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ISSUE ON APPEAL 

WHETHER THE POWER TO SET AND COLLECT FEES FOR DEVELOPMENT 
OF REGIONAL IMPACT APPLICATION AND REVIEW COSTS, AS EXERCISED 
PURSUANT TO RULE 29L-2.02, WAS PROPERLY DELEGATED TO THE 
APALACHEE REGIONAL PLANNING COUNCIL BY THE FLORIDA LEGISLATURE. 
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STATEMENT OF THE CASE AND FACTS 

On o r  a b o u t  O c t o b e r  2 1 ,  1 9 8 6 ,  R e s p o n d e n t  f i l e d  a C o m p l a i n t  

i n  t h e  S e c o n d  J u d i c i a l  C i r c u i t  C o u r t  i n  a n d  f o r  Leon  C o u n t y ,  

F l o r i d a ,  d e m a n d i n g  j u d g m e n t  a g a i n s t  P e t i t i o n e r s  i n  t h e  a m o u n t  o f  

a 
$ 1 4 , 8 5 6 . 7 4  p l u s  i n t e r e s t .  The  e s s e n t i a l  f a c t s  a r e  a l l e g e d  i n  t h e  

C o m p l a i n t  a n d  a r e  a s  f o l l o w s :  

I n  o r  a b o u t  O c t o b e r ,  1 9 8 4 ,  P e t i t i o n e r s  s u b m i t t e d  t o  

R e s p o n d e n t  a n  a p p l i c a t i o n  f o r  r e v i e w  o f  a s u b s t a n t i a l  d e v i a t i o n  

f rom a d e v e l o p m e n t  o f  r e g i o n a l  impact o r d e r  c o n c e r n i n g  a 

d e v e l o p m e n t  owned b y  P e t i t i o n e r s  a t  S t .  G e o r g e  I s l a n d ,  F r a n k l i n  

C o u n t y ,  F l o r i d a .  A t  t h a t  t i m e  P e t i t i o n e r s  p a i d  R e s p o n d e n t  a f e e  

d e p o s i t  i n  t h e  a m o u n t  o f  $ 4 , 0 0 0 . 0 0 .  R e s p o n d e n t ,  i n  a c c o r d a n c e  

w i t h  t h e  p r o v i s i o n s  of  law, rev iewed P e t i t i o n e r s '  a p p l i c a t i o n .  

T h e r e a f t e r ,  i n  a c c o r d a n c e  w i t h  R u l e  29L- 2.02 ,  R e s p o n d e n t  c h a r g e d  

P e t i t i o n e r s  w i t h  o n e  h u n d r e d  p e r c e n t  ( 1 0 0 0 )  o f  t h e  c o s t s  o f  

r e v i e w i n g  P e t i t i o n e r s '  a p p l i c a t i o n  u p  t o  $ 1 0 , 0 0 0 . 0 0 ,  a n d  e i g h t y  
a 

p e r c e n t  ( 8 0 % )  of s a i d  c o s t s  f o r  t h a t  p o r t i o n  o v e r  $ 1 0 , 0 0 0 . 0 0 .  

T h e  r e s u l t i n g  a m o u n t  d u e  was $ 1 4 , 8 5 6 . 7 4 .  

P e t i t i o n e r s  f i l e d  a n  Amended Answer a n d  C o u n t e r - c l a i m  

s e e k i n g  r e i m b u r s e m e n t  of t h e  $ 4 , 0 0 0 . 0 0  f e e  d e p o s i t  p a i d  t o  

R e s p o n d e n t .  A t  f i n a l  h e a r i n g ,  t h e  p a r t i e s  s t i p u l a t e d  t h a t  

P e t i t i o n e r s '  a n d  R e s p o n d e n t ' s  e n t i t l e m e n t  t o  t h e  a m o u n t s  c l a i m e d  

h i n g e d  u p o n ,  a n d  t h e  s o l e  i s s u e  t o  be  d e c i d e d ,  was t h e  

c o n s t i t u t i o n a l i t y  o f  t h e  S t a t u t o r y  A u t h o r i t i e s  f o r  t h e  a d o p t i o n  

o f  R u l e  29L- 2.02.  

The  t r i a l  c o u r t  f o u n d  i n  i t s  F i n a l  J u d g m e n t  o f  O c t o b e r  2 4 ,  

1 9 8 8 ,  t h a t  s a i d  S t a t u t e s ,  w i t h  respect t o  a n y  a u t h o r i t y  t o  
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d e t e r m i n e  a n d  assess  f e e s ,  were u n c o n s t i t u t i o n a l l y  v a g u e  a n d  

u n c e r t a i n ,  a n d  t h u s ,  t h a t  R u l e  29-L2.02 was a n  u n l a w f u l  

d e l e g a t i o n  o f  l e g i s l a t i v e  a u t h o r i t y .  The t r i a l  c o u r t  o r d e r e d  

R e s p o n d e n t  t o  re imburse  P e t i t i o n e r s '  f e e  d e p o s i t  o f  $ 4 , 0 0 0 . 0 0 .  

An a p p e a l  was t a k e n  t o  t h e  F i r s t  D i s t r i c t  C o u r t  o f  Appeal,  

w h i c h  r e n d e r e d  a n  o p i n i o n  on  J u l y  13 ,  1989  r e v e r s i n g  t h e  j u d g m e n t  

o f  t h e  t r i a l  c o u r t .  I n  i t s  o p i n i o n ,  t h e  F i r s t  D i s t r i c t  C o u r t  o f  

Appeal c e r t i f i e d  a q u e s t i o n  o f  g r e a t  p u b l i c  i n t e r e s t  t o  t h i s  

C o u r t .  T h e r e a f t e r ,  P e t i t i o n e r s  f i l e d  a t i m e l y  n o t i c e  t o  i n v o k e  

d i s c r e t i o n a r y  j u r i s d i c t i o n  o f  t h i s  C o u r t .  
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S U M M A R Y  O F  ARGUMENT 

The F l o r i d a  C o n s t i t u t i o n  requires a s e p a r a t i o n  of p o w e r s  

b e t w e e n  and  among t h e  l e g i s l a t i v e ,  e x e c u t i v e  a n d  j u d i c i a l  

b r a n c h e s .  The l e g i s l a t i v e  b r a n c h  c a n n o t  d e l e g a t e  i t s  power t o  

t h e  e x e c u t i v e  b r a n c h  u n l e s s  s u c h  d e l e g a t i o n  i s  a c c o m p a n i e d  b y  

l e g a l l y  s u f f i c i e n t  s t a n d a r d s ,  g u i d e l i n e s  a n d  l i m i t a t i o n s .  I n  

t h i s  case ,  t h e  l e g i s l a t u r e  a t t e m p t e d  t o  d e l e g a t e  i t s  t a x i n g  

power t o  t h e  e x e c u t i v e  b r a n c h  u n d e r  a s t a t u t e  a u t h o r i z i n g  t h e  

e x t r a c t i o n  of  t a x e s  "when a p p r o p r i a t e , "  w i t h  no  s t a n d a r d s ,  

g u i d e l i n e s  o r  l i m i t a t i o n s  w h a t s o e v e r .  B e c a u s e  t h i s  a t t e m p t e d  

d e l e g a t i o n  o f  l e g i s l a t i v e  power t o  t a x  i s  u n c o n s t i t u t i o n a l  a s  a 

v i o l a t i o n  of t h e  s e p a r a t i o n  of powers d o c t r i n e  embodied  i n  t h e  

F l o r i d a  C o n s t i t u t i o n ,  t h e  r u l e s  p r o m u l g a t e d  p u r s u a n t  t o  s u c h  

d e l e g a t i o n  a r e  i n v a l i d  and  t h e  d e c i s i o n  of t h e  F i r s t  D i s t r i c t  

C o u r t  o f  Appea l  s h o u l d  be r e v e r s e d .  

-3 (a).- 



ARGUMENT 

Ar t i c l e  11, S e c t i o n  3 o f  t h e  F l o r i d a  C o n s t i t u t i o n  p r o v i d e s  

a s  f o l l o w s :  

B r a n c h e s  o f  government- - The  p o w e r s  o f  t h e  
s t a t e  g o v e r n m e n t  s h a l l  be  d i v i d e d  i n t o  l e g i s l a t i v e ,  
e x e c u t i v e  a n d  j u d i c i a l  b r a n c h e s .  No p e r s o n  b e l o n g i n g  
t o  o n e  b r a n c h  s h a l l  exercise a n y  powers a p p e r t a i n i n g  
t o  e i t h e r  o f  t h e  o t h e r  b r a n c h e s  u n l e s s  e x p r e s s l y  
p r o v i d e d  h e r e i n .  

I n  a l o n g  and  u n w a i v e r i n g  l i n e  o f  cases,  t h e  c o u r t s  o f  F l o r i d a  

h a v e  u n i f o r m l y  h e l d  t h a t  s t a t u t e s  g r a n t i n g  power t o  

a d m i n i s t r a t i v e  a g e n c i e s  m u s t  c l e a r l y  s e t  f o r t h  a d e q u a t e  s t a n d a r d s  

t o  g u i d e  t h e  a g e n c i e s  i n  t h e  e x e c u t i o n  o f  t h e  powers d e l e g a t e d .  

Askew v .  C r o s s  Key W a t e r w a y s ,  372 ,  So.2d 9 1 3  ( F l a .  1 9 7 8 ) ;  

D ' A l e m b e r t e  v .  A n d e r s o n ,  349  So.2d 1 6 4  ( F l a .  1 9 7 7 ) ;  L e w i s  v .  Bank 

of Pasco C o u n t y ,  346  So.2d 5 3  ( F l a .  1 9 7 7 ) ;  S a r a s o t a  C o u n t y  v .  

Barp,  302 So.2d 7 3 7  ( F l a .  1 9 7 4 ) ;  C o n n e r  v .  Joe  H a t t o n ,  I n c . ,  216 

So.2d 209  ( F l a .  1 9 6 8 ) .  A s  p o i n t e d  o u t  b y  t h i s  C o u r t  i n  A s k e w ,  

s u p r a ,  " [ w l h e n  l e g i s l a t i o n  i s  s o  l a c k i n g  i n  g u i d e l i n e s  t h a t  

n e i t h e r  t h e  a g e n c y  n o r  t h e  c o u r t s  c a n  d e t e r m i n e  w h e t h e r  t h e  

a g e n c y  i s  c a r r y i n g  o u t  t h e  i n t e n t  o f  t h e  l e g i s l a t u r e  i n  i t s  

c o n d u c t ,  t h e n ,  i n  f a c t ,  t h e  a g e n c y  becomes t h e  l aw  g i v e r  r a t h e r  

t h a n  t h e  a d m i n i s t r a t o r  o f  t h e  l a w . "  I d .  a t  918- 19 .  - 

A l t h o u g h  t h e  c o u r t s  o f  F l o r i d a  h a v e  a l l o w e d  some r a t h e r  

g e n e r a l  s t a t u t o r y  s t a n d a r d s  a n d  g u i d e l i n e s  t o  pa s s  c o n s t i t u t i o n a l  

m u s t e r  i n  n o n- t a x  cases ,  t h i s  h a s  n o t  b e e n  t r u e  when d e a l i n g  w i t h  
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t h e  e x t r a c t i o n  o f  a t a x .  A r t i c l e  I X ,  S e c t i o n  3 o f  t h e  F l o r i d a  

C o n s t i t u t i o n  p r o v i d e s  t h a t :  " n o  t a x  s h a l l  be l e v i e d  except i n  

p u r s u a n c e  o f  law." As s t a t e d  b y  t h i s  C o u r t  i n  B r a d f o r d  v .  

S t o u t a m i r e  3 8  So.2d 684 ( F l a .  1 9 4 8 )  a t  685 :  

I t  i s  a w e l l  known r u l e  t h a t  f e e  s t a t u t e s  
a r e  t o  b e  s t r i c t l y  c o n s t r u e d  a n d  n o n e  a l l o w e d  
except  w h e r e  c l e a r l y  p r o v i d e d  b y  law. 

S e e  a l s o :  S t a t e  v.  F u s s e l l ,  2 4  So.2d 804 ( F l a .  1 9 4 6  1;  

S e c u r i t y  F i n a n c e  Co. v .  G e n t r y ,  1 0 9  So. 220 ( F l a .  1 9 2 6 ) .  

I n  t h e  case a t  b a r ,  t h e r e  a r e  no  g u i d e l i n e s  o r  s t a n d a r d s  

" c l e a r l y  p r o v i d e d  b y  law." B r a d f o r d ,  s u p r a  a t  6 8 5 .  I n d e e d ,  t h e  

l e g i s l a t u r e  f a i l e d  t o  p r o v i d e  a n y  s t a n d a r d s ,  g u i d e l i n e s  o r  

l i m i t a t i o n s  w h a t s o e v e r .  I n s t e a d ,  t h e  e n t i r e  s t a t u t o r y  a u t h o r i t y  

f o r  t h e  e x t r a c t i o n  o f  t h e  t a x  i n  t h i s  case i s  set f o r t h  i n  

s e c t i o n  1 8 6 . 5 0 5 ( 1 2 )  ( f o r m e r l y  S e c t i o n  1 6 0 )  o f  t h e  F l o r i d a  

S t a t u t e s  w h i c h  p r o v i d e s  t h a t  a l l  r e g i o n a l  p l a n n i n g  c o u n c i l s  s h a l l  

h a v e  t h e  power " t o  f i x  a n d  c o l l e c t  m e m b e r s h i p  d u e s ,  r e n t s ,  o r  

f e e s  when a p p r o p r i a t e . "  ( e m p h a s i s  a d d e d ) .  

The s t a t u t e  p r o v i d e s  a b s o l u t e l y  no  s t a n d a r d s ,  g u i d e l i n e s  

o r  l i m i t a t i o n s  f o r  u s e  b y  t h e  a g e n c y  i n  d e t e r m i n i n g  wha t  i s  o r  i s  

n o t  " a p p r o p r i a t e . "  The a g e n c y  i s  g i v e n  no  g u i d a n c e  w h a t s o e v e r  a s  

t o  who s h o u l d  p a y  t h e  f e e s ,  when t h e  f e e s  s h o u l d  be p a i d ,  how 

much t h e  f e e s  s h o u l d  be ,  w h e t h e r  t h e r e  s h o u l d  be a n y  l i m i t  o n  

t h e  f e e s ,  wha t  t h e  f e e s  c a n  o r  c a n n o t  be u s e d  f o r ,  how t h e  f e e s  

s h o u l d  be p a i d  o r  c o l l e c t e d ,  w h e t h e r  t h e  a g e n c y  c a n  c h a r g e  a l l  o r  
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o n l y  p a r t  o f  i t s  g e n e r a l  o v e r h e a d  a s  a " c o s t "  o r  f e e  t o  be 

r e i m b u r s e d ,  a s  w e l l  a s  a m u l t i t u d e  o f  o t h e r  p o l i c y  o r  

l e g i s l a t i v e - t y p e  d e c i s i o n s  t h a t  m u s t  be made when t h e  g o v e r n m e n t  

i s  e x t r a c t i n g  a m a n d a t o r y  t a x  f r o m  i t s  c i t i z e n s .  I n d e e d ,  t h e r e  

a r e  no  l i m i t a t i o n s  a t  a l l  i n  t h e  s t a t u t e  a n d  t h e  a g e n c y  c a n  

c h a r g e  a n d  c o l l e c t  a n y  t y p e  o f  ' ' f e e "  i t  deems  " a p p r o p r i a t e "  i n  

i t s  u n b r i d l e d  d i s c r e t i o n .  See D i c k i n s o n  v .  S t a t e ,  227  So.2d 36 

( F l a .  1 9 6 9 ) .  

L u c k i l y  f o r  P e t i t i o n e r s ,  t h e  R e s p o n d e n t  had  m o r e  t h a n  o n e  

D R I  t o  r e v i e w  d u r i n g  t h e  t i m e  t h a t  P e t i t i o n e r s '  D R I  r e v i e w  was 

underway .  O t h e r w i s e ,  R e s p o n d e n t  c o u l d  h a v e  b e e n  c h a r g e d  w i t h  

a l l  o f  P e t i t i o n e r s '  o v e r h e a d  e x p e n s e s ,  i n c l u d i n g  " f r i n g e  

b e n e f i t s , "  i n s t e a d  of  j u s t  some unknown p o r t i o n  o f  t h e  o v e r h e a d  

a s  shown b y  t h e  s t a t e m e n t  a t t a c h e d  t o  P e t i t i o n e r s '  c o m p l a i n t .  

The s i m p l e  p o i n t  i s  t h a t  t h e r e  i s  no  s t a t u t o r y  l i m i t  o n  t h e  t a x .  

I f  t h e  s t a t u t e  i s  c o n s t i t u t i o n a l ,  t h e  t a x  o r  ' ' f e e "  c o u l d  h a v e  

l e g a l l y  b e e n  $ 5 0 0 , 0 0 0  o r  more w i t h o u t  v i o l a t i n g  t h e  r u l e  t h a t  

r equ i res  e x t r a c t i o n  o f  a f e e  e q u a l  t o  8 0 %  t o  1 0 0 %  of P e t i t i o n e r s '  

d i r e c t  a n d  i n d i r e c t  costs ,  i n c l u d i n g  f r i n g e  b e n e f i t s  a n d  

a t t o r n e y s '  f e e s .  The c o u r t s  o f  F l o r i d a  h a v e  h e l d  a s  

u n c o n s t i t u t i o n a l  many s t a t u t e s  w h i c h  p r o v i d e d  m o r e  s t a n d a r d s  a n d  

more  g u i d e l i n e s  t h a n  S e c t i o n  1 8 6 . 5 0 5 ( 1 2 ) ,  w h i c h  h a s  no  s t a n d a r d s  

o r  g u i d e l i n e s  o t h e r  t h a n  t h e  "when a p p r o p r i a t e "  r e f e r e n c e .  F o r  

example ,  i n  C o n n e r  v .  Joe  H a t t o n ,  I n c . ,  2 0 3  So.2d 1 5 4  ( F l a .  
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1 9 6 7 )  , t h i s  C o u r t  was c a l l e d  upon t o  d e c i d e  t h e  

c o n s t i t u t i o n a l i t y  of S e c t i o n  5 7 3 . 2 1  o f  t h e  F l o r i d a  S t a t u t e s  w h i c h  

p r o v i d e d  t h a t  t h e  C o m m i s s i o n e r  of  A g r i c u l t u r e  s h o u l d  c o l l e c t  

c e r t a i n  f e e s :  

. . . ' f o r  t h e  purpose o f  p r o v i d i n g  f u n d s  
t o  d e f r a y  t h e  n e c e s s a r y  e x p e n s e s  i n c u r r e d  
b y  t h e  C o m m i s s i o n e r  i n  t h e  f o r m u l a t i o n ,  
i s s u a n c e ,  a d m i n i s t r a t i o n  a n d  e n f o r c e m e n t  
o f  a n y  m a r k e t i n g  o r d e r , '  t o  l e v y  a n d  assess 
upon e v e r y  p e r s o n  e n g a g e d  i n  t h e  p r o d u c t i o n ,  
d i s t r i b u t i o n  o r  h a n d l i n g  o f  . . . sweet c o r n  
w i t h i n  h i s  s t a t e ,  a n d  d i r e c t l y  a f f e c t e d  b y  
a n y  m a r k e t i n g  o r d e r  i s s u e d  p u r s u a n t  t o  t h i s  
l aw,  . . . s u c h  p e r s o n ' s  p r o  r a t a  s h a r e  o f  
t h e  n e c e s s a r y  e x p e n s e s  i n c i d e n t  t h e r e t o .  

be ' pe r  c o n t a i n e r  o r  some o t h e r  e q u i t a b l e  
b a s i s .  ' 

T h e  ' r a t e  o f  a s s e s s m e n t '  i s  r e q u i r e d  t o  

T h i s  s t a t u t e  a t  l e a s t  p r o v i d e d :  

(1) t h e  p u r p o s e  o f  t h e  f e e  o r  w h a t  i t  would  be u s e d  f o r ,  

i . e . ,  i t  would be u s e d  t o  d e f r a y  n e c e s s a r y  e x p e n s e s  f o r  

m a r k e t i n g  o r d e r s ;  

( 2 )  who would  p a y  t h e  f e e ,  i .e . ,  i t  would  be c h a r g e d  t o  

e v e r y  p e r s o n  e n g a g e d  i n  t h e  p r o d u c t  i o n  , d i s t r i b u t i o n  o r  h a n d 1  i n g  

o f  sweet c o r n  i n  t h e  s t a t e  who was a l s o  d i r e c t l y  a f f e c t e d  b y  a n y  

m a r k e t i n g  o r d e r  i s s u e d  p u r s u a n t  t o  o t h e r  d e t a i l e d  p r o v i s i o n s  o f  

t h e  A c t ;  
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( 3 )  how t h e  f ee  would  be a l l o c a t e d  v i s - a - v i s  t h e  

a g e n c y ' s  c o s t s ,  i . e . ,  i t  h a d  t o  be t h e  p r o  r a t a  s h a r e  o f  t h e  

n e c e s s a r y  e x p e n s e s ;  a n d  

( 4 )  t h e  r a t e  of  a ssessment  o f  t h e  f e e ,  i .e . ,  i t  h a d  t o  

be  on  a per c o n t a i n e r  o r  some o t h e r  e q u i t a b l e  b a s i s .  

N o t w i t h s t a n d i n g  t h e s e  s p e c i f i c  g u i d e l i n e s  a n d  s t a n d a r d s ,  

t h i s  C o u r t  h e l d  S e c t i o n  5 7 3 . 2 1  t o  be u n c o n s t i t u t i o n a l  a s  a n  

e x c e s s i v e  a n d  u n l a w f u l  d e l e g a t i o n  of  l e g i s l a t i v e  power b e c a u s e  

t h e  s t a n d a r d s  a n d  g u i d e l i n e s  were n o t  s u f f i c i e n t .  T h i s  C o u r t  

p o i n t e d  o u t  t h e  D e p a r t m e n t  of  A g r i c u l t u r e  s t i l l  had t h e  power t o  

d e t e r m i n e :  (1) t h e  amount  o f  money t o  be  r a i s e d  b y  t h e  t a x ;  ( 2 )  

t h e  amount  o f  t h e  t a x  t o  be l e v i e d ;  a n d  ( 3 )  t h e  b a s i s  upon w h i c h  

t h e  t a x  b u r d e n  would  be  d i s t r i b u t e d  among t h o s e  r e q u i r e d  t o  p a y .  

- I d .  a t  1 5 5 .  I n  t h e  i n s t a n t  case,  R e s p o n d e n t  h a s  a l l  t h o s e  

powers a n d  many more--all w i t h o u t  t h e  r e s t r a i n t s  a n d  l i m i t a t i o n s  

set f o r t h  i n  t h e  s t a t u t e  u n d e r  r e v i e w  i n  Conner .  I f  t h a t  s t a t u t e  

was u n c o n s t i t u t i o n a l  a s  a n  i l l e g a l  d e l e g a t i o n  of  l e g i s l a t i v e  

p o w e r ,  how c a n  R e s p o n d e n t  s e r i o u s l y  c o n t e n d  t h a t  S e c t i o n  

1 8 6 . 5 0 5 ( 1 2 )  i s  v a l i d  a n d  e n f o r c e a b l e  a s  t h e  b a s i s  f o r  e x t r a c t i n g  

a t a x  f rom P e t i t i o n e r s ?  
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T h i s  C o u r t ,  i n  a f f i r m i n g  two o p i n i o n s  f r o m  t h e  F i r s t  

D i s t r i c t  C o u r t  o f  Appeal ,  h a s  a l r e a d y  h e l d  p a r t  o f  C h a p t e r  3 8 0  

u n c o n s t i t u t i o n a l  f o r  t h e  v e r y  same reason  set  f o r t h  b y  J u d g e  

G a r y  i n  t h e  t r i a l  c o u r t  b e l o w ,  i .e . ,  t h a t  t h e  s t a t u t e  was n o t  

e n a c t e d  w i t h  " m i n i m a l  s t a n d a r d s  a n d  g u i d e l i n e s  a s c e r t a i n a b l e  b y  

r e f e r e n c e  t o  t h e  e n a c t m e n t  e s t a b l i s h i n g  t h e  program." A s k e w  v .  

C r o s s  Key W a t e r w a y s ,  3 7 2  So.2d 9 1 3 ,  925 ( F l a .  1 9 7 8 ) .  And o n c e  

a g a i n ,  a s  i n  C o n n e r ,  t h e  s t a t u t e  h e l d  u n c o n s t i t u t i o n a l  b y  t h i s  

C o u r t  was f a r  m o r e  s p e c i f i c  i n  terms o f  s t a n d a r d s  a n d  g u i d e l i n e s  

t h a n  t h e  s t a t u t e  u n d e r  r e v i e w  i n  t h e  i n s t a n t  case.  I n  Askew, 

t h i s  C o u r t  was c a l l e d  upon t o  d e c i d e  w h e t h e r  S e c t i o n  3 8 0 . 0 5 ( 2 ) ,  

w h i c h  s p e c i f i e d  t h e  c r i t e r i a  f o r  e s t a b l i s h i n g  a reas  o f  c r i t i c a l  

s t a t e  c o n c e r n ,  was c o n s t i t u t i o n a l l y  d e f e c t i v e  f o r  f a i l u r e  t o  

i n c l u d e  s u f f i c i e n t  g u i d e l i n e s  a n d  s t a n d a r d s .  S e c t i o n  3 8 0 . 0 5 ( 2 )  

p r o v i d e d  a s  f o l l o w s :  

( 2 )  An area o f  c r i t i c a l  s t a t e  c o n c e r n  may be 

( a )  An a rea  c o n t a i n i n g ,  o r  h a v i n g  a 
d e s i g n a t e d  o n l y  f o r :  

s i g n i f i c a n t  i m p a c t  u p o n ,  e n v i r o n m e n t a l ,  
h i s t o r i c a l ,  n a t u r a l ,  o r  a r c h a e o l o g i c a l  
resources o f  r e g i o n a l  o r  s t a t e w i d e  
i m p o r t a n c e .  

o r  h a v i n g  a s i g n i f i c a n t  e f f e c t  u p o n ,  a n  
e x i s t i n g  o r  p r o p o s e d  major  p u b l i c  f a c i l i t y  
o r  o t h e r  a r e a  o f  m a j o r  p u b l i c  i n v e s t m e n t .  

p o t e n t i a l ,  w h i c h  may i n c l u d e  a p r o p o s e d  s i t e  
o f  a n e w  communi ty ,  d e s i g n a t e d  i n  a s t a t e  l a n d  
d e v e l o p m e n t  p l a n .  

( b )  An a r e a  s i g n i f i c a l l y  a f f e c t e d  b y  

( c )  A p r o p o s e d  a rea  o f  m a j o r  d e v e l o p m e n t  
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I n  a d d i t i o n  t o  t h e s e  s p e c i f i c  g u i d e l i n e s ,  t h e  s t a t u t e  u n d e r  

r e v i e w  i n  Askew c o n t a i n e d  many s p e c i f i c  p r o c e d u r a l  p r o t e c t i o n s  

t o  i n s u r e  t h a t  a l l  c o n c e r n e d  p a r t i e s  would  h a v e  s u f f i c i e n t  n o t i c e  

a n d  o p p o r t u n i t y  t o  be h e a r d  b e f o r e  a n y  d e c i s i o n  c o u l d  be made.  

N o t w i t h s t a n d i n g  t h e  s p e c i f i c  s t a n d a r d s ,  g u i d e l i n e s  a n d  

p r o c e d u r a l  p r o t e c t i o n s  c o n t a i n e d  i n  t h e  s t a t u t o r y  f r amework  u n d e r  

r e v i e w  i n  A s k e w ,  t h i s  C o u r t  n e v e r t h e l e s s  u n a n i m o u s l y  a f f i r m e d  two 

d e c i s i o n s  of  t h e  F i r s t  D i s t r i c t  C o u r t  o f  Appeal h o l d i n g  t h a t  t h e  

s t a t u t e  was u n c o n s t i t u t i o n a l l y  v a g u e  a n d  i n d e f i n i t e .  I m a g i n e  how 

e a s y  t h a t  d e c i s i o n  would  h a v e  b e e n  i f  t h e  s t a t u t e  had s i m p l y  

g i v e n  t h e  A d m i n i s t r a t i o n  Commiss ion t h e  power t o  d e c l a r e  a reas  o f  

c r i t i c a l  s t a t e  c o n c e r n  " w h e r e  a p p r o p r i a t e . "  T h a t  would  h a v e  b e e n  

j u s t  a s  s u f f i c i e n t  a s  t h e  t a x  e x t r a c t i o n  s t a t u t e  u n d e r  r e v i e w  i n  

t h i s  c a u s e .  

T h e r e  a r e  many F l o r i d a  cases h o l d i n g  s t a t u t e s  

u n c o n s t i t u t i o n a l  a s  a n  u n l a w f u l  d e l e g a t i o n  o f  l e g i s l a t i v e  power, 

i n c l u d i n g  s e v e r a l  d e a l i n g  w i t h  g r o w t h  management  a n d  

e n v i r o n m e n t a l  p r o t e c t i o n .  For example, i n  B a r g ,  s u p r a ,  t h i s  

C o u r t  i n v a l i d a t e d  a n  a c t  w h i c h  u t i l i z e d  t h e  terms " u n d u e  o r  

u n r e a s o n a b l e "  d r e d g i n g  o r  f i l l i n g  a n d  " u n r e a s o n a b l e "  d e s t r u c t i o n  

of n a t u r a l  v e g e t a t i o n  i n  a manner  w h i c h  would be " h a r m f u l  o r  

s i g n i f i c a n t l y  c o n t r i b u t e "  t o  a i r  a n d  water  p o l l u t i o n ,  e v e n  t h o u g h  

t h e s e  terms d i d  p r o v i d e  a t  l e a s t  some g u i d e l i n e s  a n d  s t a n d a r d s .  

Once a g a i n ,  t h i s  C o u r t  h e l d  a s t a t u t e  u n c o n s t i t u t i o n a l  a s  a n  
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u n l a w f u l  d e l e g a t i o n  o f  l e g i s l a t i v e  power, e v e n  t h o u g h  t h e  

d e l e g a t i o n  was m o r e  s p e c i f i c  a n d  d e f i n i t i v e  t h a n  t h e  "when 

a p p r o p r i a t e "  p r o v i s i o n  o f  t h e  s t a t u t e  u n d e r  r e v i e w  h e r e .  

I n  L e w i s  v .  B a n k  o f  Pasco C o u n t y ,  346 So .2d  5 3 ,  55  ( F l a .  

1 9 7 6 1 ,  t h i s  C o u r t  r e v i e w e d  a s t a t u t e  w h i c h  a u t h o r i z e d  t h e  

re lease  o f  c e r t a i n  b a n k  r e c o r d s  t o  t h e  p u b l i c  " w i t h  t h e  c o n s e n t  

o f  t h e  d e p a r t m e n t . "  The D e p a r t m e n t  o f  B a n k i n g  a n d  F i n a n c e  was 

g i v e n  n o  l i m i t a t i o n s  o r  g u i d e l i n e s  t o  r e g u l a t e  t h e s e  releases.  

The s t a t u t e  a u t h o r i z i n g  release was h e l d  u n c o n s t i t u t i o n a l  a s  a n  

u n l a w f u l  d e l e g a t i o n  o f  l e g i s l a t i v e  power. The L e w i s  case 

d e m o n s t r a t e s  t h e  i n s u f f i c i e n c y  o f  t h e  p h r a s e  "when a p p r o p r i a t e . "  

What i s  " a p p r o p r i a t e "  i s  a f u n d a m e n t a l  l e g i s l a t i v e  p o l i c y  

d e c i s i o n ,  n o t  a n  a d m i n i s t r a t i v e  f u n c t i o n .  The q u e s t i o n  o f  fees,  

i n c l u d i n g  how much,  f r o m  whom, a n d  when t o  p a y  a r e  a l l  p o l i c y  

d e c i s i o n s .  How a s t a t e  a g e n c y ' s  o p e r a t i o n s  a re  t o  be f u n d e d  i s  a 

d e c i s i o n  o f  t h e  l e g i s l a t u r e ,  n o t  t h e  a g e n c y  i t s e l f .  I t  i s  s i m p l y  

n o t  c o n s t i t u t i o n a l l y  pe rmi s s ib l e  f o r  a n  e x e c u t i v e  a g e n c y  t o  

c o l l e c t  a n d  s p e n d  a t a x p a y e r ' s  money w i t h  no  l e g i s l a t i v e  

l i m i t a t i o n s .  I n  L e w i s ,  s u p r a ,  a t  55- 56 ,  t h i s  C o u r t  s u m m a r i z e d  

t h e  law a s  f o l l o w s :  

T h i s  C o u r t  had h e l d  i n  a l o n g  and  
u n v a r i e d  l i n e  o f  cases t h a t  s t a t u t e s  
g r a n t i n g  power t o  a d m i n i s t r a t i v e  a g e n c i e s  
m u s t  c l e a r l y  a n n o u n c e  a d e q u a t e  s t a n d a r d s  t o  
g u i d e  t h e  a g e n c i e s  i n  t h e  e x e c u t i o n  o f  t h e  
powers d e l e g a t e d .  The s t a t u t e  m u s t  so  
c l e a r l y  d e f i n e  t h e  power d e l e g a t e d  t h a t  t h e  
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a d m i n i s t r a t i v e  a g e n c y  is  p r e c l u d e d  f r o m  
a c t i n g  t h r o u g h  whim, s h o w i n g  f a v o r i t i s m ,  
o r  e x e r c i s i n g  u n b r i d l e d  d i s c r e t i o n .  

Who knows w h a t  i s  a p p r o p r i a t e ?  T h i s  g i v e s  t h e  e x e c u t i v e  b r a n c h  

n o  g u i d a n c e  i n  a d m i n i s t e r i n g  t h e  l a w ,  a n d  i t  g i v e s  t h e  j u d i c i a l  

b r a n c h  no g u i d a n c e  i n  i n t e r p r e t i n g  t h e  l a w .  A c c o r d i n g l y ,  t h e  law 

m u s t  f a l l  a s  a n  u n c o n s t i t u t i o n a l  d e l e g a t i o n  o f  l e g i s l a t i v e  power .  

I f  t h e  l e g i s l a t u r e  c o u l d  a b d i c a t e  i t s  a u t h o r i t y  a n d  

r e s p o n s i b i l i t y  s i m p l y  b y  a n  e n a c t m e n t  d i r e c t i n g  t h e  e x e c u t i v e  

b r a n c h  t o  d o  w h a t e v e r  i t  d e e m s  " a p p r o p r i a t e , "  i n c l u d i n g  t h e  

e x t r a c t i o n  of  w h a t e v e r  t a x e s  i t  deems  " a p p r o p r i a t e , "  t h e  s t a t u t e  

b o o k s  would  be t h i n  and  u n c o m p l i c a t e d- - b u t  w e  would  h a v e  a 

g o v e r n m e n t  o f  men, n o t  o f  law. Y e t  t h a t  is  p r e c i s e l y  w h a t  t h e  

l e g i s l a t u r e  t r i e d  t o  d o  i n  i t s  e n a c t m e n t  o f  S e c t i o n  1 8 6 . 5 0 5  ( 1 2 ) .  

I t  b a s i c a l l y  t e l l s  t h e  R e s p o n d e n t  a n d  o t h e r  r e g i o n a l  p l a n n i n g  

a g e n c i e s  t o  g o  c a r r y  o u t  t h e  law, s p e n d  w h a t e v e r  you n e e d  a n d  

c o l l e c t  w h a t e v e r  fees o r  t a x e s  you t h i n k  a r e  " a p p r o p r i a t e "  i n  

y o u r  s o l e  d i s c r e t i o n ,  b u t  d o n ' t  b o t h e r  u s  w i t h  t h e  d e t a i l s .  T h i s  

may be e x p e d i e n t ,  a n d  i t  may h a v e  worked u n t i l  now b e c a u s e  o f  t h e  

good w i l l  a n d  r e a s o n b l e n e s s  o f  t h e  i n d i v i d u a l s  i n v o l v e d ,  b u t  i t  

i s  c e r t a i n l y  n o t  c o n s t i t u t i o n a l l y  p e r m i s s i b l e  u n d e r  t h e  l a w  o f  

F l o r i d a .  I f  "when a p p r o p r i a t e "  i s  a p r o p e r  s t a n d a r d  f o r  

d e l e g a t i o n  o f  l e g i s l a t i v e  power, t h e n  p r a c t i c a l l y  a n y  b r o a d  

p o l i c y  d e l e g a t i o n  would  be p e r m i s s i b l e ,  a n d  t h e  s e p a r a t i o n  o f  
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powers d o c t r i n e  se t  f o r t h  i n  A r t i c l e  11, S e c t i o n  3 of t h e  F l o r i d a  

C o n s t i t u t i o n  w o u l d  be r e n d e r e d  m e a n i n g l e s s .  
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CONCLUSION 

For  t h e  r e a s o n s  s e t  f o r t h  a b o v e ,  t h e  d e c i s i o n  o f  t h e  F i r s t  

D i s t r i c t  Cour t  of Appeal be low s h o u l d  be r e v e r s e d .  
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