo 84

Costa v. ENEL 251, 252

¢lovekove pravice 5, 13, 40, 52, 78, 79, 90,
120, 139, 188, 289, 296, 310, 311, 338

D

deklaratorna odlo¢ba 135

delegata potestas non potest delegari 123,
329

delegatus non potest delegare 123

delna odlo¢ba 136

delovno pravo 3, 74, 84

direct applicability - glej: nacelo neposre-
dne uporabnosti

direct effect - glej: nacelo neposrednega
ucinka;

direktiva 271

diskrecija 183, 184

diskrecijska pravica 62

339

diskriminacija 14

dokon¢nost 139

dokumentacijska materialna dejanja 140

dopolnilna odlo¢ba 136

druzbena pogodba 49

drzava 1,4, 5, 16, 17, 24-30, 32, 33, 41, 42,
45, 48, 50, 55, 58, 65, 66, 67, 68, 69, 71,
73,74, 76, 80, 82, 85, 89, 90, 91, 103, 145,
152,153, 154, 155, 160, 174, 184, 187,
190, 191, 194, 196, 200-204, 209, 222,
223,224, 227-233, 236, 238, 239, 240,
253, 264, 266, 269, 270, 271, 273, 276,
289, 293, 294, 295, 296, 300

drzava kot agent 260

drzavljan 1

Drzavna revizijska komisija 295

drzavno tozilstvo 290

Dworkin 9

E

eksisten¢na odvisnost 107

eksterni uc¢inki 68

enakost pred zakonom 259

Evropska unija 267, 269

Evropski upravni prostor 266

Evropsko sodisce za ¢lovekove pravice 311

F

fevdalizem 26, 45
formalizem 5, 34
formalna teorija 104

G

generalna odloc¢ba 136
generalnost 7, 99, 134

H

hierarhija pravnih norm 95
horizontalni u¢inek 253



STVARNO KAZALO

| K

individualizem 70 Kadi proti Svetu in Komisiji 252

individualnost 8 kazensko pravo 85

informacija javnega znacaja 101, 144, 288, Kelsen 39, 45, 96, 173
295, 296, 297, 300 Komisija za preprecevanje korupcije 292

in$pekcija 279, 280, 281, 283, 286, 288 koncesija 203

in$pekcijski nadzor 40, 241, 280, 284 konflikt 4, 41

inSpektor 280, 285, 286, 287 konkretnost 8

inSpektorat 160, 281, 284 konstitucionalizem 46

interes 1,9, 27, 28, 37, 49, 50, 57, 58, 60, konstitutivna odlo¢ba 135
70, 84, 92, 103, 164, 200, 202, 204, 206, kontrola 275, 278, 279, 280, 303
210, 223, 292, 296, 298, 338 instan¢na 278

Internationale Handelsgesellschaft mbH v. upravna 278
Einfuhr- und Vorratstelle fuer Getreide korporacije javnega prava 191
und Futtermittel 251 krajevna odvisnost 107

interni akt 45, 143, 145, 147, 157

interpretacija 167, 168, 255 L

Izjeme od nacela zakonitosti 163 legalitetno nacelo 112

izredno stanje 186 legitimni cilj 15, 49, 65

izvr$ilna funkcija 33 liberalna drzava 1

izvrsilna klavzula 110 Listina o temeljnih pravicah 265

izvr$ilna oblast 41, 100, 131, 166 Lizbonska pogodba 265

izvr$ilne naloge 40, 139 lojalnost 29

J M

javna agencija 192 Marleasting 256

javna dobrina 66 materialna dolZznost 224

javna domena 235 materialna krsitev 160

javna infrastruktura 237, 239, 246 materialna teorija 104

javna korist 238 materialni akti uprave 139

javna lastnina 236, 237, 238 materialno upravno pravo 42

javna narocila 154 mednarodno javno pravo 83

javna sluzba 69 MIR 4

javna stvar 235, 236, 237, 238 mnenje 273

javna uprava 24, 26, 27, 28, 29, 30, 31, 32, molk organa 135
33, 34, 35, 36, 37, 38, 39, 276 morala 5, 33, 52, 89, 160, 173, 194, 203,

javni interes 27, 48, 49, 50, 51, 53, 109, 281, 239, 280, 300, 338
298, 338

javni zavodi 191 N

javno dobro 39, 66, 152, 153, 199, 209, 237,
238,242, 243, 245, 246

javno naroc¢ilo 204, 211, 212

javno pooblastilo 193, 195, 196, 211

javno pravo 3,47, 49, 73,74, 338

nacionalizacija 224

nacela upravnega prava 13,43
nacelo enakosti 13,263

nacelo (ne)delegiranja 123

nacelo neposrednega u¢inka 249
nacelo neposredne uporabnosti 252
nacelo posrednega uc¢inka 255

340



STVARNO KAZALO

nacelo pravne varnosti 261

nacelo previdnosti 70

nacelo primarnosti evropskega prava 250

nacelo sorazmernosti 14, 15, 260, 261, 285

nacelo subsidiarnosti 262

nacelo transparentnosti 264

nacelo zakonitosti 15

nacelo zakonitosti 16

nadzor 48,198, 199, 209, 241, 275, 287,
299

nedoloceni pravni pojem 62

nedolo¢en pravni pojem 42, 163

negativna odlo¢ba 135

nemoznost izkljulitve 66, 242

neodvisna agencija 282

neodvisnost 16, 51, 195, 276, 282

nepopolni trgi 67

neposredni uc¢inek 252,253

neposredno u¢inkovanje predpisa 178

nepristojnost 159, 160

nepristranost 51, 85

nerazumnost 15

nerivalstvo v potrosnji 66, 242

nevezana odlo¢ba 135

nezakonitost 15, 159

nezakonitost v namenu akta 161

nocni ¢uvaj 65

norma 4, 7,96, 174

0

obic¢aj 5, 63

oblast 2, 4,5, 16,17, 22, 32, 43, 46, 48, 49,
53,54,57,68,71,73,74,77, 91, 100, 131,
140, 152, 191, 196, 203, 204, 207, 208,
227,229, 233

oblastni akt 153

odlocanje po prostem preudarku 42

odlo¢ba 272

odskodninska odgovornost 227,229, 231,
232

odvisne pravne norme 102, 106

ombudsman 288, 290

organ v sestavi 281

organ v sestavi ministrstva 158

originarne pravne norme 99

P

paternalizem 70

politi¢na diskrecija 79

pomankljive informacije 67

popularna tozba 90

posamic¢ni akt 62,78, 79, 80, 105, 131, 154

posami¢ni akt za izvr§evanje javnih poobla-
stil 197

posamic¢ni pravni akt 105

posami¢ni upravni akt 133, 134

posebna pravica uporabe javnega dobra
246

posebno materialno pravo 42

pozitivna odlo¢ba 135

pravica do dobrega upravljanja 265

pravicnost 5, 16, 30, 45, 276, 279, 288

pravila konsistentnosti 8

pravna drzava 5, 6, 15, 16, 48, 138, 145

pravna nacela 9, 10, 42, 62, 81, 269

pravna norma 7, 29

pravna oseba javnega prava 189-190

pravna pravila 3, 39,42, 57, 61, 73, 85, 155,
169

pravna praznina 172

pravna varnost 259

pravni akt 13, 83, 84, 95,97-101, 104, 119,
120, 133, 141, 152, 271, 272, 273

pravni interes 79, 89, 310

pravnired 3, 96,270

pravni vir 61

pravnomocnost 137, 138

precedens 10, 11

premozenje drzave 239

prepoved delegacije 123

prepoved diskriminacije 263

presoja ustavnosti in zakonitosti 82

primarna zakonodaja 270

princ Napoleon 76

priporocilo 272

pristojnost 5, 16, 23, 24, 31, 61, 76, 97, 101,
119, 128, 142, 145, 158, 159, 289, 291,
338

procesna krsitev 160

procesna neprimernost 15

Procesno upravno pravo 43

proracun 40, 42, 103, 133, 139, 190, 239,
278



STVARNO KAZALO

prosti preudarek 135, 183

R

racionalizem 6

Racunsko sodi$c¢e 241, 288, 294
razlastitev 221, 223

razvojne naloge 40, 192

realna upravno-materialna dejanja 142
RED 4

regulacija 31, 70

rekvizicija 224

relacijska narava pravnih nacel 11
retroaktivnost 108

S

samovolja 46
sankcija 4, 8
sekundarna zakonodaja 270
sklad javnega prava 191
skupna odlo¢ba 136
socialna drzava 1
sodelovanje pri oblikovanju politik 40
sodis¢e 11, 61, 73, 76, 79, 92, 105, 128, 132,
138, 140, 149-151, 154, 155, 172, 174,
190, 197, 199, 200, 231, 233, 241, 249,
256, 271, 289, 292, 294, 295, 310, 311
Sodi$¢e Evropske unije 311
sodni nadzor 42, 78, 80, 84, 165, 255, 310
splo$na raba 245
splosni upravni akt 103, 131, 133
splo$nost 5,7
spremljanje stanja 28, 40, 280, 284
standard 10
status 46, 54, 79, 85, 89, 90, 91, 92, 158,
189, 196, 260
aktivni 91
negativni 90
pasivni 91
pozitivni 91
suverenost 49, 50, 74, 81, 239
svoboda 5, 90, 120, 172, 296

T

tehtanje 2, 5, 15, 53, 109, 183
temeljna nacela 9

temeljna pravna nacela 9
temeljne ¢lovekove pravice 259

teorija stopnjevitosti prava 96
test javnega interesa 298
tragedija skupnega 66

V)

udelezba javnosti pri delu organov 300

ultraaktivnost 109

uprava 15,17, 21, 23, 24, 37, 40, 76, 139,
150

upravljanje 21-26, 31, 33, 34, 36, 48, 61,
74,153, 190, 203, 209, 236, 238, 276,
283, 284, 289

upravna drzava 1

upravna norma 42

upravna odlo¢ba 58, 78, 80, 133, 207, 210

upravna pogodba 199, 202

upravne naloge 39, 41, 166, 193, 194, 198

upravni akt 16, 25, 42, 58, 63, 76, 78, 79,
101, 104, 110, 116, 119, 120, 132, 133,
135, 136, 141, 142, 147, 150, 151, 153,
154, 161, 206, 272, 291, 309

upravni delikt 85

upravni predpis 102, 131

upravni spor 60, 80, 132, 138, 139, 197,
207, 309

upravno-pravni status posameznika 89

upravnopravno razmerje 57, 58, 89

upravno pravo 1, 5, 15, 41, 43, 45, 47, 53,
73,74, 82, 83, 84, 85, 86, 337

Upravno sodisé¢e 309

uredba 271

uredba z zakonsko mocjo 120

Ustava 17, 39, 47, 83, 99, 101, 103, 104,
133, 140, 187, 196, 197, 245, 289, 310

ustavna drzava 46

ustavno pravo 47, 74, 83

Ustavno sodisce 9, 52, 82, 147, 150, 151,
156,197, 310

'

van Duyn 254

Van Gend en Loos 250, 251

Varnost 4

Varuh ¢lovekovih pravic 288-289, 292
Velika listina svobo$éin 275

vertikalni u¢inek 253

vezana odlo¢ba 135

342



STVARNO KAZALO

vladavina prava 6, 15, 338

Von Colson in Kamann proti Land Nordr-
hein-Westfalen 256

vrednote 5

vsebinska odvisnost 107

z

zacasna odlo¢ba 136

zacetne pravne norme 99

zagotavljanje javnih sluzb 40

zakon 10, 11

zakonitost 5, 15-18, 24, 29, 30, 98, 106,
197, 275, 278, 309

zasebna lastnina 236, 237

zasebno pravo 74

zastopnik javnega interesa 291

zbirna (kompleksna) odlo¢ba 135

ZIN 12

znanost upravnega prava 62

343






LITERATURA

Alatri, Paolo (1980). Oris zgodovine moderne politicne misli. Delavska
enotnost, Ljubljana.

Anatole, France (2013) [Le Lys Rouge, 1894]. The Red Lily - Complete.
CreateSpace Independent Publishing Platform.

Androjna, Vilko in Kersevan, Erik (2006). Upravno procesno pravo. GV
Zalozba, Ljubljana.

Aristotel. (1994). Nikomahova etika. (K. Gantar, Prev.). Ljubljana: Slovenska
matica.

Aristotel. (2010). Politika (M. Hribersek, Prev.). GV ZalozZba.

Aristoteles. (1994). Nikomahova etika (K. Gantar, Prev.). Slovenska matica.

Auby, J.-B. (2002). Administrative Law in France. V R. Seerden & F. A. M.
Stroink (Ur.), Administrative Law of the European Union, Its Member States
and the United States: A Comparative Analysis (str. 59-89). Antwerpen:
Intersentia Uitgevers.

Barron, D. J., & Kagan, E. (2001). Chevron’s Nondelegation Doctrine. The
Supreme Court Review, 2001, 201-265.

Beck, Anthony (1990). Educating law students to diachrony: Heydon’s case. Law
and Critique, Vol. 1, §t. 1-2, str. 99-117.

Beer, Stafford A. (2009). Think before you Think. Wavestone Press.

Bentham, J. (1843). The Works of Jeremy Bentham, Principles of Morals and
Legislation, Fragment on Government, Civil Code, Penal Law (Liberty Fund,
Inc.). William Tait.

Bingham, Tom (2011). The Rule of Law. Penguin Books, London.
Bohinc, Rado (2005). Osebe javnega prava. GV Zalozba, Ljubljana.

Bohinc, Rado, Cerar, Miro in Rajgelj, Barbara (2006). Temelji prava in pravne
ureditve. GV Zalozba, Ljubljana.

Braibant, G. (2002). Administrativno pravo Francuske. JP Sluzbeni list SR]
Beograd.

Breyer, S. G., Stewart, R. B, Sunstein, C. R., & Vermeule, A. (2006).
Administrative Law and Regulatory Policy: Problems, Text, and Cases (6
edition). New York, NY: Aspen Publishers.

345



LITERATURA

Bucar, France (1969). Uvod v javno upravo. Uradni list SRS, Ljubljana.

Bugari¢, Bojan (2004). Evropeizacija drzavne uprave: vpliv evropskega prava na
drzavno upravo drzav ¢lanic. V: SeliSkar To$, Mojca (ur.): Slovensko pravo in
gospodarstvo ob vstopu Slovenije v EU. Ljubljana, Pravna fakulteta.

Cass, Ronald A., Colin S. Diver, Jack M. Beermann, in Jody Freeman (2011).
Administrative Law: Cases and Materials, Sixth Edition. New York, Aspen
Publishers.

Cebulj, Janez (2000). Upravno pravo-teme predavanj. Visoka upravna 3ola,
Ljubljana.

Cebulj, Janez (2004). O javni in o politi¢ni koristi. Pravna praksa, letnik 2004, $t.
43.

Cebulj, Janez in Strmecki, Mik (2006). Upravno pravo. Fakulteta za upravo,
Ljubljana.

Chalmers, Damian (2006). European Union law: text and materials. Cambridge
University Press.

Chapus, R. (1996). Droit administratif général. Montchrestien.

Cicero, M. T. (1853). The Treatises of M. T. Cicero: On the Nature of the Gods;
On Divination; On Fate; On the Republic; On the Laws; and On Standing for
the Consulship. (C. D. Yonge, Prev.). London: H. G. Bohn.

Cicero, M. T. (1853). The Treatises of M.T. Cicero: On the Nature of the Gods;
On Divination;

Cicero, M. T. (1913). De officiis (W. Miller, Prev.). William Heinemann, The
MacMillan.

Cijan, Rafael in Grafenauer, BoZo (2002). Upravno pravo: Splosni del. Pravna
fakulteta, Maribor.

Cole, A., & Eymeri-Douzans, J.-M. (2010). Introduction: Administrative
reforms and mergers in Europe - research questions and empirical
challenges. International Review of Administrative Sciences, 76(3), 395-406.
https://doi.org/10.1177/0020852310373881

Conseil d’Etat. (2013). Etude annuelle 2013—Le droit souple. http://www.
conseil-etat.fr/Decisions- Avis-Publications/Etudes-Publications/Rapports-
Etudes/Etude-annuelle-2013-Le-droit-souple

Craig, P. (2012). EU Administrative Law. OUP Oxford.
Craig, P. P. (2003). Administrative Law (5th edition). London: Sweet & Maxwell.

346



LITERATURA

Crowther-Heyck, H. (2005). Herbert A. Simon: The Bounds of Reason in
Modern America. Baltimore: JHU Press.

De Smith, Stanley in Brazier, Rodney (1994). Constitutional and Administrative
law. Penguin Books 7th ed. London 1994.

De Witte, B. (2000). Institutional Principles: A Special Category of General
Principles of EC Law. V U. Bernitz in J. Nergelius, General Principles of
European Community Law. Kluwer Law International, London.

Demmke, Christoph (2002). Undefined Boundaries and Grey Areas: The
Evolving Interaction Between the EU and National Public Services.
EIPASCOPE, 2.

Dragar Milanovi¢, Sasa (2008). Konkretni upravni akt ali upravna pogodba.
Magistrsko delo. Ljubljana.

Duft, Patrick W. in Whiteside, Horace E. (1929). Delegata Potestas Non Potest
Delegari: A Maxim of American Constitutional Law. Cornell Law Review 14,
168.

Dworkin, R. (1975). Hard Cases. Harvard Law Review, 88(6), 1057-1109.
https://doi.org/10.2307/1340249

Dworkin, R. (1978). Taking Rights Seriously (Fifth Printing edition).
Cambridge: Harvard University Press.

Dworkin, R. (1986). Law’s Empire. Belknap Press of Harvard University Press.
Dworkin, R. (2006). Justice in Robes. Belknap Press.

Dyzenhaus, D. (2006). The Constitution of Law: Legality in a Time of
Emergency. Cambridge: Cambridge University Press.

Ehrlich, E. (2009). Fundamental Principles of the Sociology of Law (4 edition).
New Jersey: Transaction Publishers.

Endicott, T. (2011). Administrative Law (Second Edition). Oxford; New York:
Oxford University Press.

European Policy Centre (2013). European Administrative Space. Dostopno
na: http://www.europeanpolicy.org/en/european-policies/european-
administrative-space.html

Foucault, Michel (2007). Zivljenje in prakse svobode. Zalozba ZRC, Ljubljana.

Garland, M. B. (1985). Deregulation and Judicial Review. Harvard Law Review,
98(3), 505-591. https://doi.org/10.2307/1340869

Garner, B. A. (Ur.). (2004). Black’s Law Dictionary (8th edition). Thomson
West.

347



LITERATURA

Godec, Rupko (1993). Upravne norme in upravni akti. V: Godec in ostali,
Upravni zbornik, IJU, Ljubljana.

Goodrich, P., Barshack, L., & Schutz, A. (2013). Law, Text, Terror. Oxon, New
York: Routledge.

Grad, Franc, Kauci¢, Igor, Nerad, Sebastian, Ribici¢ Ciril in Zagorc Sasa (2007).
Ustavno pravo Evropske Unije. Pravna fakulteta, Ljubljana.

Grafenauer, B. in Breznik, J. (2005). Upravni postopek in upravni spor. GV,
Ljubljana.

Grafenauer, BoZo in Brezovnik, Bostjan (2006). Javna uprava. Pravna fakulteta,
Maribor.

Grossi, P. (2007). Pravna Evropa. Ljubljana: Zalozba *cf.

Hamilton, A., Madison, J., & Jay, J. (1987). The Federalist Papers (Reprint
edition). Harmondsworth: Penguin Classics.

Hamilton, A., Madison, J., & Jay, J. (1987). The Federalist Papers (Reprint
edition). Penguin Classics.

Hardin, Garrett (1968). The Tragedy of the Commons. Science, Vol. 162, str.
1243-1248.

Hart, H. L. A. (1994). Koncept prava. Studentska organizacija Univerze v
Ljubljani.

Harter, P. (2002). Administrative Law in United States. V R. Seerden & F. A. M.
Stroink (Ur.), Administrative Law of the European Union, Its Member States

and the United States: A Comparative Analysis (str. 307-360). Antwerpen:
Intersentia Uitgevers.

Hayek, F. A. (1983). Law, Legislation and Liberty: The Political Order of a Free
People. Routledge, London.

Hegel, G. W. F. (1991). Elements of the Philosophy of Right (A. W. Wood, Ur.;
H. B. Nisbet, Prev.). Cambridge University Press.

Hegel, G. W. F. (1998). Fenomenologija duha. Ljubljana: Analecta.

Hertogh, M. (2009). Living Law: Reconsidering Eugen Ehrlich. Oxford: Hart
Publishing. http://classics.mit.edu/Aristotle/athenian_const.3.3.html

Huang, H. (2009). On public domain in copyright law. Frontiers of Law in
China, st. 4 (2).

Hucker, Charles O. (1951). The Traditional Chinese Censorate and The New
Peking Regime. The American Political Science Review, Vol. 45, §t. 4 (1041-
1057).

348



LITERATURA

Jambrek Peter, Pereni¢ Anton in Urs$i¢ Marko (ur) (1988). Magna Charta
Libertatum (1215) v Varstvo ¢lovekovih pravic. Mladinska knjiga, Ljubljana.

Jellinek, G., & Jellinek, W. (1914). Allgemeine Staatslehre. Verlag von O. Haring.

Jerovsek, Tone (1992). Pravnomoc¢nost konkretnih upravnih aktov. Uradni list
RS, Ljubljana.

Jones, B., & Thompson, K. (2002). Administrative Law in United Kingdom. V R.
Seerden & F.

A. M. Stroink (Ur.), Administrative Law of the European Union, Its Member
States and the United States: A Comparative Analysis (str. 199-251).
Intersentia Uitgevers.

Kaczorowsky, Alina (2008). European Union law. Taylor & Francis.

Kahneman, D. (2013). Thinking, Fast and Slow (Reprint edition). New York:
Farrar, Straus and Giroux.

Kelsen, Hans (2005). Cista teorija prava. Pravna fakulteta in Cankarjeva zalozba,
Ljubljana.
Kent, Penelope (2001). Law of the European Union. Pearson Education.

Kersevan, E. (2013). Izdajanje upravnih odloc¢b kot vidik uresnic¢evanja
¢lovekovih pravic. Pravna praksa, (12).

Kirchheimer, Otto (1996). State Structure and Law in the Third Reich v
Scheuerman E. William, The Rule of Law under Siege. University of
California Press.

Knez, Rajko, Muzina, Aleksij, Vesel, Tomaz, Sladi¢, Jorg (2004). Odlocitve
sodiSc¢a evropskih skupnosti s pojasnili, Nebra, Ljubljana.

Kova¢, Polonca (2006). Pravni in socioloski vidiki javnih pooblastil. Fakulteta za
upravo, Ljubljana.

Kranjc, Janez (2008). Rimsko pravo. GV Zalozba, Ljubljana.
Krbek, I. (1955). Upravno pravo FNRJ. JAZU.
Krivic, Matevz (1999). Exceptio illegalis. Pravna praksa, §t. 27-28.

Kvas, Bojana (2009). Varuh ¢lovekovih pravic (ombudsman) — smeri razvoja v
Sloveniji. Magistrsko delo. Ljubljana.

Lagoutte, S., Gammeltoft-Hansen, T., & Cerone, J. (Ur.). (2016). Tracing the
Roles of Soft Law in Human Rights. Oxford University Press.

Lawson, G. (1994). The Rise and Rise of the Administrative State. Harvard Law
Review, 107(6), 1231-1254. https://doi.org/10.2307/1341842

349



LITERATURA

Leeming, J. R. (1915). Stephen Langton: Hero of Magna charta (1215 A.D.),
septingentenary (700th anniversary), 1915 A.D. Skeffington.

Lincoln, Abraham (1953). Fragment on government, The Collected Works of
Abraham Lincoln, ed. Roy P. Basler, Vol. 2, Rutgers University Press, New
Brunswick.

Locke, J. (2010). Dve razpravi o oblasti Pismo o toleranci. Ljubljana: Krtina.

Lust, S. (2002). Administrative Law in Belgium. V R. Seerden & F. A. M. Stroink
(Ur.), Administrative Law of the European Union, Its Member States and the
United States: A Comparative Analysis. Antwerpen: Intersentia Uitgevers.

Lust, S. (2002). Administrative Law in Belgium. V R. Seerden & F. A. M. Stroink
(Ur.), Administrative Law of the European Union, Its Member States and the
United States: A Comparative Analysis. Intersentia Uitgevers.

Majone, G. (1996). Regulating Europe. Routledge.

Mashaw, J. L., Merrill, R. A., & Shane, P. M. (2003). Administrative Law.
Thomson West.

Meyer, Georg in Anschiitz, Gerhard (1919): Lehrbuch des deutschen
Staatsrechts. 7 izdaja. Miinchen/Leipzig.

Miscevi¢, N. (2003). Filozofija jezika. Zagreb: Jesenski i Turk.

Mousourakis, George (2003). The Historical and Institutional Context of Roman
Law. Burlington, Ashgate Publishing, Ltd.

Muzina, Aleksij (2004). Koncesije: pravna ureditev koncesij v Republiki
Sloveniji in EU. Zalozniska hisa Primath, Ljubljana.

Nehl, H. P. (1999). Principles of Administrative Procedure in EC Law. Hart
Publishing.

Nietzsche, F. (1991). Volja do moci. Slovenska matica.
Novak, Marko (2005). Retroaktivnost. Pravna praksa. 2005, let. 24, $t. 44/45.

OECD (2010). Improving the Effectiveness and Efficiency of Environmental
Inspections: Risk-based Prioritisation and Planning in Moldova. OECD,
Pariz.

Pascal, B. (1986). Misli. Mohorjeva druzba.

Pav¢nik Marijan (1997). Teorija prava: prispevek k razmevanju prava.
Cankarjeva izlozba, Ljubljana.

Pecar, Janez (1991). Neformalno nadzorstvo, Didakta, Radovljica.

350



LITERATURA

Pereni¢, Anton, Juhart, Miha, Grilc, Peter, Kuzma Bernarda in Igli¢ar Albin
(2004). Uvod v pravo. DZS, Ljubljana.

Pirnat Rajko (2000). Pravni problemi upravne pogodbe. Javna uprava, stevilka 2,
letnik 36, Ljubljana.

Pirnat, Rajko (1999). Pravne osebe javnega prava - sistem ali kaos. Podjetje in
delo, §t. 6-7, Ljubljana.

Pirnat, Rajko (2000). Upravna pogodba - ali jo slovensko pravo potrebuje?
Zbornik posveta VI. dnevi javnega prava, Portoroz.

Pirnat, Rajko (ur) (2004). Komentar zakonov s podrocja uprave. Institut za
javno upravo pri Pravni fakulteti, Ljubljana.

Platon (1976). Drzava. DZS, Ljubljana.
Platon (1982). Zakoni. Zalozba Obzorja, Maribor.
Pound, Roscoe (1910). Law in Books and Law in Action, 44 Am. Law Rev. 12.

Prepeluh, Urska (2005). Pravica dostopa do informacij javnega znacaja. Pravna
fakulteta, Ljubljana.

Pusi¢, Evgen (1989). Drustvena regulacija. Globus: Zagreb.

Rizman, Rudi (1986). Oris razvoja anarhisti¢cne druzbene misli. V: Rizman
Rudi (1986). Antologija anarhizma. Znanstveno in publicisti¢no sredisce,
Ljubljana.

Robertson, D. W. (1946). A Note on the Classical Origin of “Circumstances” in
the Medieval Confessional. Studies in Philology, 43, 1 (6-14).

Rousseau, J.-J. (2001). Druzbena pogodba. Krtina.

Rousset, Michel in Rousset, Olivier (2004). Droit administratif II: Le contentieux
administratif. Presses Universitaires de Grenoble.

Ruffert, M. (2007). La Mutation Du Droit Administratif en Europe. Sellier.
European Law Publishers.

Samuelson, P. A. (1954). The Pure Theory of Public Expenditure. The Review of
Economics and Statistics, 36(4), 387-389. https://doi.org/10.2307/1925895

Scalia, A. (1989). Judicial Deference to Administraitve Interpretations of Law.
Duke Law Journal, 1989(3), 511-521.

Scheuerman E. William (1996), The Rule of Law under Siege. University of
California Press.

Schulze, Hagen (2003). Drzava in nacija. Zalozba /* cf., Ljubljana.
Schwarze. (1992). European Administrative Law. Sweet & Maxwell UK.

351



LITERATURA

Seerden, R., & Stroink, F. A. M. (2002). Administrative Law of the European
Union, Its Member States and the United States: A Comparative Analysis.
Antwerpen: Intersentia Uitgevers.

Seidman, H., & Gilmour, R. S. (1986). Politics, position, and power: from the
positive to the regulatory state. Oxford: Oxford University Press.

Seldon, A. (2005). Introducing Market Forces Into ,,Public” Services. Liberty
Fund.

Sen, A. (2009). The Idea of Justice. Harvard University Press.

Shafritz, M. J., Rusell, E. W., & Borick, C. P. (2011). Introducing Public
Administration (7 edition). Longman.

Sigma (1999). European Principles for Public Administration. Sigma Paper, §t.
27, Sigma, Pariz.

Simon, H. A. (1997). Administrative Behavior, 4th Edition (4 Sub edition). New
York: Free Press.

Smith, S. A., & Brazier, R. (1998). Constitutional and administrative law.
Penguin Books.

Snoj, Marko (1997). Slovenski etimoloski slovar. Mladinska knjiga, Ljubljana.

Snyder, F. (1994). Soft Law and Institutional Practice in the European
Community. V S.

Snyder, F. (1994). Soft Law and Institutional Practice in the European
Community. V' S. Martin (Ur.), The Construction of Europe: Essays in
Honour of Emile Noél (str. 197-225). Springer Science & Business Media.

Sossin, L., & Smith, C. W. (2003). Hard Choices and Soft Law: Ethical Codes,
Policy Guidelines and the Role of the Courts in Regulating Government.
Alberta Law Review, 40, 867-893.

Spitzer, Leo (1947). Scalawag. American Speech, Vol. 22, §t. 3 (188-191).
Steiner, Jo in Woods, Lorna (2009). EU Law. Oxford, Oxford University Press.

Strauss, P. (1992). The Rulemaking Continuum. Duke Law Journal, 41(6), 1463—
1489.

Streifer, P. A., & Goens, G. A. (2004). Tools and Techniques for Effective Data-
driven Decision Making. R&L Education.

Sturm, L. (1998). Omejitev oblasti. Nova revija.

Sturm, L. (Ur.). (2002). Komentar Ustave Republike Slovenije. Ljubljana:
Fakulteta za podiplomske drzavne in evropske studije.

352



LITERATURA

Sunstein, C. R. (1999). Is the Clean Air Act unconstitutional? Michigan Law
Review, 98(2), 303-394.

Tocqueville, A. (1996). Demokracija v Ameriki I. Ljubljana: Krt.

Tratnik, M., Fer¢i¢ A. in Ferlinc, M. (2004). Osnove prava Evropske unije,
Obzorja, zaloznistvo in izobrazevanje d.o.o., Maribor.

Tridimas, T. (2006). The General Principles of EU Law. Oxford University Press.
Trstenjak, Verica (2003). Pravne osebe. GV Zalozba, Ljubljana.

UNEP (2004). Reference Handbook on Environmental Compliance and
Enforcement in the Mediterranean Region.

Vavpeti¢, Lado (1972). O nekaterih problemih javne uprave. Pravna fakulteta v
Ljubljani.

Vermule, A. (2009). Our Schmittian Administrative Law. Harward Law Review,
122(4), 1095-1149.

Wade, W., & Forsyth, C. (2014). Administrative Law (11 edition). Oxford
University Press.

Waline, J. (2010). Droit administratif. Dalloz.

Weber, Max (1978) [1920t]. Economy and Society. Guenter Roth in Claus
Wittich (ur.), University of California Press, Berkeley.

Werner, F. (1959). Verwaltungsrecht als konkretisiertes Verfassungsrecht.
Deutsches Verwaltungsblatt, 74, 527-533.

Wolft, Hans J. (1968). Verwaltungsrecht. C. H. Beck, Muenchen. V: Virant
Gregor (2009). Javna uprava. Fakulteta za upravo, Ljubljana.

Zimmermann, Reinhard (2007). Rimsko pravo in evropska kultura. Pravnik, st.
11-12, Ljubljana.

353








