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Ministrska odgovornost in njena
pozitivnopravna ureditev pri nas.

Dr. Gorazd KusSej.
i

Ljudje zivimo po nujnosti svoje prirode v drzavni prisil-
ni organizaciji. Ta prisilna organizacija, drZzava je po
svojem bistvu nujno oblast, sila. V tem je obenem vsa
njena problematika. Kajti v goli stvarnosti je oblast samo
diferencijacija ljudi po njihovih najraznovrstnejsih sposob-
nostih, potom katerih eni drugim ucinkovito zapovedujejo,
vladajo. To spoznanje daje sodobnemu ¢loveku, ki
se zaveda svoje individualne vrednote, nevsecen, grenak ob-
Cutek. Z njim zadenja razkroj dejanske, socijalne vrednote
drzave in njene idejne mo¢i, e drZzavna ureditev ni taka,
da po svoji kakovosti odvraca sum, da ravnajo vladajoci kot
izvrSevalci drzavne oblasti in sile samovoljno.

Zato mora iti razvoj moderne drzave za tem, da smotre-
no re$i vpraSanje primerne organizacije javne oblasti. Ob-
last in njeno izvrSevanje dobita svoj razlog obstoja izklju¢no
kot sredstvo za dosego priznanih drzavnih smotrov. S tem
je odpravljen vsak moment osebne pravice do javne
oblasti, ona postane pridevek nadosebne drZavne skupnosti,
njeno izvrsevanje je samo kompetenca ljudi, orga-
nov te skupnosti. Seveda bi bila zgolj teoreticna preosnova
temeljev javne oblasti iz osebnih v nadosebne, institucijo-
nalne, nezadovoljiva. Prakti¢ni poudarek je na izvrsSeva-
n ju oblasti, vendar ima Ze njeno teoreti¢no preoblikovanje
toliko prakti¢nega pomena, kolikor odraza njen nov namen
in preko njega novo smer njenega izvrsevanja.

Ko dobiva izvrSevanje javne oblasti in z njim oblast
sama svoje opravicilo le po svoji sposobnosti za zadovolje-
vanje priznanih drzavnih smotrov, nastane nujno potreba
po ¢im vecji in tesnejSi odrejenosti teh smotrov in sredstev,
dopustnih za njihovo dosego. Kot izvajanje ideje moderne
drzave se mora zato smatrati poskus, v ¢edalje ve¢ji meri
na prisilen oziroma wucdinkovit normativen
nacin (pravno) vezati drzavno delovanje. Ta normativna
vezanost ¢im vecjega obsega drzavnega izZivljanja je znak
pravne drzave, Cije ideal bi bila absolutna, brezizjem-
no strnjena normativna enotnost vsega drZzavnega delovanja
in bistva.' Prakti¢no pa nastaja samo vprasanje, k a k o naj-

1 Ta ideal je pa¢ dosegljiv v enostranski teoreti¢ni trditvi, da sta
drzava in pravo istovetna, katero zastopa sedaj tudi Ze nekoliko oblaZeno
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bolj ucinkovito navezati oblast in silo, ki ju oklepa drzavna
zveza, na red, ki veljaj za njuno izvrSevanje. Vendar se
drZavna sila izzivlja le preko ljudi, obdarjenih z realno psi-
holosko voljo, njenih takozvanih organov; gre torej
za to, da se uredi in ustvari uéinkovito jamstvo, da bodo ti
ljudje temu utrjenemu normativnemu redu ustrezno ravnali,
kolikor pa¢ more biti njihovo ravnanje po takem redu
vezano.

Gotovo je sicer, da ima posebno moderna drzava mnogo
racijonalnih ter teleoloskih prvin, vendar poleg tega ne sme-
mo prezreti, da je v prav taki, e ne Se vecji meri skupnost,
nastala po naravnem nenamernem razvoju ustanov ¢loveske
druzbe. Zato je podvrzena nedoumljivi iracijonalni, usodni
prigodnosti vsega zgodovinskega dogajanja. To je vzrok, da
ni moci utesniti njeno izzivljanje po vsem-obsegu v naprej
doloc¢en, vedno ve¢ ali manj static¢en normativen okvir
in da ji je Se celo v tem okviru samem potrebna neka mera
sproSc¢enosti in proznosti v obliki normativho neveza-
nega, svobodnega odlotanja njenih organov. Vendar se
is¢ejo tudi za to sfero nujno svobodnega delovanja in od-
locanja drzave, konkretno njenih vrhovnih organov primer-
na kontrolna sredstva, kajti prav tu gre navadno za naj-
usodnejSe odlocitve, ki utegnejo poseéi neposredno ali
posredno zelo oblutno v polozaj drzavne zveze kot celote
ali vsaj v polozaj posameznih njenih ¢lanov.

Bistvena naloga sodobne drzave je zato ucinkovita
organizacija odgovornosti vseh tistih vrhovnih
drzavnih organov, ljudi, ki so edini pristojni in v stanju,
dejansko sproziti dejstvovanje drzavne sile; pri teh osebah
je namre¢ vedno dana moznost namerne ali vsaj malomarne
zlorabe njim poverjene oblasti in sile.” Ta organizacija odgo-
vornosti pa je odvisna od kakovosti i 1zvrsevanja javne oblasti
Cim gre za tako izvrSevanje, ki ni samo po obliki ampak

predvsem Kelsemn; v bistvu se pri tem drZava premesti iz materijalnega
sveta vzroka in udinka v svet &istega duha, kjer ji gre idealna realnost kot
sklenjenemu sistemu dolZnostnih norm ¢loveskega ravnanja. V dejan-
skem Zivljenju, kjer se drzava kaze kot kompleksen pojav socijalnega
zivljenja i duhovne i gmotne prirode, je pa ta ideal Se manj dosegljiv
kakor katerikoli drugi.

2 Ena posledica tega spozmnanja ‘je, da vrhovni drZavni organ (mo-
narh, predsednik republike) ne more osebno izvrSevati javne oblasti, Ge
je v tem pogledu proglaSen za neodgovornega, druga posledica je bolje
ali slabSe urejena odgovornost resni¢nih, osebnih detentorjev javne oblasti
za njeno pravilno, njim poverjeno izvrSevanje.



352 Ministrska odgovornost.

tudi vsebinsko vezano po pravnih normah, je presoja
njegove pravilnosti mogoca raz objektivno motrisce
danih pravnih pravil. Zato se odgovornost vrhovnih drzav-
nih organov za to stran njihovega delovanja lahko uredi
na nadin, ki ima vse znake justiénega postopka. Dru-
gacna je stvar z odgovornostjo teh organov za tisti del nji-
hovega delovanja, ki se giblje v nujno nevezani, svobodni
sferi. Tu gre le za presojo smotrenosti ne pa pravne
ustreznosti njihovega delovanja. Za tako presojo pa ni
stalnih objektivnih meril. S tem se ta stran delovanja vrhov-
nih drzavnih organov po samem svojem bistvu nujno odmi-
ka odgovornosti, ki bi mogla biti neposredno pravno
urejena. Edino ustvarljiva odgovornost za ta del delovanja
vrhovnih drZavnih organov je takozvana politi¢na
odgovornost, ¢ije teziSCe in uspesSnost lezi edinole v odnosu
politié¢ne sile, ki je podan med organi, ki na eni strani
odgovarjajo, in med organi, pred katerimi na drugi strani
odgovarjajo.

Bistven znacaj sodobnim pravnim, mes$¢anskim drzavam
daje organizatorno nacelo delitve, ali morda tocneje razloce-
vanja posameznih glavnih gran delovanja drzavne oblasti.
Smisel in praktiéni namen tega nadela je, da vrSe razliéni
organi (fizicne osebe) posamezne glavne drzavne funkcije,
da se tako ustvari moZzmnost kontrole drzavnega de-
lovanja s tem, da ti razli¢ni organi nadzirajo drug dru-
gega delovanje.

Ce se ozremo na drzavno dejavnost v njeni obicajni
trodelbi na zakonodajo, sodstvo in upravo, moramo reci,
da je uprava, ki vsebuje tudi funkcijo Cistega vladanja,
t. j. usmerjanja drzavnega zivljenja v sferi, ki pravno po
svoji vsebini vsaj ni odrejena, praktitno najvaZnejse
izzivljanje drZavne sile. Medtem ko daje zakonodaja na-
¢eloma samo splo$ne pravne odredbe in ko predstavlja sod-
stvo le pravno urejeno korekturo krSitve teh odredb in
represijo, predstavlja uprava najrazseznejsi del udejstvova-
nja drzavne vitalnosti v poedinostnih primerih, kjer nepo-
sredno vpliva s svojo oblastjo in silo v obliki upravnih
aktov.

Tako oklepa uprava najve¢ moznosti za kr3itev poedin-
Cevega pravnega poloZaja, a ne samo njega, temvec ob j e k-
tivnega pravnega reda sploh. Jasno je tedaj, da
mora drzava, ¢e hoCe veljati za pravno drZavo, stre-
meti za tem, da ¢imbolj utesni upravo v to¢no odrejen pravni
okvir in da za u¢inkovitost te pravne vezanosti (zakonitosti)
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uprave skrbi s tem, da primerno organizira odgovornost
tistih fiziénih oseb, ki ravnajo kot organi upravne funkcije.

Vrhovni organi upravne funkcije in sledstveno dejanski
pokreta¢i javne oblasti in sile so ministri, ki stoje v
modernih monarhijah neposredno pod ustavnopravno
neodgovornim monarhom. Zato je posebno v monar-
hijah zakonitost drZavne uprave v svoji skrajnosti odvisna
od organizacije pravne odgovornosti ministrov, smotrenost
upravljanja in vladanja pa od nacina organizacije njihove
politi¢ne odgovornosti.

Naj sledi sedaj v kratkih potezah prikaz najpomemb-
nejSih znacilnosti ministrske odgovornosti po nasem pozi-
tivnem pravu. j

II.

Moderni pravni red doloca dvoje vrst odgovornosti za
krsitev dobrin in interesov, katere $¢iti. Ce gre za krsitve, ki
bodisi po svoji vsebini bodisi po nacinu izvrSitve presegajo
okvir zgolj zasebne prizadetosti, s ¢imer stopijo v javno
sfero celokupnosti, organizira pravni red javnopravno, ka-
zensko odgovornost, sicer samo zasebnopravno, imovinsko.

Cl. 18. ustave doloca sploSno neposredno kazensko
odgovornost drzavnih in samoupravnih organov za kazniva,
torej z zakoni kot taka predvidena dejanja, ki bi jih v sluz-
benem opravilu napravili zoper kateregakoli drzavljana.
Glede imovinske odgovornosti pravkar nastetih organov pa
doloc¢a, da za Skode, ki jih store ti organi drZavljanom z
nezakonitim ali napravilnim izvrSevanjem sluzbe, odgovar-
_jata pred rednim sodiSéem usluzbenec kot storilec in drzava
oziroma samoupravno telo. Vendar izvzema ta Clen poleg
sodnikov in vojakov pod zastavo, za katere je zavoljo
njihovega posebnega polozaja in njihovih nalog v drzavi
upravicen poseben rezim, ministre. Za njihovo odgo-
vornost veljajo posebne odredbe ¢l. 78 do 80 ustave, s ¢imer
je dalekoseznost ¢l. 18 ustave bistveno utesnjena.

V popolnem nasprotju s ¢l. 18 ustave odteguje ¢l. 78
ministre v okviru njihovega izvrSevanja sluzbe neposredni
odgovornosti; pa naj bo potem samo imovinska ali celo
kazenska, napram tistim osebam, katerih pravno priznane in
sicer zaSCitene situacije in interese so krsili. Po ¢l. 78 ustave
namreé¢ odgovarja za Skode, ki jih store ministri drZzavljanom
z nezakonitim izvrSevanjem sluzbe, drZava, ministri pa
odgovarjajo drzavi. Brez dvoma so oSkodovanci tedaj glede
na svoj imovinskopravni polozaj dovoljno zaSéiteni, saj
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velja drzava za vsak Cas placila zmozno dolZnico. V primeru
take, po ministru z nezakonitim izvrSevanjem sluzbe storjene
Skode izvedejo svoj odSkodninski zahtevek celo lazje, eno-
stavneje in hitreje nego v primeru, da bi jim bili $kodo po-
vzrodili drugi drZavni in samoupravni organi z nezakonitim
ali nepravilnim izvrSevanjem sluzbe. Po veljavnih pozitivno-
pravnih predpisih v poStev prihajajo¢ih zakonov odgovarja
namre¢ za Skode take vrste drZzava oziroma samoupravno telo
le subsidijarno.” Ce pa je drZavljan oSkodovan z ministrovim
nezakonitim izvrSevanjem sluzbe, je v toliko ugodnejSem
poloZaju, da je njemu neposredno in izkljucno
odgovorna drzava in to po ob¢&ih nacelih zasebnega prava.*
Dasi je torej po ministrovem nezakonitem izvrSevanju
sluzbe osSkodovani drzavljan v svoji imovinski sferi dovolj-
no zas¢iten po normi ¢l. 78 ustave, ni s staliS¢a zahtev pravne

3Gl § 78 zakona o uradnikih, § 32 zakona o banski upravi, § 109
zakona o mestnih ob€inah. O podrobnostih, Sajo vic, Vermogensrecht-
liche Haftung aus obrigkeitlichen Handlungen nach jugoslavischem Recht,
Zeitschrift fiir Ostrecht, 1934, zv. 3, str. 163 ss. in 173 s. Glede obcin, ki
spadajo pod zakon o obginah z dne 14. marca 1933, bi bilo sicer mogoce
z oz. na § 78 tega zakoma, ki me ureja nikakih podrobnosti, smatrati ob
pritegnitvi &l. 18 wstave, da gre tu za solidarmno odgovornost organa
in ob¢ine. Vendar govori proti pravilnosti in dopustnosti takega zakljucka
analogija po § 109 kesnejSega zakona o mestnih obcinah z dne 22. julija
1934, ki izreno mormira povsem po vzorcu § 78 zakona o wuradnikih
izklju€no subsidijarno odgovornost mesta.

Zato mora oskodovanec v smislu teh predpisov naperiti odSkodninsko
tozbo, ki jo vloZi pri pristojnem rednem sodiS¢u (po kraju, kjer je bila
skoda storjena) tak oj zoper povzrocitelja skode in drZavo oz. samo-
upravno telo, sicer prestane odgovornost slednjih dveh. Vrhutega pa re
taka tozba vezana ma zelo kratek zastaralen rok devetih mesecev, Stet
od dne, ko je bila skoda storjena, ali od dne, ko je oSkodovanec zanjo
zvedel. A tudi v tem drugem primeru ne sme biti rok za vlozitev tozbe
dalj§i nego leto dni od nastale Skode. V vsakem primeru prisojene od-
gkodnine mora ofkodovanec nato najprej izterjati odskodnino od usluz-
benca, le ¢e in kolikor se od njega me da izterjati, jo je dolZna placati
drzava o0z. samoupravno telo.

+ Gl Krbek, Upravno pravo, II, str. 334, Kostié, Komentar
ustava, str. 205, Tozitelj je torej predvsem na boljSem v pogledu zasta-
ranja svojega odskodninskega zahtevka. V poStev bi prisel § 939 srb.
gradj. zak., — saj bo v vedini primerov $koda storjena od ministra na
sedezu: centralnega oblastva v Beogradu — ki dolota obicajni triletni za-
staralni rok, -Stet od dneva, ko je $koda postala znana. Ce pa je Skoda
nastala . iz zlo¢instya, znaSa zastaralni rok 24 let.




Ministrska odgovornost. 355

drzave izjema od sploSnega pravila neposredne imo-
vinske odgovornosti drzavnih oziroma samoupravnih orga-
nov za te primere upravicena. Kajti tu ne gre samo za
zas¢ito drzavljanove imovine, v enaki meri gre za za$Cito
sploSne vrednote, namre¢ zakonitosti vrhovne drzavne
uprave. Ta pa bi bila gotovo uclinkoviteje zajaméena, Ce bi
smel oziroma moral oSkodovani drzavljan ministra ne p o-
stredno, osebno pozvati na imovinsko odgovornost za
njegovo nezakonito vrienje sluzbe, s katerim mu je storil
Skodo.

Ne smemo pa prezreti dejstva, da minister za take
storjene Skode v bistvu le odgovarja s svojo imovino, namrec
drzavi, ki je s tem, da je prevzela pokritje Skode oSkodova-
nemu drZavljanu, sama utrpela $kodo. Vendar je treba pri-
pomniti, da se z ozirom ma obstojete pravno stanje celo
osporava drzavi moznost, da izvede svojo regresno pravico
napram ministru,” toda po naSem misljenju po krivici. Ce
namre¢ tudi sprejmemo stalisCe, da odreja ¢l. 78 ustave
posebno z ozirom na ¢l. 80 samo nacelo, ki zaenkrat praktic-
no Se ni izvedljivo, imamo normo ¢l. 18. zakona o ureditvi
vrhovne drZavne uprave z dne 31. marca 1929. Ta ¢len doloca,
da je minister poleg kazenske odgovornosti za dejanja, ki
jih mavaja omenjeni zakon, tudi civilno odgovoren za
Skodo prizadeto drzavi. Po naSem mnenju ta ¢len, ki je v
svoji dikciji nekoliko dvoumen, nikakor ne dolo¢a kot pogoj
drzavni regresni pravici izveden kazenski postopek napram
ministru, temve¢ kvecjemu (a Se to je dvomljivo) osnovo za
morebitni kazenski pregon. Ker pa minister odgovarja za
vsako krSitev drzavnih zakonov in ker drzava po ¢l. 78 ustave
-odgovarja drzavljanom za $kode, ki jih njim store ministri z
nezakonitim izvrSevanjem sluzbe, je v teh primerih
vedno dana osnova za morebitni kazenski pregon, in z njo
drzavi moznost, da na podlagi ¢l. 18 navedenega zakona
izvede svojo regresno pravico napram ministru. Vsi ostali
pomisleki, da ves IIl. oddelek omenjenega zakona, ki obrav-
nava ministrsko odgovornost, ne more ve¢ veljati, ker je
nastal v dobi absolutizma in je, preraunan na tedanjo uredi-

“tev vrhovne oblasti v drzavi, v opreki z dana$njim ustavnim
stanjem, so Ze glede na samo jasno dikcijo ¢l. 118 ustave brez
vsake pravne osnove.’

5 Gl Sajoyic, o0.:c., str. 172,

% |Glede pomena in dalekoseZnosti &¢l. 118 ustave gl. Kostié, o. c.,
str. 294 s. Kljub pravilnemu stali§éu, ki ga je razvil o pomenu &L 118,
dvomi tudi on v veljavnost IIl. oddelka zak. o mur. vrh. drz uprave na
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Cl. 78 ustave pa prvenstveno doloéa neko drugo vrsto
odgovornosti ministrov za vse prekrSitve ustave in drzav-
nih zakonov, uCinjene v sluzbeni dolznosti. Pristojna spro-
Ziti to odgovornost sta samo kralj ali narodna skup3¢ina s
posebno obtozbo. Lapidarno dolodilo ¢l. 78 ustave ne daje
tej odgovornosti, ki je vsekakor javnopravne narave, nikake
odrejenejSe oznacbe. Jasno je le to, da minister po navede-
nem Clenu odgovarja na eni strani s amo, na drugi strani
pa za vsako (Cetudi naimanjSo) prekrSitev ustave in dr-
zavnih zakonov, medtem ko za morebitne Se tako tezke po-
greSke proti drZzavnim interesom, katere je mapravil v sferi
svojega organskega, po pravu vsebinsko nevezanega politic-
nega ravnanja, ne odgovarja. Po sankcijah, ki jih predvideva
¢l. 17 zakona o ureditvi vrhovne drzavne uprave z dne 31.
marca 1929, se vidi, da gre za p osebno kazenskopravno
odgovornost, ki se uveljavlja po deloma specijalnem postop-
ku in to pred posebno sodno instanco, drzavnim sodi-
§ ¢ em. Navedeni ¢len namrec dolo¢a, da se minister kaznuje,
kadar odgovarja za dejanje, kaznivo po predpisih poedinih
zakonov, s kaznijo, predvidevano po teh predpisih. Za de-
janja pa, ki v obstoje¢ih zakonih niso kvalificirana kot kaz-
niva, se sme kaznovati minister z zaporom do petih let.” Cim

str. 207 svojega cit. dela; prav zato podlaga njegovemu dvomu ni jasna.

Drugega mnenja glede pomena ¢l. 118 ustave je Andrejka, ki v
svoji zbirki »Drzavni svet in upravna sodis$¢a« trdi ma str. 7 v opombi,
da so v ¢l. 118 ustave midljeni le tak$ni zakoni, ki niso v navzkrizju
z ustavo. ZgneSenost te razlage je vidna pri samem precitanju ¢l. 118
ustave, ki izre¢no navaja eno samo izjemo od svoje norme. Ce
bi bilo Aindrejkino mnenje pravilno, bi se ustavotvorec pac posluzil
obicajnejde dikcije po vzgledu &l. 142 odst. 1 Vidovdanske ustave, ki mu
je itak tudi stilisticno sluZzila za vzor.

Specijalno za veljavnost III. oddelka zak. o ur. vrh. drZz. uprave se
da navesti $e en praven razlog. Po proglasitvi sedanje ustave je bil namrec
zak, o ur. vrh. drZ. uprave spremenjen z zakonom o ukinitvi, izpremembi
in dopolnitvi zakonskih predpisov, ki se manasajo na vrh. drZ. upravo, z
dne 3. decembra 1931 (SL. N. &t. 285, XICIll) in sicer je bil njegov &l. 7
spravljen v sklad z ustavo. Ves Ill. oddelek pa je pustil ta zakon ne-
dotaknjen. P

TMaklecov vidi v tej dolodbi izre¢no izjemo od nacdela nullum
crimen sine lege. Gl. Amalogija v kazenskem pravu, Slovenski Pravnik,
1935, §t. 6—8, str. 154. Praktitne pomembnosti ta izjema posebno glede
na ¢l. 78 sedanje ustave ne bo imela. Po ¢l. 78 ustave odgovarjajo ministri
zaradi prekrSitve ustave in drzavnih zakonov, ulinjene v
sluzbeni dolZnosti. § tem je dejanski stan posebnih, samo za ministre
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je minister obsojen na zaporno kazen, izgubi sposobnost za
javna zvanja za pet let od dne prestane ali odpuscene kazni.

Glede dejanj, za katera ministri kazensko odgovarjajo,
je treba pripomniti, da ne obsegajo samo njihovih dejanj
lastnega delokroga, temvec¢ tudi kraljeva dejanja, kolikor so
vezana na njihovo sodelovanje. Kralj je po ustavi neodgovo-
ren (¢l. 35), zato pa odgovarjajo za zakonitost oziroma ne-
zakonitost vrSenja njemu dodeljenih kompetenc ministri. Za
pismene cCine kraljevske oblasti, ki so v svoji veljavnosti
vezani na sopodpis pristojnega ministra ali ministrskega
sveta, izhaja to izre¢no iz ¢l. 34 ustave. Velja pa to pravilo v
isti meri za morebitne kraljeve krsitve ustave in obstojec¢ih
zakonov z opustitvijo dejanj, odrejenih po ustavi in zakonih.
Saj je sluzbena dolZnost ministrov, da kralju predlagajo de-
janja, katera zahtevajo ustava in zakoni. Ce bi jih kralj
odklonil, morajo podati ostavko,® sicer se smatra, da so se
S svojim vztrajanjem na poloZaju solidarizirali s temi prav-
nimi kr3itvami, ker so jih prav s tem omogo¢ili.® Ne gre
zato v teh primerih ministrske odgovornosti za izjemno ka-
zensko odgovornost po tuji krivdi, temvel ostaja ta odgo-
vornost povsem v okviru obi¢ajne kazenske odgovornosti za
lastno krivdo.

Po ¢l. 79 ustave (in ¢l. 16 zak. o ur. vrh. drZ. uprave)
sme biti minister toZen v Casu, ko traja njegova sluzba, ka-
kor tudi v petih letih po odstopu. Ne gre tu za kako zasta-
ranje, nego za prekluziven rok, ki se ne da podaljsati s kako
prekinitvijo'® ali po kateri drugi okolnosti, ki tok obicaj-
nega zastaranja ustavi. Predlog, da se minister obtozi, se
mora podati pismeno in mora navajati tocke obtoZbe.

V primeru, da narodna skup$¢ina obtoZi ministra, mora
biti odloc¢ba, da se minister postavi pred sodi$ce, sklenjena
z veclino dveh tretjin glasov skupnega, po zakonu (o volit-
vah nar. poslancev) dolo¢enega Stevila narodnih poslancev.
Take veCine ustava niti za svojo lastno spremembo ne
zahteva.

normiranih kazenskih deliktov dovolj dolo¢en. Zaradi drugih dejanj na-
rodna skup$éina ministrov ne sme obtoziti, a tudi kralj jih na podlagi
¢l. 17 zak. o ureditvi vrh. drz. uprave ne bo, ker se bo enostavneje posluzil
svoje pravice, da ministra odpusti.

8.1Gl. Kusej, Kraljevska oblast in njen obseg po Ustavi kraljevine
Jugoslavije z dne 3. septembra 1931, Zbornik znanstvenih razprav,
1. 1934/1935, str. 103.

9 Gl. Jovamovié Si, Ustavno pravo, str. 297.

10 Gl. Kostié, .0. c., str. 207.
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Prav z ozirom na ustavno normirano pravico narodne
skupséine do obtozbe ministrov so, kakor Ze omenjeno,
nastali dvomi o veljavnosti III. odd. zak. o ur. vrh. drz.
uprave, vendar glede na ¢l. 118 ustave brez pravne podlage.

Na drugi strani pa bi na osnovi tega bilo krivo tolmace-
nje, da vse dotlej, dokler se ta zakon rednim potom ne spre-
meni, narodni skups$cini sploh ni dana moZnost ministrske
obtozbe. Narodni skups$¢ini gre ta pravica po samem jas-
nem dolocilu ¢l. 78 ustave, ki sama zase za svojo izvedbo
ne potrebuje podrobnejSe zakonske ureditve (rabil bi jo le
nadaljnji postopek); materijalnopravna podstava kaznivosti
ministrov za njihove krsitve ustave in drzavnih zakonov po
pravilu »nulla poena sine lege« (¢l. 8 ustave) pa je podana s
¢l. 18 navedenega zakona.'' ,

Zaradi popolnosti bodi omenjeno, da sodi po ¢l. 20 iste-
ga zakona ministre posebno drzavno sodis¢e. Ko poda kralj
obtozbo, imenuje obenem tri drZavne svetnike in tri kasa-
cijske sodnike za ¢lane tega sodiSCa, prav toliko namestni-
kov in Se enega clana kasacijskega sodiS¢a za drZavnega to-
zilea. Predsednik drZavnega sodi$¢a je predsednik kasacij-
skega sodiSéa v Beogradu (dokler se ne ustanovi eno kasa-
cijsko sodisée za vso drzavo). Postopanje se vrsi po pred-
pisih zakonika o kaz. sodnem postopku z dne 16. tebruarja
1929, kolikor ne odreja sam zakon o ur. vrh. drZ. uprave
drugace.

Iz navedenega sledi, da so po ¢rki ustave ministri v
mnogo vedji meri odgovorni za zakonito vrSenje sluzbe kot
drugi drzavni organi, ki stoje pod kazensko odgovornostjo
le, kolikor krsijo zakone s kazensko sankcijo. Vendar pa
odgovarjajo samo po obtozbi kraljevi ali narodne skupsci-
ne, ki jo mora skleniti z najjacjo veéino, ki jo ustava sploh
za kako odloditev narodne skups$Cine zahteva., S tem je se-
veda ucinkovitost te odgovornosti kot uspeSnega jamstva
za ministrovo zakonito vr3enje sluzbe zaradi silno okorne,
in prvenstveno pod polititnimi vplivi stojeCe pokrenitve
potrebnega postopanja zmanjSana do prakti¢ne brezpo-
membnosti.'”® Medtem ko ima vsak drzavljan po ¢l 18

11.,Gl. Maklecov, o. c., str. 154. s.

12 Vrhutega daje sedanja ustava v svojem ¢l 30 kralju celo oblast
abolicije ministrske obtozbe s strani narodne skupséine ter ammestije in
pomilostitve obsojenega ministra brez pristanka narodne skupstine. Gl.
3¢ Dolenc - Maklecov, Sistem celokupnega kazenskega prava kra-
ljevine Jugoslavije, str. 196 s., kjer je razlozeno to vprasanje tudi pod
vidikom nasih prejSnjih ustavnih stanj.
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ustave pravico, neposredno in brez Cigarkoli odobrit-
ve toziti pri rednem sodi3¢u drzavne organe (s tam navede-
no izjemo) za kazniva dejanja, ki bi jih storili zoper njega
v sluzbenem opravilu, ni proti takim ministrovim dejanjem
delezen prav nobene, le kolic¢kaj sigurnosti obetajote ka-
zenske zaSdite. Vse, kar bi mogel storiti, bi bila obrazloZena
proénja narodni skupséini, da obtoZi ona ministra za nje-
govo kaznivo dejanje.”” Po pravkar obrazloZenem lezi uspeh
takega koraka na dlani. Tako je dejansko dosezena kazen-
ska neodgovornost ministrov za vsa dejanja, storje-
na v izvrSevanju sluzbe, ki bi bila sicer kazniva in to brez
vsakega ozira na pomembnost in inten-
zivnost krSitve pravnega reda.

Odve¢ je paé vsako dokazovanje, da je taka ureditev
ministrske odgovornosti protivna ideji pravne drZave in da
se ne da opraviitiv vsej dalekoseZnosti svojih
posledic z zatrjevano potrebo, da morajo biti najvisji
drzavni funkcijonarji zaS¢iteni pred Sikanoznimi kazenski-
mi preganjanji.

Preostane $e vpraSanje politiéne odgovornosti ministrov.

I1I.

V monarhijah postavlja vladar kot Sef upravne oblasti
ministre in jih odpus$éa, ne da bi bil zato osebno komu od-
_govoren. Ako vzdrZuje ministre na njihovih polozajih samo
vladarjevo zaupanje, kar ne pomeni drugega kot to, da le
njemu dejansko odgovarjajo za smotrenost ali nesmotre-
nost svojega ravnanja kot ministri, imamo opravka s ¢isto,
tehni¢no konstitucijonalno (tudi dualisti¢cno imeno-
vano) monarhijo. Narodno predstavniStvo se v taki drzavni
formaciji Se ni povzpelo do pretezno odlocilne politi¢ne sile
in vplivnosti in se njegova pristojnost izérpava poglavitno
v udelezbi pri zakonodaji. Prav kot soCinitelju v zakonodaji
mu je tudi dana moZnost kontrole nad upravnim aparatom,
ali vr3i svoje delovanje v skladu z zakoni. To kontrolo vrsi
narodno predstavniStvo predvsem s pomocjo kratkih vpra-
Sanj in interpelacij, stavljenih na ministre, ter Se z morebit-
nimi avtonomno vodenimi anketami in preiskavami.

Tak tip konstitucijonalne monarhije tvori zatasno tudi
naSa kraljevina po svojem ustavnem zivljenju kakor se je
razvilo na osnovi ustave z dne 3. septembra 1931.* Po

13 Jovanovié S, o. c.,, str. 298.
14 Prim, Jovanovié Sl, Dvodomni sistem u naSom ustavu, Arhiv
za pravne i druStvene nauke, 1. 1933, str, 449, ss.; KusSej, o. c, str. 100.

24*
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¢l. 68 ustave gre vsakemu Clanu senata in narodne skups$c¢ine
pravica, naslavljati na ministre vpraSanja in interpelacije.
Ministri so dolZni odgovoriti nanje v teku istega zasedanja.
To ustavno dolocilo je podrobneje izvedeno v §§ 71 do 78
zakonov o poslovnem redu v narodni skupséini in v senatu
z dne 26. novembra, oziroma 3. decembra 1931. Seveda si je
treba biti v svesti, da ni posebno ucdinkovitega jamstva, ki
bi moglo ministre prisiliti, da bi res odgovorili na vpraSanja
in interpelacije. Kajti ¢e oni odgovor zavlacujejo in ga ne
dado v ustavno oziroma zakonito dolo¢enem roku, je edina
sankcija skupsCinska ministrska obtoZzba.’> Pravica an-
kete kakor tudi preiskave gre narodnemu predstavnistvu
samo v volilnih in &isto administrativnih stvareh (¢l. 67
ustave).

Gotovo se ne da tajiti, da daje ¢l. 102 ustave narodnemu
predstavniStvu z dolodbo, da ono vsako leto odobrava (in
sledstveno arg. a contrario tudi lahko odkloni) drzavni pro-
racun, veljajo¢ samo za leto dni, formalno tisto pravno
osnovo, na kateri se je logiéno razvil parlamentarizem v
sistem politicne odgovornosti vlade napram parlamentu in
ne ve¢ mapram vladarju. Vendar kazZe ustavna praksa, da je
taka pravna osnova brez ustrezne vsebine v dejanski poli-
tiéni premoci parlamenta nad krono zgolj prazen zvok.
A tudi ta pravna osnova je po ¢l. 103 v zvezi s ¢l. 32 odst. 6

Stefanovié J, Dvodomni sistem u modernim wustavima, Mjesecnik,
1. 1932, str. 200 je mnenja, da se je praksa opredelila za parlamentarni
sistem in navaja kot argument dejstvo, da so ministri zadrzali svoje
ministrske polozajje, ¢eprayv so bili izbrani za narodne poslance, ter izjave,
katere je dala vlada ob priliki pretresa proraduna za 1. 1932/1933, ko je
proglasila svojo polititno odgovornost pred narodno skupséino. Istega
mnenja je tudi Kostié, o. c, str. 3, ki posebno na podlagi pozitivnih
dclotb nase wustave dokazuje, da je mnaSa drzava parlamentarnega tipa.
Glede zgreSenosti te argumentacije prim. Kudelj, o. c., str. 100 s., op. 72
ter Jurkovié, Kosti¢ — Komentar wustave, Slov. Pravmik, 1. 1934,
str. 293 s. Zmotnost mnaziranja, da se je praksa opredelila za parlamen-
tarni rezim, pa so najbolje dokazali jedva pretekli politiéni dogodki;
vlada, ki je na svoj volilni program dobila pri volitvah ve€ino v narodni
skupséini, je morala odstopiti in prepustiti svoje mesto drugi, pri tem
pa je najznacilnejSe, da narodna skups¢ina niti ni bila formalno vprasana,
ali novi vladi zaupa ali ne, niti mi bila razpudena.

15 T bodi omenjeno, da niti okretnejia politiéna ministrska odgo-
vornost, katero je prozil parlamentarni sistem Vidovdanske ustave, ni
mogla zagotoviti, da bi ministri odgovorili na vsa vpraSanja in interpe-
lacije. Gl. Przi ¢, Poslovnik narodne skupstine kraljevine SHS, str. 172 ss.
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ustave mocno oslabljena. Kajti na podlagi teh dveh ustav-
nih dolod¢il *je kralju dana moZnost, podaljSati proradun
proSlega proradunskega leta z ukazom do konca novega pro-
radunskega leta in razpuScati vse tekom tega Casa izvoljene,
a njemu oziroma z njegovim zaupanjem v polozaju vzdrze-
vani vladi nevSeéne narodne skups$cine.

Drugacno sliko kaze ustavno Zivljenje, ¢im doseze poli-
titno premo¢ narodno predstavniStvo, oziroma pri dvo-
domnem sistemu predvsem narodna skup$c¢ina. Tedaj od-
govarjajo ministri, katere zbere kralj po obi¢aju parlamen-
tarnega sistema pretezno iz vedlinske frakcije v narodni
skupséini, — &e in kolikor pa izbere ljudi, ki niso narodni
poslanci te vecinske frakcije (senatorje in neparlamentarce)
je pri njihovem izboru vezan v toliko, da morajo tudi te
osebe uzivati zaupanje vecine v narodni skup$cini, — za
smotrenost oziroma nesmotrenost svojih dejanj narodnemu
predstavniStvu. Cim zgube ministri zaupanje narodnega
predstavniStva, so dolZzni podati ostavko na svoj polozaj,
a kralju ne preostane drugega nego ostavko sprejeti ozi-
roma narodno predstavniStvo (ali pa samo tisti dom, ki je
nezaupanje izrekel) razpustiti (seveda v mejah dolo¢il kon-
kretnega ustavnega prava). S tem je poklican narod (volilci),
da kot najprimarnej3i drzavni organ z aktom volitve odloc¢i
o usodi vlade. Pravno osnovo prisiliti vlado, ki kljub
izrazeni nezaupnici ne bi hotela odstopiti, daje narodnim
predstavniStvom v vseh modernih demokrati¢nih ustavah
zajamCena proradunska pravica. Kajti preko nje je
dana narodnim predstavni$tvom mozZnost, odre¢i nevSeénim
vladam proracun in jih s tem pravno prisiliti k odstopu,
ker bi sicer padle v nezakonito izvenproracunsko stanje.

Nas$a ustava nudi to pravno osnovo narodnemu pred-
stavniStvu v Ze citiranem ¢lenu 102. Na podlagi nasih pozi-
tivnopravnih ustavnih dolo¢il pa nastaja nadaljnje vprasa-
nje, ali gre tudi senatu pravica izrekati vladi nezaupnico,'

16 Ty gre samo za vprasanje, ali bi mogel senat tako nezaupnico
izre¢i spontano, ma disto lastno pobudo. Kajti ¢e stavi vlada vprasanje
zaupnice v smislu § 76 zakona o poslovnem redu v senatu, je senat seveda
na podlagi zakona upravien, zavzeti k vprasanju vlade svoje stalisce.
A tudi vlada bo tedaj vezana na izjavo senata. V tej zvezi bodi mimo-
grede omenjeno, da §§ 75 in 76 zakomov o poslovnem redu v marodni
skupsCini in senatu nista v skladu s &istim konstitucijonalnim oz. duali-
stiénim sistemom. Kajti vlada, katero vzdrzuje na polozaju edino-le kra-
ljevo zaupanje, bi s tem, da bi iz lastnega nagiba stavila vprasanje zaup-
nice, posegla v prerogative krone, ki bi bila v primeru nezaupnice politi¢no
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ki se koncem koncev zaostri v vpraSanje ali bo imel
senat, ko bo priSlo pri nas do parlamentarnega sistema,
dejansko moznost odre¢i vladi proratun potem, ko ga
ji je ze izglasovala narodna skup3¢ina.” Vse to vpra-
Sanje je Ze po nacinu, kakor je zastavljeno, pretezno poli-
ti¢ne in ne pravne narave. Vsekakor bo imel senat na
osnovi svoje prorac¢unske pravice, izhajajoce iz ¢l. 102 ustave
pravno moznost, izsiliti z odklonitvijo proratuna odstop
vlade ali pa razpust narodne skupsiine.® Vendar se iz-
vaja mimo te pozitivnopravne dolo¢be, da senatu pri nas
ne more pristojati pravica, izrekati vladi nezaupanje.
Osnovo ima to naziranje v zatrjevanju, da pomeni parla-
mentarni sistem ravnovesje med vlado in parlamentom, ki
zahteva ma eni strani, da ima vlada zaupanje parlamenta, a
na drugi strani tudi pravico parlament razpustiti. Senat pa
je po nasi ustavi stalna institucija in ga kralj (oziroma
vlada) ne more razpustiti (arg. a contrario iz ¢l. 32 odst. 3,
¢l. 53, odst. 1).

Jasno je, da se taka izvajanja gibljejo na politicno-spe-
kulativni planoti. Pomen jim gre le toliko, kolikor so osno-
vana na primerjavi z ustavno prakso drugih drzav, ki se
upravljajo na podlagi parlamentarnega sistema.'” Vendar
se nam zdi, da daje nasa ustava sama mnogo vaz-
nejsi argument, za to, da se na$ senat ne bo upiral vladi, ki
bi uzivala zaupanje narodne skupséine in da ji nikoli ne bo
odrekel proratuna. Ta argument je po nasSem miSljenju
¢l. 64 ustave v zvezi z njenim ¢&l. 115, odst. 8, ki daje parla-
mentarni vladi moZnost, odvzeti senatu njegovo proralun-

prisiljena vlado, Ceprav proti svoji volji, odpustiti. Za dopustnost takega
viprasanja bi bila potrebna privolitev krone, ki pa bi bila ved kot pro-
blematiéna.

1" V tem je ena posebno praktidnih pomembnosti &l 102, odst. 2
ustave, ki dolo¢a, da mora proratun biti na jprej predloZzen v razpravo
in sklepanje narodni skup$¢ini.

18 GI. tudi Kusej, o. c., str. 110 s. Interesanten primer iz francoske
ustavne prakse, ko je senat s pomogjo svoje proratunske pravice 1. 1896
izsilil odstop vlade, ki se poprej kljub trem njegovim izjavam nezaupanja
ni hotela umakniti, navaja Stefanovié J, o. ¢, str. 149.

19 Mirkine - Guetzévitch, Les Constitutions de 1’ Europe Nouvelle,
Paris, 1928, pravi zelo dobro mna str. 27: »Liusage (podértal pisec) a
consacré la responsabilité devant la (Chambre basse seulement.« Stef a-
novié¢J, o c, 201 ss. in Kostié¢, o. c., str. 5 jemljeta za podlago svojih
izvajanj parlamentarni sistem, pojmovan bolj idealno kot ravnovesje
oblasti.
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sko ngavic‘o s spremembo ¢l. 102 ustave tudi proti njegovi
volji.

S tem bodi kon¢an ta Cisto sumari¢ni prikaz ministrske
odgovornosti po naSem pozitivnem pravu. Spremlja ga 7Zelja,
da bi se z uvedbo parlamentarnega rezima nasel okretnejsi,
v pretezni velini primerov Ze preventivno ulinkujog
in kontrole po javnem mnenju sposoben nadin ministrske
odgovornosti, ki bi v najvi§je dosegljlw meri zagotavljal i
zakonitost vrhovne drZavne uprave i smotrenost polltlcne
usmeritve njenega delovanja. Dasi bi bil tedaj zakon o mi-
nistrski odgovornosti, kakor ga predvideva ¢l. 80 ustave,
mnogo manj nujen, bi bilo kljub temu njegovo skoraj$nje
donoSenje ze zavoljo popolne izgraditve naSega ustavnega
prava potrebno.

O novejsi ban¢ni zakonodaji

Dr. Vladimir Murko.

Ker je bilo o jugoslovanski ban¢ni zakonodaji oziroma
pravilneje o jugoslovanski zakonodaji o denarnih zavodih v
zadnjem Casu v Ljubljani ve¢ predavanj, sem se hotel omeji-
ti prvotno predvsem na inozemsko zakonodajo. Hotel sem
pokazati, katere materije iz delovanja denarnih zavodov so
smatrali za potrebne zakonske ureditve in kako se je urejalo
to vprasanje drugod. Sicer pa bom obdelal Ze zaradi pri-
merjave kratko tudi jugoslovansko zakonodajo o denarnih
zavodih vseh vrst, kolikor jo imamo.

Bancna zakonodaja je del trgovinskega prava, ki ima za
seboj v pretezni vecini drzav Se zelo mlado zgodovino. Za
primer si moremo vzeti avstrijsko zakonodajo; imamo le
malo zakonitih dolo¢b, ki bi govorile izkljuéno o denarnih
zavodih. Tak predpis je hranilniéni regulativ iz 1. 1844, ki
velja Se danes in ureja precej podrobno pravna razmerja
hranilnic ter nalaganje mjih sredstev. Pozneje je izSel 3e

20 Glede €l. 64 ustave prim. Kuse j, 0. c., str. 104 ss in tam na-
vedeno literaturo. V' tekstu se mode trditi, da bi imela Ze tista viada,
katero bi kot prvo doletela nezaupmica senata, moZnost na podlagi cit.
ustavnih dolo¢il odvzeti senatu njegovo proradunsko pravico. Dejanski
postopek bi bil brez dvoma dosti kompliciran, ker bi senat verjetno izra-
bil vse mozZnosti za zaviranje, katere mu wustava nudi. Vendar je povsem
ustvarljiva moZnost zadosti uspe$na pretnja.



