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Ustava in zakon.

Univerzitetni profesor dr. Leonid Pitamic.

Non ex regula jus sumatur,
sed ex jure, quod est, regula.

I.

Namen teh vrst je, pojasniti poime »ustava« in »zakonc
ter niih medseboino razmerie po nasi, takozvani vidovdanski
ustavi z dne 28. juniia 1921. Z ozirom na ta konkretni namen
ni mi treba, da bi se bavil z vso obSirno literaturo, ki raz-
pravlja o teh pojmih vobCe; pac pa bo treba, da vsal na kratko
KritiCno premotrim one teorije, ki so sploSno znane in priznane
in ki utegnejo vsled tega vplivati na interpretaciio ustave.!)

VladajoCa teorija razloCuje zakon v formelnem in zakon
v materielnem smislu. V formelnem smislu je zakon sklep iz-
vestnih drZzavnih organov, izraZzen na izvesten nacin v iz=
vestni obliki. V moderni drZavi n. pr. je to sklep parlamenta,
sankcioniran in proglaSen po nacelniku drZave. Taka izjava
navedenih drZavnih organov ima lastnost, da se naceloma
more sSpremeniti le na isti nacin, t. j. pod istimi formalnostmi,
kakor je nastala, ne pa na drug nacin, n. pr. ne z enostranskim
¢inom ali parlamenta (resolucijo) ali naCelnika drZave ali dru=
gih upravnih oblastev (uredbo).

Poleg tega formelnega pojma zakona, ki se da definirati
po samem tekstu sodobnih ustav, pa pozna moderna teorija Se
poiem zakona v materielnem smislu, ki se z ravno

L T

1) Ker mi gre samo za presojo idej, ne pa za polemiko z posameznimi
pisatelji, izogibam se kolikor mogoce citatov, navajam pa pred kratkim iziSlo
tretjo izdajo SI. Jovancvicéeve knjige ,O DrZavi“, Beograd, 1922, ker
podaja ravno ta knjiga zelo dobro in lepo sliko drZavnopravnih teorij in idej
in ker je domalemu (itatelju laZe dostopna.
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= Ustava in zakon.

definiranim poimom ne Kkrije, tako da je lahko formelen zakon, ki
ni materielen, in materielen, ki ni formelen. Do¢im se da pojem
zakona v formelnem smislu prav lahko razbrati 1z pozitivnega
prava, ker pove vsaka ustava, kdo so zakonodajalni Cinitelji in
kako naj vrSijo svoijo funkcijo, ter je zato teoretikom prepir
vlede tega poima pri najboljSi volii skoro nemogocC, ie pojem za-
kona v materielnem smislu produkt same teorije. Naravno je
vsled tega, da gredo nazori o tem poimu vsaksebi. Ne glede
na manjSe diference v definicijah se lahko razloCujete dve te-
oriji: 1.) francoska in 2.) teorija, zastopana po vecCini nems8kih
pisateliev.

Veclina nemsSkih pisateliev pravi, da je zakon v materi-
elnem smislu pravni predpis ali pravno pravilo. Pravni
predpis pa ni vsak predpis, izdan od drZavnih organov, temvec
le oni, ki razmejuje pravno siero posameznika napram posa:
mezniku ali napram drZavi; pravna sfera pa obsega vse one
pravice in dolZnosti, ki se tiCejo ali osebne svobode ali osebne
imovine. Po tej teoriii je torej principielno mogocCe, da se iz=
dajo pravna pravila tudi v drugi obliki, nego v obliki formel-
nega zakona, namred v obliki uredbe (takozv. »pravnec«
uredbe), da so formelni zakoni, ki niso materielni, n. pr. en del
organizatornih zakonov, zlasti »notranja« upravna organiza-
cija, katera se (bajé) ne tiCe pravic in dolZnosti posameznikov,
dalie tudi budzZet, ki je izdan v obliki formelnega zakona, ki
pa ni zakon v materielnem smislu, temvec le upravni akt, dalje
zakonska pooblastitev za drzavno posoijilo i. t. d. Ne glede na
to, da so po tej teoriji lahko drZzavnel norme, ki niso »pravnec
(kar navadnemu razumu ni lahko pojmlijivo), ne bi mogli pri
tej umetni zozitvi poima prava spoznati velikega dela ravno
najvaznejSih organizatornih zakonov kot materielnih, torej
pravnih zakonov (kar je za navadni razum Se teZle poimljivo).

Po francoski teoriji je zakon v materielnem smislu
splosSno pravilo, abstrakten predpis, nekaj, kar velia za celo
vrsto slucajev in ne samo za poseben primer. Po tej definiciii,
ki se oCividno pribliZuje poimu prirodoslovnega zakona, je tudi
uredba lahko zakon v materielnem smislu, ako je namred
sploSna, doCim formelen zakon, ki je individuelen, ki velia
samo za en primer, ni zakon v materielnem smislu. K temu je
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treba najpreje pripomniti, da ie »splo$nost« le relativen poiem,
ki nima absolutne veljave. Pozitivho pravo nam pokazZe za-
kone, ki so na eni strani »sploSni«, na drugi strani »specialnic.
SploSen je n. pr. ob¢ni drZavlianski zakon napram trgovin-
skemu, lesta pa je specialen napram drzZavljanskemu; trgo-
vinski zakon pa je zopet sploSen napram zakonu o delniSkih
druzbah, ki je napram njemu specialen zakon, i. t. d. To so
pripadniki te teorije tudi uvideli; radi tega ne zahtevajo za
polem zakona absolutne sploSnosti, temveC priznajo kot zakon
tudi tako normne, pri katerih je sploSnost »zoZenac;?)
n. pr. pri zakonu, ki se izda za posamezne grupe liudi ali za
poseben teritorij v drzavi ali samo za doloCen Cas. Vendar pa
je smatrati tudi taka norma kot sploSna, dokler se ne nanaSa
na toCno dolodene posameznike, temveC na izvestne vrste
liudi, in ne na konkretne sluCaje, temveC na po kakem ab-
straktnem znaku doloCeno vrsto primerov. 7To naziranje, da
zakon nikdar ne more biti »individuelen«, je z vsSo rigoroz=
nostjo zastopal Rousseau, Du Contrat Social, Paris, nou-
velle édition, 1791, p. 66, 67: »Quand je dis que 1" objet des
lois est toujours général, i entends que la loi considére les su-
jets en corps et les actions comme abstraites, jamais un homme
comme individu, ni une action particulicre. Ainsi la loi peut
bien statuer qu’il y aura des privileges, mais ell n'en peut

"

donner nommément a personne; la lei peut faire plusieurs
classes de citoyens, assigner méme les qualités qui donneront
droit a ces classes, mais elle ne peut nommer tels et tels pour
y étre admis: elle peut établir un gouvernement roval, et une
succession héréditaire; mais elle ne peut €élire un roi ni noms
mer une famille royale: en un meot, toute fonction qui se rap-
porte a un objet individuel, n’appartient point a la puissance
législative.«

Ne glede na logi¢no-filozoficno vpraSanje, ali sta »sSplos-
nost« in »individualnost« res izkliuCujoca si poima, ali pa, kar
se meni verjetneje zdi, da ne tvorita kvalitativnega, temvec

M

'y Slobodan Jovanovié op. cit. str. 197. Jovanovi¢ se pridruZuje

tej francoski teoriji.
1%
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kvantitativno, torej le relativno nasprotje,') trdim, da je za
pravno spoznanje ta razlika brez pomena. »SploSnost«
norme v pravem smislu more imeti le ta pomen, da je norma
sploSno veljavna, to pa je v bistvu vsake pravne norme, naj
se nanaSa na en primer ali na 100.000 ali pa na nepregledno
Stevilo primerov. SploSna veljavnost je istovetna z veljavs:
nostjo sploh, ki ne pomeni ni¢ drugega nego da se morajol vsi
tel normi pokoriti ali pa, da ne more norma obenem veljati in
ne veljati. Ce podeli zakon kaki osebi izjemen, privilegiran
poloZaj, potem je tudi tak »individuelen« zakon sploSno ves
liaven, ker ne sme nihCe tega poloZaja pravno ignorirati.
Sicer ne bi bilo uvideti, zakaj se tudi individuelni zakoni pu=
blicirajo; n. pr. zakon z dne 14. aprila 1922, »SluZzbene Novine«
br. 92, s katerim se zviSuje civilna lista kralju Aleksandru L.
Ne oziraje se na prej receno, pa ustvarja tudi vsak takozvani
individuelni zakon pravne dolZnosti za nedoloCeno Stevilo
oseb, pri ravno navedenem zakonu n. pr. za vse osebe, ki se=
stavljalo drZavni budZet, ki likvidirajo, izplaCuiejo doloCeno
svoto i. t. d.

Naziranje, da je kategorija »zakon v materielnem smislu«
— naj si bo to po nemski ali po francoski teorijti — pravno
brezpomembna, je potrieno tudi po pravni praksi. Praksa se za
take teoreti¢ne iznajdbe sploh ne zmeni.?) Zakonodajna oblast
mirno ustvarja zakone, ki so »sploSni« in ki so »individuelni« v
smislu francoske teorije, ki vsebujelo pravne predpise ali pa
druge (?) predpise v smislu nemske teorije, sodiS€a 1n upravne
oblasti izvrSujejo, ne oziraje se na to razlikovanje, te zakone,
— vsaka oblast po svoii kompetenci. Teorija seveda grupira
lahko norme po raznih vidikih. VpraSanje ie le, ali ima taka
grupacija v doti¢ni vedi upraviCen razlog; c¢e ga ni, potem
povzrocuje taka razpredelba samo nepotrebne komplikaciie.
Tudi konstrukcija juridiCnih pojmov je le tedaj upraviCena, ako
so ti poimi za pravno vedo in prakso potrebni ali vsaj

= =

1) To pa radi tega, ker moremo individuelen primer, ako se iznebimo
zgolj Custvenega, naivnega doZivljaja, znanstveno spoznati, t. j. definirati le
pojmovno, to pa je po abstraktnih, sploSnih znakih.

2) Jovanovié, str. 204.
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koristni. Glede znaka »sploSnosti« se je to tudi trdilo, CeS$ da-
sledijo Ze iz te sploSnosti same izvestne pravne posledice,
namreC da pravno pravilo »lex posterior derogat priori« ne
velia v ¢asovni konkurenci splo$nih in individuelnih zakonov.')
Reklo se je, da poznejSi individuelni zakon ne derogira prei-
Snjega sploSnega (lex posterior specialis non derogat legi pri-
ori generali), in da pozneiSi splo$ni zakon ne derogira prejz
Snjega individuelnega (lex posterior generalis non derogat legi
priori speciali). Ta latinska reka govorita sicer o »specialnemx
in ne o »individuelnem« zakonu; toda logi¢no razmerie, za ka=
tero tu gre, je isto: razmerie namreC med sploSnim in manj
sploSnim zakonom. Ako se hoCe s prvim pravilom reci, da
specialni zakon ne derogira celega sploSnega zakona, temvec
le toliko, kolikor mu je nasproten, je to tako jasno, da o tem
sploh ne bi bilo treba govoriti, Ce se ne bi upotrebila ravno ta
posledica kot dokaz za pravno pomembnost sploSnosti. Na to
ie le odgovoriti, da dokazuje ta posledica ravno tako pomemb:
1nost »sSpecialnosti« ali »individuelnosti«, ali pa da je pravno
pomembno le to, kar zakon obseza, ali da zakon le to spre=
meni, kar hoCe spremeniti, kar menda ni posebno duhovito
razkritje. Ako se pa hoce reci, da specialni zakon ne derogira,
temvecd le suspendira sploSnega, tako da za slucCaj, da speciz
alni zakon odpade, ne nastane pravna vrzel glede onih raz-
merij, ki jih je uredil, temveC da se nanje avtomatiCno razteg-
nejo doloCbe sploSnega zakona, potem je treba pripomniti, da
to ni samo po sebi umevno, ampak vpraSanje interpretacije
poznejSega specialnega ali pa onega zakona, ki ga ie raz-
veljavil, ali pa da je to interpretativno pravilo kakega nad
vsemi temi zakoni stojeCega pozitivnega prava. Isto,
namre¢ da to ni logi¢no nuina posledica iz kake obCne pravne
lastnosti, ampak le vpraSanje interpretacije namena konkret:-
nega zakona, velja za drugi prej navedenih rekov, da poznejsi
sploSni zakon ne derogira prejSnjega specialnega, temvel da
lezta, ker je specialni ali ker vsebuje kak privilegii, ostane kot
1zjema nespremenjen v veljavi. Mimogrede bodi omenjeno, da
je nacelo »lex posterior generalis non derogat legi priori

) Jovanovié, str. 203.
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‘Speciali«, Ce ga tolmacCimo strogo, ali logi¢no napacno ali vsaj
terminoloSko pogreSeno. Ako namreC lex generalis ne derogira
legi speciali, potem ravno ni »generalis«, ker ne velija gene-
relno za vse primere, temvel pusti nekatere primere ali vsaj
en primer nedotaknjen; potem je (pri obstoju kakega special-
nega zakona) taka lex Ze vnaprej deklarirana za lex specialis,
samo da ni reCeno, za katere posamezne primere velja, temvec
za katere ne velja.

Da so vsa ta vpraSanja | e vpraSanja interpretacije, doka-
zuje jasno ena izmed najnovejSih kodifikacii, zelo skrbno izde=
lani »Codex Juris Canonici« iz leta 1917, ki pozna
dvepravili. Canon 6, prva toCka pravi: »Leges quaelibet,
sive universales sive particulares, praescriptis huius Codicis
oppositae, abrogantur, nisi de particularibus legibus aliud ex-
presse caveatur.« S tem kodeksom se torej, ako sam kaj dru-
gega ne doloCa, derogiraio vsi preiSnji specialni zakoni. Obratno
pravilo pa velja za bodoCnost. Canon 22: ...sed firmo
praescripto can. 6, n. 1, lex generalis nullatenus derogat lo=
corum specialium et personarum singularium statutis, nisi aliud
in ipsa expresse caveatur.« Po tem pravilu ostanejo v bodoci
zakonodaji, ¢e sama ne doloCa kaj drugega, specialni zakoni
nedotaknjeni.

Za nas ni toliko zanimivo, dali je sprejel kodifikator
cerkvenega zakonika to pravilo ali ono; zanimivg je, da je
smatral potrebnim, pravilo samo uzakoniti in s tem pripoznal,
da ni samo po sebi umevno in logi¢no nujno, temveC da Je le
izraz njegove v olje. Zanikanje logiCne nujnosti pa Je na naj-
nedvoumneijSi nmacin izrazeno s tem, da ste bili sprejeti dve
nasprotujoci si interpretativni pravili, eno glede pretek-
losti, drugo £lede bodoCnosti.

Mislim, da sem dovoli dokazal, da nista ne »prav:
ni« predpis v smislu nemSke ne »sploSnost« v smislu
francoske teorije bistvena znaka zakona, ali pa bolje
receno, da je pravno brezpomembno, konstruirati si tak pojem
zakona, ki napram formelnemu poimu ima navedena dva »mas
terielna« znaka, ali enega ali drugega izmed njih. KakSen
znaCaj pa imata ta dva znaka, ako nista pravna znaka? Nj tez-
ko pokazati, da sta politiCnega izvora.
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Nemska teorija, da je pojem zakona istoveten s pravs
nim predpisom, da pa je pravni predpis le oni, ki se tiCe ali
osebne svobode ali osebne imovine, je le izraz reakcije proti
absolutisti¢cnemu monarhi¢nemu principu. V dobi francoske
1evolucije zaCenjajoCi pokret je izzval v prvi vrsti protest proti
samovolji monarhov na onem pravnem polju, Ki Je bilo posas
mezniku najvazZneiSe, to je svoboda osebe in imovine. Zaradi
tega se je zahtevalo, da se norme tiCoCe se teh dveh predmetov
ne smejo ustanavljati z ukazom monarha, temvec le s formel-
nim zakonom, to je s sodelovanjem parlamenta. lz tega p o=
liti¢nega naCela se je razvila teorija, da so le norme, Ki
omejujejo svobodo in imovino pravne norme, potem pa, da
so taki predpisi vsled svoje vsebine zakoni, t. J. zakoni v
materielnem smislu. V tem se izraza le delna reakcija proti
absolutizmu in sicer reakcija iz individualistiCnega
vidika. .

IzhodiSCe za francosko teorijo pa so politicni nazori
Jean Jacques Rousseauja. Zakaj je zahteval ta filozoi za
pojem zakona sploSnost? Ker je vsa njegova politiCna teorija
slonela na pricipu enakosti. Hotel je, da bodo zakoni enaki za
vse, da naj ne bo iziemnih, temveC le sploSnih zakonov.
Contrat Social, str. 56: »Par quelque cdté qu'on remonte au
principe, cn arrive toujours a la mé€me conclusion; savoir, que
le pacte social établit entre les citoyens une -telle égalité,
qu'ils s’engagent tous sous les mémes, conditions, et doivent
jouir tous des mé mes droits. Ainsi, par la nature du pacte,
tcut acte de souveraineté, c'est a dire, tout acte authentique de
la volonté générale, oblige ou favorise égalementtous les
citoyens, en sorte que le Ssouverain connait seulement le corps
de la nation, et ne distingue aucun de ceux qui la composent.«
Ta napram ravno omenjenemu nemsSkemu individualistiCnemu
nacelu ocividno kolektiviistiCni princip enakosti je bil
Kousseauju tako ljub,’) da ga je skuSal v svoii znameniti knjigi
podpirati z raznimi blesteCimi, a ne vedno prepric¢evalnimi
izreki, n. pr. s frazo, da se more sploSna volja, t.j. zakon

1) Znalilno je, da je bil eden njegovih prvih spisov ,,Razprava o ne-
enakosti (Discours sur l'inégalité, 1755.).
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nanasati samo na splosSne predmete (point de volonté générale
sur un objet particulier) itd.

Kategoriia »zakon v materielnem smislu« je torej politic-
nega znacaja inima za pravno spoznanje ravno toliko vrednosti
kakor bi n. pr. imela v znanstveni botaniki klasifikacija rastlin
po nithovih barvah. Stvar pa ni tako nedolZna kakor izgleda in
zato se ne moremo pomiriti s samo konstataciio nepotrebnosti
tega poima. Na podlagi politicnih idej konstruirani in vsled
tega le navidezno juridiCni poimi so radi tega nevarni, ker se
iz njih izvajajo posledice, ki so le navidezno juridiCnega, v
resnici pa politiCnega znacaja, ker je ravno njih premisa po-
litiCna. Kakor za mnoge poime zlasti iz takozv. javnega prava,
se da to tudi dokazati glede poima »zakon v materielnem smi=
slu« in sicer tako glede francoske kakor glede nemSke kon-
strukcije tega poima.

Med francoskimi pisatelii, izhajajoCimi iz staliSCa, da je
vsaka sploSna norma zakon v materielnem smislu, pojavil se
je v novejSi dobi resen spor o tem, ali je uredba kot sploSna
norma Cin zakonodaine ali upravne oblasti'). Ako je uredba
Cin uprave ali upravni Cin, potem pristoja sodiSCu, da razsoja
o zakonitosti uredbe, zlasti pa ie potem dopustna pritoZba na
drZavni svet radi nezakonitosti tega upravnega akta, ravnoe
tako kakor radi vseh drugih nezakonitih upravnih Cinov. Ako
pa je uredba Cin zakonodajne oblasti, potem ne bi smieta sodi-
SCa soditi o zakonitosti uredb, ker niso te uredbe upravni,
temveC zakonodajni Cini. Na dlani leZi, da operira ta argumen-
tacija z zamenjavo zakona v formelnem smislu z zakonom v
materielnem smislu. Zalostno je sicer, da »znanstveni teoretiki«
s takim »trikom« delujejo; toda do take zamenjave sploh ne bi
moglo priti, ¢e Jim teorija ne bi prezentirala nepotrebnega
pojima zakona v materielnem smislu.

Ravno tako znacilen primer glede nevarnosti poima za-
kona v materielnem smislu nudi nems8ka pravna znanost. To je
l.abandova teorija o budZetu®). Laband izhaia
1z StaliSCa, da je budZet zakon v formelnem, ne pa zakon v

1) Glej Jovanovié str. 212.
2) Jovanovig, str. 220.
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materielnem smislu, ker ne obsega »pravnih« pravil, temvecC le
finan¢ni nacCrt; v materielnem smislu je to akt finan¢ne uprave.
OdobravajoC budZet ne vrSi parlament kakega zakonodajnega
Cina, temvel sodeluje pri ustvarjanju upravnega akta;
vsled tega je vezan po obstojeCih zakonih, kakor vsaka dru=
ga upravna oblast; vsled tega ne more zavrecCi onih dohod:-
kov in izdatkov, ki so predvideni v obstoje¢ih zakonih. Ce torej
parlament ne odobri budzZeta, sme vlada vendar pobirati vse
zakonite dohodke in napraviti vse zakonite izdatke. Pa Se
vec! Vlada sme v takem sluCalu napraviti tudi takih izdatkov,
ki niso predvideni v nobenem zakonu, ki jih pa zahtevajo nujni
drZavni interesi. NoCem dalje razpravljati o tej teoriji, ki kliub
ustavnim predpisom o vsakoletnem uzakonjenju budzeta, parz
lamentu niti ne priznava absolutne pravice, da z budZzetom pove-
ruje zakonitost Ze predvidenih izdatkov in ki s tem vecC ali
manj omogocule vsaki vladi upravljati brez uzakonjenega
fmdieta, nocem se tudi baviti z vpraSanjem, ali ie utemelieno
dati parlamentu tako moc, da z odklanjanjem celega budZeta
obustavi drZavno upravo in ali ni boli priporocljiva angleSka
praksa, ki iz obstojeCih zakonov izvirajoCe dohodke in izdatke
sploh ne vnaSa v budZet in ki je tako na vsak nacin veliko
boli odkritosréna kakor ta rabulistika s teoreti¢nimi konstruk:
cijami, — gre mi samo za ugotovitev, da je pojem zakona v
materielnem smislu pomagal ustvariti to rabulistiko!

[z vsega tega sledi, da takozvana »materielnost« zakona
v smislu omenjenih teorij ne more biti pravno vazna last-
nost zakona. Nepravnega izvora, so te teoriije dovedle in za-
vedle do nepravnih posledic, kar ni Cudne, ker le iz prav:
nih lastnosti se dajo deducirati pravne
lastnosti.

Za pojem zakona ne more biti odloCilna razpredelba
pravnih normy po njih predmetnem, osebnem ali Casovnem
obsegu, in tudi ne po vrednoCenju od strani tistith, katerim je
zakon vir bremena ali koristi (svoboda in imovina!), mero-
dajno je edinole razmerie po pozitivnopravnih formelnih znakih
doloCene skupine norm napram njej pozitivnhopravno nadrejeni
in podrejeni skupini, kar pa je istovetno s pravno mocjo
norme. Pravna mol (bolie bi bilo reCi pravna veliava) je
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juridicna esenca tako zakona kakor tudi razsodbe in ukrepa,
sploh vsakega pravnega pojava.

Iz tega staliSCa je prematrati tudi pravni pojem ustave,
ki je kompleks norm z veClo pravno mocjo nego zakon in vsi
drugi na nizji nego zakonski vrednostni stopinji stojeCi pravni
pojavi. Ustava je — Ce abstrahiramo od meddrZavnega prava
— ona skupina norm, ki stoji v hierarhiii prava najviSe in iz
katere Crpajo vse druge norme in pravni Cini sploh svoijo
pravno moc¢. Pravna moC pa ni ni¢ drugega nego po kompe-
tentni oblasti definitivno ugotovljena pravilnost, to pa Je
skladnost kakega niZjega pravnega predpisa z viSjim, na pod-
lagi katerega Je izdan; glede zakona skladncst z ustavo, glede
sodne razsodbe skladnost z zakonom, glede upravne razsodbe
skladnost z zakonom ali uredbo, glede izvrSbe skladnost z raz-
sodbo ali ukrepom.

Poleg ravno oznaCenega pcojma ustave, ki je strogo for:
melen, pa pozna teorija tudi poiem ustave v materielnem smiz
slu, ki pa ni igral od daleka tako vaZne in Zalostne vloge nego
zakon v materielnem smislu. Trdilo se je namreC, da moraijo
izvestni predmeti biti urejeni v ustavi; to so seveda tisti pred-
mieti, ki se smatrajo posebno vaznim in ki naj se zato obvaru-
jeio pred naglo izpremembo. Ker Se pa mmnenja o vaznosti
pravnih institucii Cestokrat in hitro menjavajo, menjavajo Se
tudi nazori o tem, kaj ie urediti v ustavi in kaj Je prepuscCati
navadni zakonodaji ali uredbi. V dobi francoske revolucije so
smatrali kot nekak minimum za »ustavo« garancijo pravic in
logitev oblasti. Clen 16. takzv. deklaracije ¢loveskih in drZav-
lianskih pravic iz leta 1789 pravi: »Toute société dans laquelle
la garantie des droits nest pas assurée, ni 1a séparation des
pouvoirs déterminée, n'a point deconstruction« Dan-
danes se smatrajo drugi predmeti kot taki, ki naj se urejaio v
ustavi; poleg doloCanla kompetenc najviSiih organov in regi-
striranja takzv. drZavljanskih pravic zlasti Se narodno zastop-
stvo, neodvisnost sodiSC in upravno sodstvo; doCim se nikjer
popolnoma izvedeni in s parlamentarnim reZimom nezdruZzljivi
princip loCitve oblasti sedaj ne povdarja vel. Sicer se pa
smatra v eni drZavi to, v drugi ono za ustavni predmet; v
ustavah nekaterih ameriSkih drZzav najdemo marsikaj, kar bi
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se v Evropi ne uredilo niti z zakonom, ampak 2z navadno
uredbo. Pri nas je postala celo razdelitev drZave v oblasti
»ustavni« predmet. Kakor znano, AngleZi pojma »ustavni pred=
met« Sploh ne poznajo. VpraSanije, kaj je treba urediti v ustavi
in s tem opremiti z veCjo garancijo pravnega obstoja, je torej
politi¢no in socialno vpraSanje, pravno vpraSanie je le, kak
pomen ima taka Ze izvrSena ureditev na druge pravne pojave.

*

1.

Sedaj lahko raziskujemo, kaj znacCita pcjma »ustava« in
»zakon« po naSi ustavi. Povsod, kier govori tekst ustave o
»ustavi«, je miSljen oni enotni kompleks pravnih norm, ki ga
je ustavotvorna skupsSc¢ina kot ustavo sprejela in ki ie bil kot
tak v imenu kralja od regenta potrien in proglaSen. Te norme
se ne dajo izpremeniti navadnim zakonodaijinim potom, temvec
samo po onem kompliciranejSem postopku, ki je doloCen v
Clenih 125 in 126 ustave. VpraSanje je, ali je pojem »ustavac
rablijen tudi v prej oznaCenem materielnem smislu. To bi bilo
mogoce le v 1. Clenu, ki navaja med drugimi atributi naSe
drZave tudi ta, da je »ustavna« monarhija. Ta izraz bi se lahko
smatral za znak one monarhije, ki se v teoriii kot »konstituci=
onelna« stavi nasproti i absolutni i parlamentarni monarhiji. Ta
interpretacija je gotovo napacna, ker se v istem Clenu pravi,
da je naSa drZava parlamentarna monarhija in je s tem, kakor
dokazuje to tudi postanek ustave, Ze doloCena smer, v kateri
se morajo v dvomu tolmaciti posamezne ustavne dolocbe.')

Drugic¢ bi se lahko reklo, da je s tem izrazom izjavljeno,
da ima naSa drzava doloCeno, napisano ustavo. Tudi ta inter=
pretacija bi bila brezsmiselna, ker se nahaija ta izraz itak v do=
loCeni, napisani ustavi.

TretjiC je s tem izrazom mogoCe miSlieno, da morajo biti
vse drZzavne norme v skladu s to ustavo in da je vsak rezim
izven doloCb te ustave prepovedan. Pa tudi ta razlaga nima
pravega smisla, ker je Ze s poimom ustave kot najviSje norme
v drZavi nezdruzliivo, da veljaio Se druge norme, ki izvirajo

1) Ustavodajalec je hotel pri nas ustanoviti parlamentarno monarhijo po
angleSkem vzorcu.
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iz drugega nego iz tega ustavnega vira. Sicer pa je ta misel Ze
{po mojem mnenju Cisto odved) izrazena v Clenu 45. ustave:
»Vse drZavne oblasti se izvrSujejo po dolecilih te ustavec.

Cetrti¢ se je hotelo mogocCe s tem atributom izraziti, da
mora ustava vsebovati vse one institucije, ki Jih smatra mo-
derna politi¢na teorija »ustavnime«, ki moraio torej imeti vecio
nego navadno zakonsko garancijo za svoj obstoj; n. pr. sploSno
volilno pravico za parlament, odgovornost ministrov, neodvis=
nost sodiS¢, upravno sodstvo itd. Ti principi pa so itak s pozi-
tivnimi doloCbami sprejeti v tekst ustave in imajo le toliko,
kolikor so sprejeti (n. pr. nacelo loCitve oblasti le deloma), prej
omenjeno vecjo garancijo obstoja. Atribut »ustavni« je torej v
tem sluCaju le nepotrebna anticipacija.

Peti¢ je mogoce (in najboli verjetno), da si ustavodajalec
sploh ni¢ jasnega ni predstavljal pod tem atributom, oziroma
si ni bil svest, da ta izraz spriCco konkretnih ustavnih doloCb
prav niC ne pomeni, in da ga je sprejel v nepremisSljenem na-
menu, da naj bo ustava posebno »ustavna« (!), ali pa tudi, da
ga je, kakor marsikaj drugega, cCisto mehaniCno prevzel iz
drugih ustav, kakor so ga te zopet prevzele iz preiSnjih,') od
katerih je mogocCe ena ali druga hotela s tem na Siovesen nacin
proglasiti prelom z absolutnim reZimom; kar je n. pr. prav
lahko miogocCe glede srbske ustave iz leta 1888., katera ima v
prvem cClenu isti izraz.

Ne morem torej v tem izrazu najti ni¢ pravno pomemb=
nega, tudi tega ne, da bi se moglo z njim prepreciti izloCitev
prei navedenih institucij iz wustave; Kker so itak sprejete v
ustavo, se ne dajo z ni¢ vecjo in ni¢ manjSo lahkoto spremeniti
in razveliaviti kakor atribut »ustavni« sam.

Vidimo torej, kako se pojem »ustava v materielnem
smislu« pri kritiCni analizi pozitivnega prava razprSi v nic.

Se manj bi odgovarialo tekstu ustave, ako bi hoteli pri
njegovi razlagi upotrebiti pojem »zakon v materielnem smislu,

1) Es erben sich Gesetz’ und Rechte
Wie eine ew’ge Krankheit fort;
Sie schleppen von Geschlecht sich zum Geschlechte,
Und riicken sacht von Ort zu Ort.

Goethe, Faust I.
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bodisi po nemsS8ki ali po francoski teoriji. Kaj ie zakon, se
da Cisto toCno razbrati iz sledecih Clenov ustave:

46.: »Zakonodaino oblast izvrSujeta kralj in narodna skup=
cina skupno.«

49.: »Kralj potrjuje in proglasa zakone.. .«

80.: »Zakone proglaSa kralj z ukazom, ki obsega tudi sam
zakon, sklenjen po narodni skupSCini. Ukaz sopodpiSejo vsi
ministri. Minister za pravosodje pritisne nanj drZzavni pecat in
skrbi, da se zakon razglasi (obnaroduje) v »Sluz. Novinah.«
Zakon dobi obvezno mo¢ 15 dni po obnarodovanju v »SluZbe-
nih Novinah«, ako zakon sam ne doloCi drugace. Dan obnaro-
dovanja v »Sluzbenih Novinah« se vSteva.«

Zakon je torej sklep parlamenta, potrien po kralju in pro=
glaSen po njem ter obnarodovan tako kakor je doloCeno v
Clenu 80. ustave. |

Pravna moc¢ ali veljava zakona napram njemu nadrejeni
normi, t. j. ustavi, je dolo¢ena v ¢lenu 126., ki govori o Spre:-
membi ustave in iz katerega sledi, da navadni, t. i. na prej na=
vedeni nacCin oblikovani zakon nima moci, izpremeniti ustave,
ker je za tako spremembo predviden poseben postopek, ki
edinole ima to moC. Pravna mo¢ zakona napram njemu pod:-
rejeni zapovedi, t. j. uredbi, pa je doloCena v Clenu 94., po ka-
terem sme upravno oblastvo izdajati uredbe, potrebne za upo-
rabljanie zakonov, torej samo take uredbe, ki sluZijo izvrSitvi,
aplikaciji (srbski »primeni«) zakona. Uredba sme torej le k
temu pripomoci, da se predpisi zakona izvedejo, ne more pa
teh predpisov izpremeniti. Nadaline odredbe ¢l. 94. so v po=
polnem skladu s tem principom, ker se mora upravna oblast
tudi v sluCaju posebne zakonske pooblastitve gibati le v
mejah te pooblastitve, t. i. zakona.

Ze ta nalin uvrstitve »zakona« v sistem naSega ustav:
nega prava nas poducCuie v sploSnem o tem, kaj se ne sme z
zakonom in kaj se mora z njim urediti. Poleg prej navedenih
pa pridejo za naSe vpraSanje Se druge doloCbe ustave v pos-
Stev, tako da si lahko napravimo o celokupnosti predmetov, ki
se morajo z zakonom urediti, sledeCo sliko:

1.) V ustavi je za nekatere posamezne predmete izrecno
zapovedano, da se morajo urediti z zakonom. Kot primere

S
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navajam Clen 29, (zakon o zadrugah), ¢len 30. (kmetijisko zavas
rovanje), Clen 31. (zavarovanje delavcev), ¢l. 34. (zavarovanije
mornarjev), ¢len 37. (vsebina, obseg in omejitev privatne imo-
vine), Clen 41., 43. (ekspropriaciia gozdov in veleposestev),
Clen 57. (statut o kraljevskem domu), ¢&len 68. (civilna lista
kralja), ¢&len 106. (pravice in dolZnosti drZzavnih uradnikov),
Clen 119, (ustroj in velikost vojske in mornarice) itd. ... Vsprico
teh pozitivnih predpisov bi bilo odvecl, iskati po kakem dru-
gem pravnem razlogu, zakaj se morajo ti predmeti urediti
z zakonom; drugega pravnega razloga razen ustavnih pred:-
pisov ni, politiCni in socialni razlogi pa so bili merodajni, da
so Se ti predpisi vnesli v ustavo.

2.) Velia z ozirom na pravno mol zakona pravilo, da se
to, kar bi se smel o urediti z uredbo, kar pa se je kljub temu
uredilo z zakonom (n. pr. izvrSilne doloCbe h kakemu zakonu).
da izpremeniti samo z normo iste ali eventuelno velje pravne
veljave, t. i. z zakonom odnosno z ustavnim zakonom.

3.) Za vse ostale sluCaje pa velja predpis Cl. 94., da sme
upravna oblast izdajati le take uredbe, ki so potrebne za iz-
vedbo zakonov, torej le izvrSilne uredbe. Iz tega pa sledi: ko-
likor ustava za posamezne slucaje ni dolodila kaj drugega, mo-
rajo vse norme, ki niso le izvrSilne, imeti ali zakonsko
obliko ali pa posebno zakonsko podlago; to slednie pa pomeni,
da samo zakon lahko pooblasti upravno oblast, da odredi
nekaj, kar bi se moralo brez te pooblastitve odrediti direktno
7z zakonom. Ako torej konkretni zakon sam ne delegira ure-
ditve kakega predmeta upravni oblasti, morajo biti vsi
novi (a contr. izvrSilni) predpisi splohizdani v ob-
liki zakona.

Od tega principa je napravila ustava nekatere izieme.
N. pr. ¢l. 114., po katerem se za slucaj, da je narodna skupsCina
pred reSitvijo proraCuna razpuscena, proraCun minulega raCun-
skega leta z uk a zom (kralja) podalj$a najdalje za 4 mesece;
ali pa Cl. 135., po katerem se mora razdelitev drZave na ob-
lasti, ako se to ne bi izvedlo v doloCenih rokih niti po navad-
nem niti po skrajSanem zakonodajnem postopku, urediti s kra-
lievo uredbo, ki se pa more spremeniti samo z
zakonom. Ravno tako imajo uredbe, izdane na podlagi
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posebne zakonske pooblastitve po €l. 94. zak ons k o veljavo,
to se pravi, da se smejoizpremeniti samo z zakonom; pac
pa jih sme po pozitivnem predpisu istega Clena narodna skup-
§Cina razveljaviti z navadno resolucijo v celoti ali
deloma.

Ustava pa pozna tudi izjeme od pravila, da se smejo
ustavni predpisi izpremeniti samo ustavnim potom. Po Clenu
127. se smejo v izvestnih za drZzavo nevarnih polozZajih obustas
viti z navadnim zakonom izvestne drZavljanske pra-
vice. Ako ne bi bilo tega predpisa, bi se smelo to zgoditi le po
onem postopku, ki je doloen za spremembo ustave, ker je ta
suspenzija drzavljanskih pravic tudi sprememba ustave, ako-
ravno le zaCasna. Zato je bilo Cisto pravilno, da se je ta Clen
uvrstil v oddelek o »izpremembah v ustavi«. Dalje se sme v
Clenu 138. predvidena posebna omejitev svobodnega izhaja-
nja in razSirianja drzZavi nevarnih spisov ukiniti znavadnim
zakonom; (v &l. 13. obseZene omejitve pa samo potom
spremembe ustave.).

Ti primeri — izjemno zviSanje pravne moci zakona v
razmerju z ustavo, pravne moci ukaza, uredbe in parlamen-
tarne resolucije v razmerju z zakonom — nam pokazZejo, da
tudi po pozitivhem pravu niso ti pojmi nekaj absolutnega in
da vsebuiejo vedno le toliko pravne moci, kolikor jim podeljuje

ustava sama.

Rekli smo, da pride pri interpretaciji ustave le zakon v
formelnem smislu v poStev. Ali se da to trditi tudi o »zacasnih

zakonih, uredbah, pravilnikih in odlo¢bah ministrskega sveta

in drugih aktih in odlokih z doloCenim rokom trajanja, z a-
konskega znacaja«, ki so bili izdani pred proglasitvijo
ustave in za katere predpisuje ¢l. 130. ustave poseben posto-
pek, da ostanejo kot zakoni v veljavi ali da se spremene ali
razveliaviio? Ker je to postopanje Ze konCano, nima stvar vec
praktiCnega pomena, paC pa je interpretacija tega Clena iz
staliS®a enotnega pojmovanja v ustavi rabljenih izrazov
zanimiva. Ali se ne mora za razumevanje pojma »zakonski
znataj« vendar pritegniti kak materielen znak v smislu prej
odklonjenih teorij? Ne glede na to, kakega mnenja je bil za-

konodaini odbor, mislim, da je najenostavnejSa razlaga, ki se
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strinia popolnoma z naSimi preiS$njimi izvajanji glede pojma
zakona v nasi ustavi, ta, da so tudi od teh predustavnih, v
revolucijonarni dobi izdanih predpisov, zakonodajnega znacCaja
oni, ki niso le izvrSilni; torej oni, ki so po preiSniem pravu
veljavne formelne zakone izpremenili ali ki so postavili Cisto
nove norme.

S tukaj zastopanim staliSCem, da morajo po naSi ustavi
(izvzemSi v nji sami izrecno predvidenih izjem) v se nove
norme biti izdane v obliki zakona in da je le za izvrSilne pred-
pise k tem normam dopustna oblika uredbe, niso seveda vse
teZkoCe odstranjene; za prakso ostane Se, da reSi ne vedno
lahko vpraSanje, kaj je v konkretnem sluCaju nova norma in
kaj le izvrSilna; to bo odvisno od sploSnosti oz. detajliranosti
zakona, ki se naj izvede. Skrajni sluCaj napram uredbi bo na
eni strani ta, da je— zakon tako detajliran, da sploh ne potre-
buje »izvrSilne« uredbe, na drugi strani pa v ¢l. 94. ustave pred-
viden slucaj, v katerem je zakon samo blanket, ki prepuscCa
v S0 sSvojo izpolnitev uredbi. Presoja, ali je izvrSilni predpis
v resnici samo izvrsilen, t. j. ali je krit po tekstu zakona, pri-
pada koncem konca sodiSCem. Radi tega moram tudi na kratko
govoriti o pravnem poloZaju sodiS¢ napram ustavi, zakonu in
uredbi.

Cl. 48. ustave pravi, da se razsodbe in reSitve sodis¢ iz-
rekajo in izvrSujejo v imenu kralja na podstavizakona;
Cl. 109. pa, da so sodiSCa nezavisna, da niso pri izrekanju pra-
vice pod nobeno oblastjo, nego da sodijopozakonih. To velja
seveda ravno tako za upravna sodiSCa in po ¢l. 120. za vojasSka
sodiSCa. S tem je reCeno, da je zakon za sodnika edino merilo.
V to svrho pa si mora sodnik biti najprej na jasnem o tem, ali
je norma, predpis, po katerem naj sodi, v resnici zakon. Da pa
je kaka norma res zakonska norma, da se je ustvaril veljaven
zakon, to posvedocCuie po Cl. 80. ustave kralj s proglaSevalnim
dokumentom (ukazom). Pomen proglaSevanja (promulgacije)
zakona po kralju obstoii ravno v posvedoCenju, da kralj in
skupSCina soglaSata glede izvestnega zakonskega teksta. Vsled
tega obseza navedeni dokument troje: 1.) ugotovitev, da je skup-
SCina sprejela doti¢ni zakon; 2.) ugotovitev, da ga je kralj potr-
dil; 3.) celotni zakonski tekst. Po naSi ustavi ni razen kralia
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nobena instanca predvidena, ki bi smela ta deistva avtorizirati.
Ta dejstva so tedaj s kraljevim proglasenjem definitivno, to
pa je pravomocno poveriena; torej ne pristoja nobenemu
drugemu organu, tudi sodniku ne, da bi resniCnost te avtoriza-
cije Se presojal. Preostaja Se ugotoviti, dali se je proglaSanije
vr8ilo pravilno. To pripada sodniku (po mojem mnenju tudi
vsakemu drugemu drZavnemu organu, Ki naj izvrSuie zakone),
Ker mu je pravilna proglasitev edini znak, da ima opraviti z
zakonom, kajti to, kar ne bi bilo pravilno kot zakon progla-
seno, ne bi imelo zakonske oblike. Sodnik ima torej kontrolo
o tem, ali je kralj v proglaSevalnem dokumentu posvedocil,
da je skupSCina zakon sprejela in da ga je kralj potrdil; ali je
proglaSevalni ukaz sopodpisan od vseh ministrov; ali je mi-
nister za pravosodje nanj pritisnil drzavni pecat; potem pa
tudi, ali je zakon obnarodovan v »SluZzbenih Novinah«, ker
dobi po Cl. 80. ustave zakon obvezno mocC Sele z razglasitviio
v tem listu. Razen te formelne kontrole pa nima sodnik taz
kozv. »materielne« kontrole; n. pr. o tem, ali je skupSCina v
resnici zakon sprejela, ali ga je pravilno sprejela, ali ga je
kralj res sankcioniral; kaiti vse to je Ze krali s proglaSeniem
pravomocno posvedocil, tako da ne obstoji o tem pravno
noben dvom vecl; ravno tako kakor je sodna razsodba zadnje
instance pravomocna, dasi mogocCe ni v skladu z zakonomni.
Ker je sodnik po prej navedenih dolo¢bah ustave vezan na
zakon, t. i. na to kar je pravilno kot zakon proglaseno in ob-
narodovano, je s tem Ze reCeno, da nima soditi o tem, ali je
zakonska vsebina v skladu z ustavo; odklonitev izvedbe
zakona iz tega razloga bi bila v nasprotju z doloCbo, da je sodnik
vezan na zakon. Znano je, da je v Zjedinjenih drZzavah Severne
Amerike v tem pogledu drugaCe. Tam sme sodnik presojati
zakone na niih ustavnost, ker je tam absolutno vezan le po
ustavi: pri nas, kakor v vseh drugih evropskih drZavah!), pa
je absolutno vezan po zakonih. Ce bi se reklo: ustava je tudi
zakon, celo posebno kvalifikovan zakon in je vsled tega sodnik
v prvi vrsti vezan na ustavo, je treba odgovoriti, da je sodnik
seveda podvrZzen ustavi, da pa more direktno po njej soditi

1) Jovanovic str. 232.
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le tedaj, ako je ona dotiCni predmet uredila in ako ni o tem
predmetu kak poznejsizakon izdan. Ce je tak zakon izdan,
potem je po predpisih ustave same zakon za sodnika
merodajen. VpraSanje ustavnosti zakona pa zanj sploh ne ob-
stoji, ker je Ze definitivno reSeno s kraljevo sankcijo, 0z. pro-
mulgacijo in ker ni predvidena druga instanca n. pr. ustavno
sodiSCe, ki bi o tem odlocalo. Vsled tega tudi ni ne sodnik, ne
kak drugi drZavni organ odgovoren za izvrSevanje protiustav-
nih zakonov; odgovorni so za to ministri, ki so sopodpisali
kraljevo sankcijo in ukaz proglasitve zakona. Sodnik je celo
dolZan izvrSiti tudi protiustavne zakone, ker bi sicer vsled
svoje ustavne obveze napram zakonu zagreSil protiustaven
¢in. To izgleda na prvi pogled paradoksno, v sistemu drZav-
nega organizma pa ni paradoksno, ker se paC noCe dopuscati
v s e m organom kontrola o vsem, temveC se radi reda in enot-
nosti uprave in sodstva prisodi izreku izvestnega drZzav-
nega organa obvezna mocC za vse druge organe. To je princip
pravne modi, glede zakona ravno tako kakor glede razsodbe.

[z istega razloga, namre¢ ker je vezan le na zakon in ker
mora nanj v s e proicirati, ima sodnik dolZnost, presojati uredbe,
ki pridejo za njegovo sodbo v poStev, na njih zakonitost. Do-
kler ni kak zakon spremenien s poznejSim zakonom, obstoji Se
vedno za sodnika; uredba, ki bi hotela izpremeniti zakon, kakor
sploh uredba, ki se ne naslanja kot »izvrSilna« na kak zakon,
ne more biti zanj obvezna. V tem leZi sodniSka garancija za
zakonitosti uredb. Take sodniSke garancije za ustavnost
zakonov pri nas ni.

DolZnost, presojati uredbe na njih skladnost z zakonom,
pa ima samo Sodnik, ne upravni uradnik; ta ima napram
uredbam viSje upravne oblasti isto staliSCe kakor sodnik
napram zakonu: mora jih izvrSevati, za eventuelno nezakoni-
tost pa je odgovoren doti¢ni, ki je uredbo izdal, kon¢no minister.
Ce bi taka uredba priSla v postev pri sodnem postopaniu,
potem je sodnik ne bi smel kasirati, ker bi s tem posegel v
delokrog upravnih oblasti, ki so uredbo izdale. On je kratko-
malo ne uporablja; zanj sploh ne eksistira, ker je zakon tu,

kateremu nasprotuje, ali pa ker ni zakona, za kojega izvedbo
bi bila izdana.
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