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»Izkušnje bi nas morale naučiti, da moramo 
biti najbolj pozorni na zaščito svobode, kadar 

so nameni države [najbolj] dobrohotni. Ljudje, 
rojeni v svobodi, so navadno pozorni in 

pripravljeni odvrniti vdor v njihovo svobodo s 
strani zlohotnih voditeljev. Največje nevarnosti 

za svobodo se skrivajo v poseganju gorečih, 
dobronamernih ljudi, a brez razumevanja«.

–Louis Brandeis 
[Olmstead vs. U.S., 277 U.S. 438 (1928)]

»Za razumno preučevanje prava je lahko 
črkobralski (ang. the black-letter) človek 

sedanjosti, toda človek prihodnosti je človek 
statistike in mojster ekonomije«.

–Oliver Wendell Holmes, Jr. 
The Path of the Law (1897)
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1

PREDGOVOR K NOVI  
PREDELANI IN DOPOLNJENI IZDAJI

Upravno pravo je vedno v precepu med abstraktnim javnim interesom in praktičnim 
kontekstom, v katerem se uveljavlja. Enako velja za učbenik, ki ne želi biti predolg, 
hkrati pa ne želi izpustiti pomembnih vsebin. V prvem primeru se izognemo pasti 
tako, da nimamo občutka, da je pravo bolj jasno kot v resnici je, v drugem pa naredi-
mo prehod od klasičnega učenja proti kritičnemu razmišljanju o pravu. To velja tudi 
za upravno pravo, katerega funkcionalnost iščemo med temeljnimi postulati ustavne 
demokracije in med dnevnim urejanjem vsakdanjega življenja. Upravno pravo od-
raža delo uprave, ki je skladno z vladavino prava podrejena pravu; gre za klasični 
pristop do uprave, ki ne dovoli prevelike koncentracije moči v rokah posameznikov 
ali javnih institucij; druga plat zahteve je v tem, da morajo biti tisti, ki izvajajo javno 
oblast, odgovorni in podrejeni različnim oblikam nadzora. Medtem, ko se klasični, 
institucionalni pogled usmerja predvsem v nadzor nad podeljeno močjo, se danda-
nes vse bolj dopolnjuje s funkcionalnim, ki usmerja javno moč predvsem v (sistem-
sko) izvrševanje nalog, kjer niso pomembne le formalne pristojnosti, pač pa tudi vre-
dnote, temeljna načela in prava energija (beri: skrb za javni interes, Cicero bi rekel 
»ljubezen do človeštva«) na podlagi katerih delujejo uradniki in funkcionarji. Iskanje 
rešitev z največjo mero koristi za skupnost, predstavlja kritični pogled na pravo. In-
stitucionalni vidik predstavlja klasično, »pravno« perspektivo, funkcionalni vidik pa 
regulativno perspektivo; prvi gleda v preteklost, drugi v prihodnost; prvi ima fokus 
odločanja na že vzpostavljeno pravo, pristojnosti in institucije, drugi v iskanje novih 
rešitev, ki bi spremenile ravnanja odločevalcev. Ni presenetljivo, da je upravno pravo 
zato tudi pravni red, ki s pooblastilom zakonodajalca ureja splošno in posamično od-
ločanje organov uprave ter izvajanje upravnih nalog. Poleg te normativno-racionalne 
perspektive, morajo organi državne uprave poznati tudi deskriptivno, ki se osredo-
toča na to, kako ljudje v realnosti presojajo in vsakodnevno sprejemajo odločitve ter 
preskriptivno, ki se osredotoča na pomoč ljudem pri sprejemanju boljših odločitev 
z uporabo normativnih modelov, vendar ob zavedanju omejitev človeške presoje in 
praktičnih težav pri izvajanju racionalnega modela v kompleksnem svetu.

Da je temu tako, daje namig že sama besedna zveza »upravno pravo«, ki na prvi 
pogled kaže, kot da gre za zaokroženo področje, da gre za pravo uprave. Upravno 
pravo pa je več kot le pravo uprave – posega namreč v najrazličnejša področja druž-
benega življenja. Preprosta kombinacija dveh besed (stvari, oseb itd.) opozarja, da 
gre dejansko za štiri kombinacije: upravno pravo, pravo uprave, upravljanje uprave 
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in pravo prava. Vsa področja se med seboj nenehno prepletajo: upravno pravo vklju-
čuje pravo uprave (npr. sistem, organizacija, pooblastila, pristojnosti, javni uslužben-
ci, plačni sistem), upravljanje uprave se osredotoča na vsebine, ki jih zajema teorija 
javne uprave (npr. decentralizacija, dekoncentracija, uspešnost, učinkovitost, etika, 
vrednote, subsidiarnost, dobra uprava, dobro upravljanje), pravo prava pa predsta-
vlja temeljni (ustavno) pravni red države, temeljna pravna načela, temeljne človekove 
pravice, hierarhijo pravnih aktov, temeljna procesna varovala, ki jih mora upoštevati 
tudi upravno pravo. Slednji ni »čista pasma«, pač pa »mešanec« s svojevrstnim ka-
rakterjem. Čeprav gre za učbenik, ki bi moral po šolsko poudarjati delitev oblasti in 
podrejenost izvršne veje zakonodajni, si ne gre zatiskati oči: zakonodajna veja je v 
številnih primerih tista, ki je podrejena izvršni veji (predlogi zakonov se npr. v veliki 
večini primerov pripravljajo v organih državne uprave). To ni samo po sebi nič slabe-
ga ali dobrega: gre za to, da poskušamo dvigniti raven zavedanja in strokovnosti na 
področju regulacije, z materialnimi in procesnimi vidiki.

V dobi razcveta informacijske tehnologije je pričakovati večji porast neposrednega 
učinkovanja predpisov kot izjeme od obveznosti izdaje upravnih aktov in večji porast 
e-ravnanja uprave. S tem namenom so bile v učbenik dodane vsebine, ki se nanašajo 
na neposredno učinkovanje predpisa, na predpise, regulacijo. Še posebej ob dejstvu, 
da regulacija velja za prihodnja ravnanja, kjer prevladuje negotovost, bi toliko bolj 
veljalo govoriti o sistemskih modelih zaznavanja, odzivanja in spreminjanja obsto-
ječih ravnanj. Regulacija je še tako še vedno z vidika psihologije odločanja, socialne 
psihologije, sistemske in kibernetske teorije, močno zanemarjeno področje v javni 
upravi (še posebej podzakonska, čeprav tudi predlogi zakonov velikokrat ne dosega-
jo ravni potrebne skrbnosti in strokovnosti pri njihovi pripravi). Čeprav je upravno 
pravo nastalo iz (sodno)procesnih vprašanj, ki so se pojavila ob reševanju konkretnih 
težav, ne gre pozabiti, da sta postopek in vsebina nerazdružljivo povezana. Vsebina je 
močno odvisna ne le od formalnega postopka, pač pa od dnevnih postopkov (bolje 
rečeno ravnanj) uradnikov, ki pripravljajo predloge predpisov ali odločajo v posa-
mičnih primerih.

Na koncu se vedno zvede na njih, nas in vas – kaj boste odnesli od tega učbenika; to 
je odvisno od vsakega posameznika (kaj bo pri tem razmišljal, kako in s čim bo do-
polnil svoje znanje, s čim bo negiral zapisano ipd.). Za izhodišče učenja o upravnem 
pravu si lahko vzamemo rimski rek ludis de alieno corio: na upravno pravo lahko gle-
damo kot na oblastno, enostransko »igranje z življenji drugih«, z njihovimi usodami, 
z življenji, zato ni vseeno, kaj, za koga in proti komu, kdaj, kje, kako, s čim in zakaj to 
počnemo. Želim si, da bi razmišljali, iskali rešitve in jih udejanjali. Znanje se mora 
vedno dopolnjevati; ne le z novim znanjem, pač pa tudi s karakterjem (močjo, po-
gumom) človeka in njegovimi čustvi (simpatija, empatija, vedenje o tem, kaj je prav 
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in kaj narobe). Vse to potrebuje vsak, ki se ga tiče upravno pravo. Ne gre za to, kako 
vidimo sebe – postaviti (vživeti) se je treba v vlogo drugega (stranke, državljana, pre-
bivalcev) o katerem se odloča, ali na katerega se vpliva; vloga drugega je ena najbolj 
iskrenih predpostavk, iz katerih lahko ustvarjamo, sprejemamo in izvršujemo lastne 
odločitve. Drugi nas (vas) bodo sodili predvsem po tem, kar bomo naredili, ne le kar 
smo mislili. Stari Rimljani bi rekli »acta non verba«, tj. dejanja, ne besede; v času vse 
večje prepletenosti področij in součinkovanja različnih ravnanj ali (sistemskih) rela-
cij, bi lahko namesto dejanj/akcij, govorili o interakcijah, o odnosih in medsebojnih 
vplivanjih. Naša ravnanja se namreč vedno izražajo, kažejo v ravnanju, odnosu do 
drugih. Ne gre torej za to, kako bi ocenjevali ali študirali upravno pravo, ampak kako 
ga bomo izkusili (na lastni koži) in uporabili (v prid drugih).

Prof. dr. Mirko Pečarič

Ljubljana, maj 2023


