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razradjena teorija raspolaZe s osnovnim maksimama, za
cajno, da se ne protezu samo na pojedine dijelove njene
ve¢ obuhvadaju Citavu ovu materiju, rasvjetljujuéi 1 njen
uti¢. Za modernu teoriju upravnog prava jedna je od naj-
ovih m 0 zakonitosti uprave,. koje je opet sa
imo jedno, 1ako ""-V‘ nacelo jedne vise ideje, ideie
e. Ideja pravne drzave dovo

odi_u najuzu vezu pravo s dr-
oj nam se sve drzavne funkcije predofuju kao pravne

Dok hiide bilo svijeta i vijeka, pra

VOoj..pri kako odgovara alno
praynih normi.!) To je 1 naroéita svrha nactela .
na na_upravu, -

.

narocito ideji p
| dosljedni reZim pr
fosti_uprave. Ideja pravne driave, primijenje

scrpljena samim nacelom zakonitosti uprave, a elo _zakoni-
_uprave je glavni temelj, na kome poliva &itav kompleks ideja
me drzave, 1 iz Kog s¢ 0snovnog nace ¢ki 1 do-
o.razvijaju. Svrha je ovom ¢lanku ne toliko, da obuhvati sinte-
Citav problem nacela zakonitosti uprave, koliko da iznese izvjesna
ja, koja stoje u vezi s tim natelom, a koja su danas narotit.:
na.
1, Kad govorimo o na&elu zakonitosti uprave, S 0snovnog staia-{
pravne drzave, ne uzimamo samo zakon Kao pravni temelj za|
anje uprave, nego uopce pravnu.normu. Zakon je danas (ne
dajuci na ustav) samo najva’nije pravno vrelo, i govoreéi o zakoni-
uprave upotrebljava se ovaj najva’niii dio pravnih normi kao
Pro toto. Strogo uzevsi trebali bi luditi izmedju nalela zakonitosti
€ normativnosti uprave, kako to &ni i njematka teorija, kad raz-
1zmedju Legalitdt (Gesetzmissigkeit) i Rechtmissigkeit. Po prvom
U mora se svaka upravna djelatnost zasnivati samo na odredjenoi
101 normi, t. . na samom zakonu, a po drugom na pravnoj normi
. Sa istog stajalifta pravne drZave odlu¢no je, da to bude pravna
» @ ne mora biti ba§ zakon. Da ova norma bude upravo zakon.
na_donefena uz saradnju narodnog pretstavni$tva, postulat je
rzave, koja time jata prava narodnog pretstavniStva, osigu-

A2 g

craturi_se rado kao klasi¢na istide definicija pravne dr¥ave ¢
ncyklopddie Holtzendorf — Kohler Bd 2 (1904) — str. 593 ) »ein |
¢t_ganz im Zeichen des Rechts steht, dessen oberster Wille nicht Rex
Lex heiszt ein Gemeinwesen, wo dic Bezichungen der Einzelnen nicht nur .
- vor allem zur Staatsgewalt durch Re -'“"(:s
’ Recht und nicht nach dem tel est |
Rechtsordnung soll auch der
ichkeit gebra erden, das Gesetz als einc Macht
cyc cem Willen der Beherrschten wie der herrschenden Personen
Zen ubergeordnet 15t«. !
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ravajuéi ovome, posredstvom zakona, .ravn'au}@ cielo}{upnom upravom.
Ustavna drzava, po svojoj politickoj dinamici, ide zatim, da, kad veé nc
moze ukloniti sve pravne norme (pravna vrela) osim zakona, barem da
sve te pravne norme predoli kao izvedene iz zakona. S time stoji u
vezi, da se primjenjivatu zakona, a narotlito sucu, ne p.riznaic mo(
pronalaZenja prava, nego se on nastoji staviti u ropsku ovisnost spram
zakona. Ustavna drzava zadriaje, u ovom pitanju, posve isti mentalitet
kao i apsolutisticka drzava. Ustavna drZava preuzima od apsolutisti¢ke
shvacanje o omnipotenciji i totalnosti izri¢no donefene pravne norme.
samo Sto sada na mjesto volje monarha dolazi volja narodnog pred-
stavnistva, dnosno kompromis izmedju ove dvije volje. Pravo se isto-
- vijetuje sa zakonom, dok je uistinu zakon samo jedan od oblika, u kome
' dolazi pravo do izrazaja.

Za pravnu drzavu je medjutim, uzeto strogo teoretski, odlucan
samo_izgradjeni sustav pravnih normi, bez obzira da li su to zakoni.
Fakticki je pokret ustavne i pravae dr¥ave ifao rukom o ruku, 1 izgra-
djivanjem ustavne drzave izgradjivala se jednovremeno i pravna dr-
Zava. Istina je, da ustavna dr¥ava daje viSe politickih jamstva za
izgradnju pravne dr¥ave?) nego neustavna, i da uopce Citavoj koncepciji
moderne demokracije i ustavne dr¥ave odgovaraju potpuno ideje
pravne drzave?) Za pravo se danas sve vife trazi, iz polititkog i iz
pravno-teoretskog glediSta, da odgovara praynoj svijesti naroda. Kad
zakone donosi narodno predstavnistvo (koje istinski izra¥ava narodno
raspoloZenje), moZe se barem predmnijevati, da ¢e takav zakon biti

2) Jamstva su od kelosalne vanosti u pravu, pogotovo u javnom pravu. Vrlo

ispravno ka%e Hauriou u svojem ustavnom pravu: »En matiére juridique il faut .

toujours chercher les garanties et Ics suretés; il ne suffit pas qu’ un droit soit
reconnu et déclaré, il faut encore qu’ il soit garanti cand il sera contesté et viole«.
I nisu ovdje samo vaina strogo pravna jamstva, nego i polititke, socialne i t. d.
garancije. Ustavna drZava znadi u tom pogledu jako polititko jamstvo za pravnu
drzavu uopée, a nalelo zakonitosti uprave napose. Nekim piscima, tako narotito i
mnogim francuskim, vaZnost je ovoga jamstva tako velika, da istovjetuje pravni
drzavu s ustavnom i demokratskom drzavom, i da smatraju samo strogo ustavnuw
i demokratsku drzavu pravnom dr¥avom.

%) H. Kelsen je ovu pojavu opetovano vrlo reliefno iznio. Tako naroéito
i u knjizi »Staatsform und Weltanschauung« 1933, »Der Rationalismus der Demo-
kratie aber zeigt sich besonders deutlich in dem Streben, die staatliche Ordnung als.
ein System womdglich geschriebener, in zweckbewuszter Satzung erzeugter, gene-
reller Normen aufzurichten, durch die die individuellen Akte der Rechtsprechung
und Verwaltung méglichst weitgehend determiniert und eben dadurch berechenbar
werden« (str. 15). Demokratcija _pokazuje stalnu tendenciju, da tefifte dr¥avnih
funkcija_stavi u zakonedavstvo, da_postane zakonska drfava. Natelo legalnosti igra
~Lgiucnu_ulogu, raV‘nEEi%?@Li@ﬁ, prednost pred praviéno$eu, vise se_naginje
Pravnom pozitivizmu, nego. _%Ej*r_odnggvn‘l.gljavu. Autokracija izbjegava i ogranitavanjz
cnoga koji vlada i njegovih pomasata, jer im treba osigurati $to veéu slobodu.
»Da es in der Demokratie auf Rechtssicherheit, also auf Gesetzmaszigkeit und
Berechenbarkeit der Staatsfunktion ankommt, bestcht hier starke Neigung zu Kon-
trolleinrichtungen, als Garantien fir die geforderte Legalitit« (ibid. str. 17). Zato
vaZzi narotito i publicitet, da se sve objavi. Obrnuto pri autokraciji. »Mangel an
Kontrollmasznahmen, durch die die Staatsfunktion nur gehemt werden konnte, keine
Publizitit, sondern das intensive Bestreben im Interesse der staatlichen Autoritic
zu verhiillen«,
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djena ustavna drzava s od

im organima.!) Uistinu
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pravno, istovjetuje s us
odno predstavni$tvo se

Lo

odje do upliva i na cjel

g

%) Zato ista ova us

ne zakonodavne vlasti.

a oiio‘tyorr_avati 3

0, 1 to ba¥ zbog

svojedobno za N

te pojedinci od
dnakosti),

Drayne drzave su bila najprije oZivotvorena
kod uprave, pa ik je treba
N “treb

ladu s pravnom svije$¢u naroda, ili da ée barem odgovarati shva-
i potrebama veéine naroda. Ako se tome doda, da je zakon
najvaznije pravno vrelo, postaje razumlijivo (iako neispravno)
ovanje nalela, da je uprava vezana zakonom, sa mnogo Sirim
m, da je ona vezana pravnom normom. No posve je mogude,

redjenim narodnim predstavni$tvom,

funkcionira, provodi u ¥ivot mnogo slabije ideje pravne dr-
narocito nacelo zakonitosti uprave, od neke konkretne neustavne
s dobro izradjenim pravnim normama, dobrom organizacijom

je politicko nalelo ustavne drzave

ire nacelo pravne driave, i pravna drzava se vrlo Cesto.

tavno-zakonskom dr¥avom.
je u ustavnoj drzavi, specijalno u

onoj monarhiji, prvenstveno iz politi¢kih razloga, zagrijalo
anje nacela pravne driave na podruéju uprave. U konstitu-
narhiji prigrabila je demokracija zakonodavnu vlast, no
L vlast organizirana u birokraciiji, koju je stvorio i sebj strogo
zg;a!solutni monarh, bila je u cijelosti pod monarhom. Nadela
'jave su posluzila narodnom predstavni$tvu kao podesno sred-

okupnu drzavnu upravu. Ono izdaje

kojima uredjuje djelatnost upravnih organa, i razvija nacelo,
a moze djelovati samo na temelju zakona, a dalje preko sud-
0(.1 uprave nezavisnog, organa zavodi kontrolu, da i se nijeni
rav:ln_o primjenjuju, t. j. kontrolu zakonitosti. Ustavnoj drzavi
j]anju nalela zakonitosti uprave i sudske kontrole nad
- misu toliko lebdjela pred otima sama natela pravne dr¥ave,
Priroda pravne norme, koja sve to tra%, nego ovaj strogo

tavna drzava (bila ona republika ili

' konst.ltuciona ili parlamentarna monarhija), vrlo &esto i
vodi jednakom dosljedno$éu natela pravne drZave i u

pri sudst

1Ll ! na
Scu zakona St ta

dena nad upravom. No pred tim se je
, onih istih politi¢kih razloga, koiji su na
Same uprave. Tamo gdije se ta sudska kontrola potela
- Samom zakonodavnom vlasti (ispitivanje ustavnosti i
- OPet, u prvom redu, odluéni izviesni politi¢ki razlozi
da se zatite izviesni dijelovi naroda ili drZave, $to
€rativnim drfavama). Klasifan primjer pruzaju u
,léne Sjeverne ameritke driaye, gdje je tak, zhog

jematku tvrdio, da je zavadjanjem ustava

- Tazorena dotada$nja pravna drZava.
Va ima ug}‘)ée svoju i‘zgr'ad.nju prvenstveno zahvaliti izvjesnim
ama. Tako je, primjerice, igrala veliki upliv i individua-

nepravilnog prehvata drfavne vlast; (maro-
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 sudskoj presudi, 1 provadjanje sudske kontrole®) nad uprav-
djelatnoscu. Po potonjoj kontroli pripada zadnja rije¢ sudu, dakle

koji se.iskljucivo rukovodi pravnim momentima, &ime je jace
eno naéelo_zakonitosti uprave. Zato samo natelo zakonitost:
djeluje.uv.lje.k u pravcu uveavanja i jacanja sudske kontrole
elu, primjerice, viSe odgovara da se ova sudska nadle¥nost od-
kom generalnom klauzulom, nego klauzulom enumeracije). Uni-
) ili objekt'iviste provode sve ovo u cilju kako bi dr¥avna upra-
ljg funkcionirala, u objektivnom cilju, a individualiste kako
Ppojedinac Sto bolje zaltitio, u subjektivnom cilju. Ideje pravne
mogu se primjenjivati na upravu i s jednog i s drugog gledista.

v e . .
.ﬁg n a_celu zakonitosti u% rave dolazi uprava u najtjesniju ‘{v
pravom 1 pravnom normom. Svako njeno djelovanje n ora biti l

jeno nekom pravnom normom, a s ecijalno om. Od neko¢
A0g Organa, postaje uprava izyrini organ pravne norme, pa se
v

izvjesnih politickih 1 historijskih momenata, sudska kontrola nad
zakonodavnim aktima bila kroz dugo vrijeme razmjerno bolje organi-
zovana od kontrole nad zakonitoS¢u upravnih akata. I za-uvadjanje ove
sudskekontrole. u Americi nad ustavnoséu zkaona bila su_odlutna dva.
‘skroz_politicka razloga: jedno federativna struktura drzave (narolito
‘da se zadtite drzave — ¢lanice od prehvata centralnog zakonodavca),
: \fg-c [rugo_visoko shvacanje osnovnih prava gradjana (da bi se ta prava

:"I)-gggl‘g_%gétitil od prehvata zakonodavne vlasti).

s - s

No obi¢no se zakonodavna vlast nije htjela podvréi ovom ograni-
¢enju odnosno kontroli. Specifitna zadtitna sredstva pravne driave,
zbog “ovog politickog razloga, posmatrana su samo kao zaStita pred
“upravnom vlaSéu. Dok _je taj politicki momenat bio najjali pokretat
T & Rl i i S, . i - . - s .
3 u nadela pravne drzave na podru¢ju uprave, on je obr-

- - iy I Ry S i ot e A P B v
nuto, Cesto, bio najveta koénica 1 smetnja pri zavadjanju istih nalela
“zakonodavstva. Kontrola zakonitosti nad upravom jata
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na i ?;Mﬁu noc ik e
zakonodavnu vlast, slicna kontrola nad zakonom slabi i ogranituje L pogledu izjednatuje sa sudstvom. dstvo i upr ‘
aYic drzave samo.vrsenje.praya. Po nacelu zakonitosti uprave

\zakonodaynu vlast. Zato se Citavo ovo pitanje ne postavlja jednake '
kod upravne kao 1 kod zakonodavne vlasti, i dolazi se lako do nerealnog

zakljutka, ako se prostim odbalenjem ovog polititkog momenta za
( pravni poredak odredjene drZave iz same pravne prirode ustava kao
norme viSeg reda zakljutuje, da i za zakonodavnu vlast vaZe sva na-
¢ela razvijene pravne drZave, a narolito da postoji i sudska kontrola

‘nad ustavno$¢u zakona.
- 8. Ideje pravne drzave su pri sudstvu imanentne, sadrfane u sa-

3 mom }_110: »pravo«: bilo da je to pravo pozi-
vno, bilo da se radi samo o pravi¢nosti. Na taj natin od vajkada

W&-,'Ako se gdjekad javljaju i protivni
glasovi, koji zele sudstvo uvuéi u vrtlog dnevne politike, onda to jo¥ ne
) nijeCe gornju tvrdnju, nego samo dokazuje, da su takve tvrdnje skroz
Vi 'T?naOPa:ike i krive. c i da javljaju, samo je poslje-

| dica asnje. mor ti.

va, poput sudstva, znacaj izvrine vlasti. I kao izvr$ne vla-
1 sgdstvo i uprava, u narotiti odnos spram zakonodavne
oliticki 1zraien'o, zakonodavna vlast je u izvjesnom superiorni-
JU, pravno izrazeno ona je, u razvoju prava, jedan visi ste-
5}0 su to sudstvo i uprava. Apsolutni monarh nije, politicki
nnogo paziti na ovu podredjenost uprave pod zakon, jer je upra-,
vrio; Jpaprotiv je parlamentu u ustavnoj dr¥avi ovo najvela
d €€ se uprava voditi po njegovim intencijama. Zato do-

vnoj dr.iavi do ostre i vidne opreke izmedju zakonodavne
| lasti sa svim posljedicama te opreke, a narotito pojavom da
1zvr$ni organ zakonodavne vlasti.
Lasom, kad_je u pravnoi driavi_natelno i uprava podve-| |
M.poredak, nestalo_je i natelne materijalne razlike io.|)/
LUprave, iako_je joS uvijek preostala velika eraducina
samo onda, akov se uzme nacelo zakonitosti u ei @
ike, podvesti pod pravni poredak kao () telmz{?vl?;.n g e

‘ K 1l _kao_iza_sudstvo,.i da_se cielokupna uprava

sudstvo. To je narodita zadaca pravne drzave, $to se prvenstveno pro- o o
O D e zakonitast: 1 = 11U _zakona_(prayna norma). Ako se naproti
e naceﬁ_zakgg tosti uprave. - 1€sno, dade zakonu (pravnoj normi) naéelno drugrc))rgx?;T

e

v
%

aprotiv nema tako
raya _se.moze na- -

Uprave, nego $to ga zakon ima u pogledu sudstva, t.

~ PoSto su s jedne strane natela pravne drZave bila veé prije pro-

vede ri s Sto_vi$ S ta nacela imanentna %ol'mu sud- .

; ruge_strane, posto. Su_sS¢ Sp ijeda fau-lﬂi@lll pO iticki momenti om misl‘gliafo_]av.e nisu jedine Poja_"e pravne drZave, iako su naj-

opirali konsekve j-primjeni.ideja. pravne-drZave na samu. zakono- t Upravnog praf:;a‘(';(;.isa;’“l""f trl pojave u pojmu pravne driave u
vnu VIast, postaje razumljivo. da.se.pravna dréava tctira specijalng e i v e 2 S 79 1 5) U samu defniciia provne

v&,,g#om na samu ugrazguwp&se‘.st:ot_l_a_ﬂ,sma,t;r,,ati-,driava, djene driave. Pogotovo kad se t‘;aiﬁgd ot b o s

gdje je baS sama uprava svedena pod strogi pravni poredak, i gdje se refimom uopée. Zato novija definicija \]rffaullt:r; lj[setﬁr::g

upr: A
1 up g\rjl:log!lprava vazi sanvlo za odredjeni reZim, i ne bj éak vise
50 recﬁltesgoru _Nj_emacku. »Rechtsstaat wire — — der Ver-
elicher ges: zmasziger und méglichst gebundener Verwaltung,
Tl de:uﬁr }glesetzhcher Ermichtigung mittels férmlicher
'mtglieder echtsschutz durch Gerrichte augeiibt wird, die
{ personlich von den verwaltenden Behérden unab.

ova nacelno rukovodi pravnim_normama kao-i sudstvo. '

*Podvesti upravu pod pravni poredak i razviti ju kao strogo pra-
. vnu pojavu ne znadi samo zavesti gospodstvo pravne norme (natelo za-
§k0q1tost1 uprave), nego ukljuuje i izvjesne druge pravne ideje, kao na-
'rolito djelovanje uprave posredstvom formalnog upravnog akta, kao
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rma Sirok i neodredjen sadrZaj. Dok upravni Cinovnik donosi svoje
luke na podlozi neke pravne norme, njegovo dlucivanje je stvarn.
jenje u materijalnom smislu, posto se njegovo djelovanie, jednako
om, svodi na troje: da utvrdi konkretan ulin, da ga svrsta pod
raktnu pravnu normu i da odavle povuce zakljutak. Ba3 jc ovaj
ogizam najbitniji za pojam sudjenja u materijalnom smislu, a susre-
kaZe Otto Mayer »der Rechtsstaat bedeutet dic tun_ mo ga danas ba$ tako kod upravnih akata kao i kod sudskih presuda.
] igkeit der Verwaltung«. U pravnoj drzavi ne dobiva | Sto materijalne i formalne upravnopravne norme nisu obi¢no tako istan-
“uprava samo razradjeni sustav materijalno-pravnih, nego i formalno- [¢ane kao sudske, cini samo vaznu kvantitativnu, a ne i kvalitativou
pravnih propisa. Da se provede nacelo zakonitosti uprave, nisu same izmedju sud§tva i uprave. .
potrebni potanki materijalni, nego i formalni, procesualni propisi. I I ovdje nastaje kriva predocha, Sto se s iedﬂlpe - strane pretjerano
gdje zakonodavac ne stize, da sam donese take propise, razvijaju se oni tertav ¢ funkcije kao o viSe slobodne i pravno neve-
praksom upravnih vlasti i judikaturom upravnih sudova. Razumljivo a.s.druge st Hﬁk@ygm@%mmg,mam vezane 1 ne-
je, da i ovi upravno-procesualni propisi mnogo crpu iz razvijenijeg i dne.. Dok prva predotha protivurije¢i modernom nacelu zakonito-
starijeg sudskog postupka. Velika vaZnost upravno-procesualnih pro-

ave, druga protivurijedi prirodi procesa razvoja prava, koji ide
pisa vidi se najljepde iz vaZnosti i znalenja, koje tim propisima pridaje stepenima. Merkl-Kelsen-ova teorija ispravno istice, da presuda
upravno-sudska kontrola zakonitosti akata upravne vlasti.”)

znadi spram zakona samo normu niZeg stepena spram norme viseg
Dok jo¥ nacelo pravne drZave, narotito nacelo zakonitosti uprave, 3

,ida u ovoj normi niZeg stepena mora prido¢i neki novi, samo-
nije dosljedno provedeno kod uprave, postoji nesumnjivo nacelna, .ma-

upravu bio samo_neko ograni¢enje u nacelu slobodne dje-

da uistinu postoji bitna funkciona razlika izmedju sudstva 1
(alelna razlika izmedju sudstva i uprave prestaje za punog
“reyima_pravne drzave tim vise,

$to_uprava uopée ovdje preuzima iz-

blike sudstva_(kao.narotito _gospodstvo zakona, ideja
a0 uo ée uredjeni postupak, sudska kontrola), pa u tom

‘ ’ ‘elemenat, jer bi ona bez ovoga bila izli¥na. Izvrivati neki zakon-
terijalno-funkciona razlika izmedju sudstva i uprave. Tako narotito u 3 pis znaci }J(gﬁlkre@zarah aI{ﬁtr\g}f‘ElEqEEaVnu odredbu, a svaki ste-

v,l volicijsko-apsolutistitkoj drZavi, preteti moderne pravne drZave, gdie § y fazvoja u tom konkretiz u_dodaje nesto svog o
A “suﬁsfv’ﬁ?i’é‘fﬁ ofivotvoravanje prava, a uprava slobodnu djelatnost. kino pravno pravilo nece nikad potpuno opredijeliti konkretn:
\J g TSy o 0ji se donosi na njegovoj podlozi. Tu postoje samo kvantitativne

a_1de za javnim 10{eresom. oja_je samo donekle ogranicena.prav-- |
im_propisima. No ova natelna razlika izmedju sudstva i uprave nije
neka narolita osebina policijsko-apsolutisticke drZave, nego se-ona

vrlo vazne) razlike u vecoj ili manjoj odredjenosti, odnosno ne-
enosti takve apstraktne norme. MoZe se razumijeti, da neko

' javlja i izvan ove drZave. Do iste funkcione razlike se_dolazi, ako se da se uprava nacelno drugadije odnosi spram prava nego li sud-
] samo.sudstvo_oslobodi_gospodstva._pozitivno-pravne norme, jer onda 1 da dosljedno postoji bitna funkciona razlika izmedju sudstva i

To je tvrdjenje doduse, i s pravno-politickog i s pravno-teo-
gledista, reakcionarno, ali je barem logi¢no. No nije nikako
Ino, ako se s jedne strane zauzme radikalno stajaliSte legalnosti
prava predstavlja kao izvrSilac zakona, a s druge strane pod-
a1 stroga funkciona razlika izmedju sudstva i uprave. Ili jedno
ali oboje ne ide zajedno. :

znadi sudstvo izricanje prava, koje sam sudac neposredno nalazi, a
uprava unapredjivanije, odnosno za$ti¢ivanje javnog interesa (Sto je
taj »javni interes« moze se vrlo razli¢no tumaliti: to moZe biti posve
1i¢ni, klasni, narodni interes itd.). Sudstvo bi u tom slutaju djelovalo =
po izvjesnim pravnim (iako bi to bila viSe natela pravi¢nosti) momen-
tima, a uprava po momentu svrsishodnosti, ili kod strogo li¢nog rezima
(Ji¢ni apsolutizam, despocija) po li¢nom éefu.

Da li izmedju sudstva i uprave postoji ili ne postoji nacelna,
funkciona opreka, ne rjeSava se jednako za sve tipove drzava. Za mo-
W ‘dernu.je pravau-driavu.znatajno, da.je-bas upravu podvela pod pravni

‘i’dlitiéki elemenat ustavne drZave je siavio u stroge pravne
avnu d.ielatnost drZzave, ali je u tom pogledu stavio mnogo
inicenja samoj zakonodavnoj vlasti. On je narotito zasjenic
Il pojam zakona, prema kome bi za zakon bila potrebna iz-
Irzina, 1 ustalio formalni pojam zakona, prema kome je zakon
531{'0‘n0davno,g,r organa, doneSen putem propisanog zakonodav-
a u zakonskoj formi. Specijalno je u modernim ustavima

materijalni pojam zakona, i ovi ustavi sadrzavaju pro-
. © zakonu u formalnom smislu. I sam Vajmarski ustav, u
> J€ teorija toliko raspravila i ra§¢lanila materijalni pojam
a samo za Cisto formalni pojam zakona. Zakonodavac je do
Spram ustava, ali nije ogranilen spram izvrine vlasti, i
“uredm zakonom neki slutaj, za &je je uredienje normalno

t$na vlast. Zakonodavna vlast u ustavnoj drzavi, iz politi¢-

\poredak, i da_je time izbrisala natelnu funkcionu razliku izmedju sud-

_stvasi.uprave. Upravi, koja djeluje po natelu zakonitosti, pravna nor-
ma je idejno ba$ tako temelj kao i sudstvu, ma kako imala ova upravna

7) Bonnard nagla$ava u svojim novijim radovima (narofito »La conception
matérielle de la fonction juridictionnelle u Mélanges, Carré de Malberg), pored
organske i materijalne razlike izmedju sudstva i uprave, i tretu razliku, koja se
sastoji u formi ili proceduri kojom se akt domosi. Uistinu je, u pravnoj drzavi
ova razlika u proceduri, ba¥ kao i materijalna razlika, samo graduelna. Sto se
veéma probijaju ideje pravne drive, uprava dobiva potanji i razradjeniji svoj
postupak, ¢ime se i sama ova graduelna razlika smanjuje. Pogotovo, kad se uvazl

§to u svojim raspravama 0 upravnom postupku stalno dokazujem — da se i sam stalno je okrenut : o :

moderni sudski postupak, sa svoje strane, priblizuje izvjesnim nalelima upravnog s renuta protiv uprave, u stavu zastite protiv
Dostuka, 1€ sluze 1 individualni zakoni, jer u tom sluéaju u mjesto
8 9
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+ @pstraktno 1 bezlicno, a po drugoj teoriji, koju su razvili i zastupali nje-

< pripisuje Rousseau-u, koji u vezi s

da neki konkretni slu¢aj uredjuje uprava upravnim aktom na osnovu
generalnog i apstraktnog zakona, uredjuje ga sam zakonodavac u formi
zakona.®) I ovi individualni zakoni rijetko zadiru u sudsku nadleznost,
nego obi¢no samo u upravnu. Smatra se normalnim, da zakonodavac u
formi zakona donosi upravni akt (primjerice izdaje akt va’ne konce-
sije, izvlazbe i sli¢no), dok se to smatra nekom vrsti kabinetske justicije,
kad bi se zakonodavac na sli¢an nadin unosio u sudovanje.?) Ustavna
drZava je stvarno preuzela od apsolutne monarhije, $to se je dogodilo
1 na drugim podruéjima, formalni pojam zakona.'®) Ma kako se kriti-
kovao materijalni pojam zakona, on znadi za zakonodavnu vlast jedno
ogranicenje. Bez toga je zakonodavna vlast mnogo slobodnija, i mo%e
zakonom obuhvatiti najrazliéniji sadrzaj.

Zakon u materijalnom smislu bilo bi neko pravno pravilo (régle
de droit, Rechtssafz). Prema teoriji ,koja se poglavito zastupala i1 koja
S€_danas zastupa po francuskim piscima, mora takvo pravilo biti

1 0O nih nlu P f,_\_-! .mgmm i JlQm )-am,,,:l.l) Pri_erfJi
e_uisti iti-samo-generalni-—i-bezliéni, _ali ne i pravna

Jo§ se mnog lakie kritikuje njemacka teorija zakona u materijal-
islu. Starijoj njemackoj pravnoj teoriji je bio, posve prirodna.
rednji francuski pojam zakona u materijalnom smisly — naro-
onoj koncepciji jednakosti. I to poglavito zato, $to je izvorno u
ackoj nacelo jednakosti pred zakonom imalo mnogo manje znade-
u drugim drzavama, a narotito manje nego u Francuskoj i
Dok se ovo nalelo jednakosti ondje smatralo smijernicom i za
onodavnu vlast, u Njematkoj je ono vazilo samo za vlast
visuje zakon. Istom novija njemacka pravna teorija, narotito
n Vajmarskog ustava, polinje intenzivno ovo natelo posmatrati
smjernicu i ogranienije same zakonodavne vlasti. Tako je razum.
je njemacka teorija, posve neovisna od francuske, razvila po-
pojam zakona u materijalnom smisly. Ova njematka teorija je,
o0, mladog datuma. Prvi put ju je razvio Stockmar 1867 god.,
liko godina iza toga potanko razgradio Laband u svojem budet -
avu. Neposredni povod teorije bila je rasprava oko pravne pri-
Zeta. Razumljivo je, da se do zasebnog i jasnog pojma zakona
k u ustavnoi drzavi. Glavna svrha ove njemacke teorije —
S qvl]a 1 razvija pojam zakona u materijalnom smislu, pa ga su-
12 zakonu u formalnom smisly — ie logi¢no razgranitenje za-
vstva s jedne, a sudstva i uprave s druge strane. Zakonodavstvu,

je u ust_avnoi drZavi postalo zasebno tijelo, treba osigurati pravi
; v:‘.-C‘ltava ova teorija pretpostavlja, (jgﬂlglg,,wd,amic.udria.ynni
C1J1_provedeno.nalelo ~@§1§1‘l_§§§&12) Teorija ide zatim, da
€noj podlozi utvrdi nadelo pridrzaja zakona,’®) i da nekako
0 da bi njena teza imala opée znadenje. Uistinu je ova teorija

~macki pisci Laband i Georg Jallinek, predlezi samo onda pravno pra-
viloE g_ko se ono tice pravne sfere pojedinca. Prva teorija ima mnogo
opce 1 sire znacenje; dok je druga viSe skrojena za polititke potrebe od-
redjenog rezima. Prva formula iskljuuje individualne zakone, a druga
zakone, koji uredjuju odnose unutar samih dr¥avnih organa. Prva for-
mula ima narolito u vidu nalelo jednakosti pred zakonom, jer da indi-
vidualni zakoni vrijediaju takovu jg'_f_lpj_kos’f{ﬁ"c‘ﬁiﬁ’/'& ‘ove ideje se rado
demokratskom idejom, poznaje dvije
jednakosti pri dono$enju zakona: jednakost udestvovanja pri zakono-
davstvu i jednakost u dolaZenju pod udar zakona. Zbog ove druge jed-
nakosti treba da bude zakon apstraktan, da sadrZi neko opée pravilo.
Naravno, da je ta jednakost suvise formalisti¢ki-matematitka, i da
Cesto ba$ »pravicna jednakost« tra¥ individualni zakon kao praviéni
izuzetak od pravila. Osim toga ta formula ne iskljutuje ni najveéa po-
godovanija i stvaranja klasa, jer zakonodavac mo¥e i ovo urediti u :
apstraktnoj i generalnoj formi. (Uistinu se ovdje i nije toliko ‘radilo o M) Kako je dobro opazio Bonnard: Lorigine de Fordonancement juridiue
opéoj, fakti¢nj jednakosti, veé¢ je glavna oftrica bila uperena protiv ' * M- Hauriou, 1929, p. 37.
preimuéstva rodjenjem). Agghggﬁl‘_ﬁgggcg_,sg»sarrkas'tiéki ruga formalnoj
_jednakosti zakona: »Zakon u svojoj majestetskoj jednakosti brani jed-
1 SIror .da spava pod mostom, da prosjadi po ulici
..Do iskljudiva norme

0
12) Tek za“perio‘;'e ustavne drZave, koja zavodi zasebna zakonodavna tijela,
ta teorija uopée pojaviti u Njematkoj. — Veé u danasnjoj Njematkoj,
Tist upravn vlasti zavodj vanredno jako usredotoenje vlasti, po kojoj
Ylat:l_awo*{laééena, da izdaje formalne zakone, gubi ovaj zakonski pridrzaj
1 polititki od'nosno ustavni smisao i zadriaje &isto tehnicki smisao (t. j.

€sne norme jednom propisuje u obliku zakona, a drugi put u obliku
— nalelo zakonskog pridrzaja prinudjuje ju samo da se posluzi zakonskim

nja_individualne norme dolazi i zbog
8) To markantno upada u o&i, kad se suprostavi strogo formalni pojam zakona

formalno — materijalnom pojmu uredbe (naredbe), jer ba$ po svojem materijalnom 5 _

elementu razlikuje se uredba od upravnog akta_(o tome moje Upravno pravo« I Samo na osnovu zakon s e .

str. 106—108). Ako je praktitka potreba razsranitenja izmedju uredbe j upravnog : T0 T Vst 2 _Smiye se zasizati u pravem sfsm pojedinca, na-

akta dala uredbi odredjenu materijalnu sadrZinu, mogla je to i u pogledu zakon:} BT e ~UJ%MZm” eﬁ . ﬁm—d& ﬂe’sefzesryo-blcajlo g

uciniti sli¢na potreba razgranitenja. No tome je stajao na putu prvenstveno politi¢ki . Er.fdrderllichli"egimé J_qsGJa_srtuJe govori Walter Jellinck u svojem

it des Gesetzes«.

momenat sa svrhom, da $to vife prodiri zakonodavnu vlast. :
9) O potonjem zanimljiva rasprava Carl Schmitt: Unabhangigkeit der _ml;kza‘kopskog pridrZaja nalaze se stvarno dvije ideje (kako se to obiéno
Smackoj literaturj — vidjeti o tome: Ehrlich — Der Vorbehalt des Ge-

R'chter Gleickheit vor dem Gesetz — — —, Rechtsgutachten zu den Gesetzent-
wiirfen iiber die Vermégensauseinandersetzung mit den frither regierenden Fiirsten- 3): opéa podijela nadle¥nasti, po kojoj se radi o stvarima Joie 5o
hiusern, 1926 onom, a ne upravnim akton. ; b S 2 5
J Lt : iRl 4 ] om, a drugo politi¢ko ili ustavno nacelo,
1) Bodin pife vet u 16 stolj. (1577) »Loi ne signifie autre chose que le zahvati W.slobadu_ili vlasniitvo Po‘iedin:ca dopuSteni samo na temelju
ccmmandement du souveraine. B e S b 2 s :
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politi¢ki reakcionarna,'*) ima pred o&ima prakti¢no-politi¢ki cilj odre-
djene epohe, i to prvotne konstitucione monarhije. '

Ova njemacka teorija zakona u materijalnom smislu temelji se na
dualistikoj podjeli zakonodavne vlasti izmedju krune i parlamenta,
Samo kraj dualizma vlasti, kako postoji u toj formi drzave, ta je teo- 9

ne utjeCu neposredno na pravnu sferu pojedinaca. Kruna dobiva s pod- alisticki,
‘ redjenom eksekutivom naro&iti polozaj.. Uprava nije strogo

tegorija. Pravo su po tom shvacanju same odnos; Jizmediju ¢
odnosno _izmed] ) fﬁfﬁ.ﬂj@,&;@;png,_é’fo sta _ <
s ' o v - s mj-Na-

, nije.toboZe sastavliena od pravnih nor-
ostobadia od ustay »_zakonodavca. Vrlo je poucno, $to Laband

razvija ovu tezu povodom budzetskog prava: njegov pojam zakona u
materijalnom smislu je posljedica pobjede, koju je izvoijstio Bismarck
, u budzetskom sukcbu pruske krune.’) Svakako ova teorija znadi za
njemacku pravnu nauku posve novo shvaéanje zakona u materijalnom
smislu, jer do onda se je i u njemackoj pravnoj literaturi, iako na dru-

‘ goj idejnoj podlozi nego u francuskoji, —Amﬂwgggggsi_‘g@glbi kao

, znatajka zakona (tako narqtito_od istakn tijibsestarijih-pisaca Mohl i

in). Labandu je, medjutim, ova generalnost samo naturalni,

a ne 1 esencielni dio zakonskog pojma. Spram starijeg shvadanija zakon-

javlja se najviSe kod osnovnih
et stajalo u vezi s d

skog pojm, koji jo§ brani Georg Meyer, ovo novije shvaéanje brzo po- jivo POSF&I.;
biedjuje u njemackoj pravnoj nauci, a uskoro ga narotito usvajaju izvjesn 1ZV]

- Georg Jellinek, Léning i Rosin. zakonodavac, A to

I Ovaj novi zakonski pojam izaziva &tav niz pravno-teoretskih i

jela: prvi obuhvaéa samo pravno pravilo, a drugi zakon
unkciju parlamenta od
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Ry k] % § 3 “anicenja zakonodavca, odnosno
monarhu nego parlamentu, pokazuje jo¥ jasnije, kako je u pozadini sadr¥aino slobodan.

Citave ove konstrukeije strogo politicka ideja: ofuvanja odnosno uévri- v \aj ogr
Ovaj zakonski pojam djeluje i na neka druga i

pitanja.1f)

0 tim osnovnim

jo¥ su uvijek ti pisci zastupali politi¢ko progresivne ideje. WeS¥ema o tom:.

,‘ 15) Pobli%e o tome referat Doz, Heller — Veriiffentlichungen der Vercinigung
‘ der deut. Staatsrechtslehrer, 1928. str. 106, 111, 127—9. -

16) Tako sz u jednoj novijoj njemackoj raspravi pokazuje, kako ono nezgodno -
dieluje na polo¥aj suca i njegovu nezavisnost (Tigges: Die Stellung des Richters.
im modernen Staat, 1935 str. 113—4). g

_drzavj elementarnom snagom,

'ic.ie kritika Car] Schmitta-,
Vajmarskom ustayy, koji je uo

12

Bilo je razumljivo, da ustavnzft drzava, prvenstveno iz politi¢-
za, u pravnoj praksi nije prihvatila nj prvi, a pogotovo da
ogla prihvatiti drugi pojam zakona u materijalnom smislu,
o zadrzala na formalnom pojmu zakona. No ovo je samo po

emoé zakonodavne vlasti: svako. reguliranje donefeno u za-
lormi je zakon. Nije vazno, koju ée materiju obuhvatiti zakon,
d on propise je »pravo«. Materijalnu sadr¥inu zakona istisnuo je
sadrZajno neutralni pojam zakona. Zakonodavac
ni¢en ustavom, i to samo formalnim i krutim ustavom, koji je
1 po specijalnom organu 1 narotitim postupkom, i koii‘ u prav-
voju znadi markantno visoki stepen, pa ga 'se redovni zakono-
pridrzavati, a da ga ne bi mogo redovnim zkonodavnin:
jenjati. Te kvalifikacije veé ne dostaju gipkom ustavu, koji
: mijenjati obi¢nim zakonodavnim putem, i koji dosljedno ne
zakonodavca neko narotito ogranicenje. A i ovi kruti ustavi
zakonodavca prvenstveno samo formalno, propisujuéi organi-
ostupovne propise o donoSeniju zakona. Materijalno sadrzajno-

gradjanskih i politi¢kih prava,

rugom politickom idejom, koja je uz ideju
vise pridon
i pravna pravila, koja stoje nad #

ijela razvoju pravne drzave, s

davnu viast, kao indivi-
T R e P AT 00y s T S

v

pravne institute, u_koje ne !

pozitivno-pravna moguénost, da ustay propiSe; /!,
‘e

znadi prakticki za ustavnu dr-

Cijalno za parlamentarni re#im, da se sve ove odredbe Stite
ite volje slu¢ajne parlamentarne vecine. Nije medjutim nikaka
t, koju primjeéujemo ba§ kod novih ustava, da ustavi sa strogo.

arnim nacclom sadrZzavaju manje takovih odredaba, a ustavi
ritativnog refima (tako narotito novi austrijski i poljski) da
- U mnogo veéem opsegu. Polititke tendencije radikalnog par-
1Zma nisu mnogo sklome ovakvomu sadrzajnom ograniéeniju
' Ovim bi tendencijama najvise odgovarao ustav, koji pro-

Al 2 svim tim ko¥e takav sustav da ulini kompromis s protivnom ten--

1 da vee ustavom ; sadrzajno zakonodavca u odredjenom pogledu. Baj
dok da samu zakonsku zapovijest izdaje sam monarh bez par- Ucju politike su tak; kompromisi &esto i vrlo potrebni, oni lefe u samoj
i i : ckog djelovanja. I zato treba pozdraviti parlamentarne sustave, koji

takav kompromis izmedju ideje, da

i ideje, da je ograniten. 1 opet je znalajno,
ogranicenja takye prirode na podruéju gradjanskih
Vilo je zanimljiv._ u_tom_pogledu razvoj. francuskog

pravima govorilo dvostruko: u obliku

: N L ¢isto_pozitivno-pravnih odredaba. U kasnijim fran-
A4) Razumije se, posmatrano s opleg gledidta; s glediita onda$nje Njematke ? ostale su samo pozitivno pravnevo'dre.db-':, dok danadnji Dsfav .
0 Ipak danas pretesni dio francuske nauke priznaje
znacaj ustavnog prava. Imamo lijep primjer, kako se i u strogo -

i gdje ustav o tome Suti, probijaja

a i pozitivno-pravna ogranilenja zakonodavca.
kad on u tom pogledu nalazi telks.
stalom ovdje samo nastavio onaj put
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e S S v
mm— : DT - gl *UT1ou vrlo dobro istite u svojem »Ustavnom pravu« ovu vrlo va¥nu
__Protuustavizzakon (— drugo je, gdje su oni ovlaiteni, da poniSte sam protuustavni »Ce serait $he errear d
zakon —), ne slijedi samo iz opéih natela pravne driave, ve¢ uopée iz nalela prava. €

pisuje samo strogo formalne, postupovne propise o donosenju zakona,
iako bi tako sadrZzajno vezanije zakona i izviesna stalnost bila potrebna
ne samo zbog pravnih razloga, nego i iz politi¢kih i socijalnih.1§) Nije
nikako u interesu zajednice (ma s kog se gledista stvar posmatrala: pra-
vne sigurnosti, etitkog, polititkog, socijalnog, strogo pravnog itd.), da
fasovita parlamentarna »veéina«, &esto skalupljena na najéudesniji na-
¢in, bez svakog ogranitenja, svaki svoj Casoviti prohtjev diZe na prije-
stolje zakona. Dakle ba¥ demokratsko natelo dovodi do zahtjeva, da
bude obiéni zakonodavac i materijalno ograniten ustavom.

0« odlutuje o svojoj nadleznosti. Ustavni propisi, koji ovdje
no ogranicuju zakonodavca, nisu doduSe ostali bez svake sank -
arancije, jer ima joS ovdje i polititkih, moralnih itd. garancija,
o pozitivno-pravno posmatrano oni su lex imperfecta.

.

. No kraj sve ove nevezanosti zakona, ne samo dok postoji pravna
‘nego uopée dok bude covjek duhovno radio, ostaje vjecni
istinskog i pravitnog prava, problem da zakon obuhvati ovo
ne da prodje pored njega, a pogotovo da mu ne protivurijedi.

No gdje je i zakonodavac tako ustavom vezan, oslabljeno je fak- : Kon. 0 enjujemo ,&&Axa,glﬁd\léta,ﬂpnvg\ > f_mg;alng;}cga.lnog
ticki ovo vezanje u onim pravnim sustavima, gdje sudovi nemaju prava _ da li zakon odgovara onim propisima, koje j : posta\:m el
ispitivanja ustavnosti zakona'®) i gdje dosljedno obi¢ni zakonodavac ¢ 1_pozitivno-pravni_stepen u mm id

o-legitimnog glediSta, da_li_zakon_odgovara pravitnosti
socijalnoj itd. ideji. Ovo su dvije razlitne ocjene, ali nam
bje zajedno daju punu sliku o znatenju i vrijednosti nekog
Bilo bi ocajno, kad bi se pravna nauka svakom formalno-le-
zakonu morala klanjati kao modernom zlatnom teletu, bez mo-
ove druge materijalno-legitimne ocjene. Nauka bi na taj
upala u neku vrst marazma, odrekla bi se svake kritike 1 otva-
L novih vidika i puteva. Treba, wistinu, s tako istaknutim i velikim
vistom, koSto je to bio Duguit, uskliknuti,.da_u_tom_slutaju ne
1] prava vrijedio ni_jednc minute napera?)-Zadovoljeni-smo

koji je veé ukazao Ustav Ujed. drfava Sjev. Amerike. »Die Weimarer Verfassung
ist zwischen der Wertneutralitit ihres ersten und der Wertfiille ihres zweiten:

Hauptteils buchstiblich gespaltet. Die Schwicrigkeit wird noch grésser und unlésbar,
weil im zweiten Hauptteil neben wirklichen »positiven« und »aktuellen« Wert-
festlegungen auch inhaltliche Zicle angegeben sind, die noch nicht positiv und
aktuell, aber doch (durch Gesetzzebung, Verwaltung und Rechtspraxis) positivierbar .
und aktualisierbar sein sollen. So steht, wie auch sonst in dieser Verfassung, zweierlei

unentschieden nebeneinander — — — (Legalitit und Legitimitdt, 1932 str. 52).
»Dasz der zweite Hauptteil der Weimarer Verfassung mit seinen Sicherungen eine
Gegen — Verfassung enthilt.- folgt in erster Linie aus dem Widerspruch von Wert-
haftigkeit und Wertneutralitit eines Verfassungssystems. Der prinzipielle Wider-

spruch ist aber zugleich ein unmittelbar konstruktiy — organisatorischer Wider- kad se Ol_l]e ove _QFLCQQPS)}‘{ ivaju: kad. je formal'n.or.l'egalgl zakon
spruch ndmlich der eines Juristiktionsstaates zum parlamentarischen Gesetzgebungs VI€meno 1 materi lno Ieg;tlmann‘xﬂa_iome ne mijenja nista pra-

staa*. Eine Verfassung die materiell — rechtliche Verfassungsgesetze in groserem
Unfang den einfachen Gesetzen iberordnet dndert nicht nur den Grundsatz des
jeweiligen Mehrheitswillens und das darauf beruhende Legalititsprinzip; sie ver-
@ndert das organsatorische Gefiige cines solchen Gesetzgebungstaates von Grund
auf! (ibid. str. 56)) z
Manje radikalna, ali zato stvarnija i opravdanija je kritika Gerber-a (Freiheit .
und Bindung der Staatsgewalt 1952 str. 22): »Die Weimarer Grundrechte stzllten
zwar den Versuch einer inhaltlich bestimmten Legitimationsgrundlage fiir das gegen-
wirtige Staatsleben dar, sie konnten aber ihre Funktion auf die Dauer um so weniger
erfiillen, je mehr man in ihnen nur einfache Rechtssdtze sah. Sie verloren immer
mehr ihre Legitimationskraft vor dem alles Yerschlingenden Formalprinzip der Le-
galitit«. Povrh politi¢ke tendencije razvijene ustavne dr¥ave da redovnog zakono- day
davca Sto manje sadrfajno ogranidi, postoji i daljna tendencija zokonodavca, da se . v
$to viSe oslobodi od tih ogranitenja. Praktitki ustavotvorac mora pri donaSanju
takovih propisa mnogo voditi rafuna o toj drugoj tendenciji. il
,'g_,...g_pmnog,_glcdiﬁtarl_rwlo vazno da li i u kom opsegu ustav
pojedine zemlje sadrZi_taka.sadriajna.ogranitenja zakonodavca. U novije’se vri-
jeme prejlaie, da se ba$ prema tome momentu grupiraju pojedini ustavi. »Staats-
und verfassungstheoretisch wird man zy der Schluszfolgerung kommen, dasz neben
der bekannten Unterscheidung von Staaten mit einer geschriebenen Verfassung und
solchen ohne geschrichene Verfassunz eine andere Unterscheidung tritt die nicht
‘weniger »artbestimmend« ist: von Staaten mit einer auf die organisatorische
verfahrensmiszige Regelung und auf allgemeine Freiheitsrechte beschrinkten Ver-
fassung, und anderen Staaten, deren Verfassung umfangreiche materiell-rechtliche

Festlegungen und Sicherungen enthilt (C. Schmitt: Legalitdt und Legitimitét
str.  60).
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Zava s nacelom onifosti. I ovo je nacelo formalno-legalno,
ako vrijeme upotpunjuje s materi jalno-legitimnom sadrZinom.
ne treba imati i u vidu, da i Po pisanim i krutim ustavima nije
0 pravo ogranieno na ono 3to je sadrfano u pisanom ustavu
4 amo spadaju i izvjesna opca nalela, koja su se razvila, ili se
ju uz taj ustav.?!) Isto tako kotto — poglavito na podruéju jav-
Va — nije zakonski normirano pravo posve istislo obicajno
nije ni pisani ustav istisnuo obitajno ustavno pravo. I §to je

—

nom_ tijelu dala narolita, mo¢ i snaga. Pitanje je narotito zanimljivo
Ustavima, koji o tome nemajy izritni propis (bilo da se sudovima priznaje
 S€ ne priznaje ovo ovlaiéenie). Spor, koji se oko toga pitanja vodi, a vodi
O_Ok_o danainjeg francuskog Ustava od god. 1875 i njemalkog Vajmarskog
Jeti o tome moje »Upravno pravo« I str. 48—50) svodi se u glavnom na
?(1’?10-§ki spor: da li éemo ovdie samo strogo pravno rezonirati, ili éemo
! 1zvjesne polititke momente. Po prvome se uzima ustav kao jedinstvena
Zatvorena cjelina, gdje iz same te cjeline dobivamo odgovor na ovo pi-
po drugome e smatra, da se ovdje radi o praznini ustava, koju treba ispu-
10stalnijim rezoniranjem. Ako se podje prvim putem mora se priznati su-
i ovladéenje ako se podje drugim, mo%e im se ovo i zanijekati.
»Je ne faurais trop protester contre la tendance — — d’aprés laquelle toute
L Icgulicrem, anée de l'organe législatif d'un pays est une norme de
c riste doit-s'incliner sans mot_dire. S'il -en-est-ainsi, [étude
minute d’effort« (Duguit, Traité, 3¢ edt., t. 1L p 175),

'€ Vaat pas une

Ovla$éenje sudova_da kod primjene nekog konkretnog slutaja ignoriraju

e croire que la super-légalité constitutionnelle, ne
ans la constitution, elle comprend bien autie chose
fondamentaux du régime.«

que ce qui est écrit d
mple tous Jes principes

'Uskraéﬂiyanj?'_j‘;gg prava sudovima proisteklo je iz strogo polititkih razloga, da bi
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dulji Zivot nekog pisanog ustava, §to se on manje i tefe mijenja, time
je 1 veca potreba za razvijanje ustavnog obiéajnog prava. Klasitan
primjer pruza u tom pogledu ustavno pravo Ujedinjenih dr¥ava sje-
verne Amerike, gdje je poglavito judikatura, kontrolirajuéi ustavnost
pojedinih zakona, razradila posebna ustavna nadela. I sva ovakova
[ pravna nalela, iako ih ne sadrzaje sam pisani ustav, imaju pozitivno
l‘ pravni znacaj, i idu u krug formalno-legalne ocjene pojedinih zakona.
Novija,njemaék_a literatura, u vezi s novim njemackim autorita-
tivnim rezimom, suprostavlja dosadasnjem formalnom pravu istinske
= o e e e > . 2 R -
materijalno pravo, i dosadasnjoj zakonskoj drZavi (Gesetzesstaat) pra-
1 drzavu (Rechts m icuci_da je zakon izgubio vezu s istinskim

= pg@ﬁﬁpo‘s»tl i pravdu). »Sto vi$e je prodirao indi-

¢emu bi, opcenito uzeto, autoritativni re¥im bio podesniji za
»pravih« zakona od parlamentarizma odnosno demokracije,
no funkcionira. Pri demokratskom dono$enju zakona ne rad;
0 prednostima javne procedure, nego $to pri tome (izravno ili
no) ucestvuju i sami gradjani, — potonje je od naroéite va¥no-
je bitna funkcija pravne norme u tome, da obvezuje gradjane
jeno postupanje. Na taj se nadin gradjani obvezuju vlastitom
Sve se na svijetu moze izroditi i izvitoperiti. Autoritativni re-
ko to dokazuje vjekovno iskustvo, jos mnogo prije i lake nego

ki. Zbog loSeg funkcioniranja nekog konkretnog ustavnog re-
-mogu se povladiti opéeniti zakljuéci o nepodesnosti takovog re-
ée za donoSenje zakona. Uvjereni i radikalni demokrati, kad
edjuju loSu demokraciju s diktaturom, u pogledu zakonitosti, upo-

izam u gradjanstvu — tim je vide -blijedjelo

[ nga zalv(opa, 1 to _{’-;:,E-§295 aju pravna 1 zakon- ovo kao ilegalnost i alegalnost.28)
! A drzs reke.«??). » Njemacki-drZavni. .z e vise.je upadao u : -
h | le i i jedaj..; itimnost.«3?) »Citava je smetnja nastala - Y iy
§to se je izrodio pojam zakona — —. Ispred svega mora zakonodavna 0 J¢ citavo nase rezoniranje kod svakog konkretnog zakona
| ' o, t. j. formalno-legalno ili materijalno-legitimno, onda o&i-

]§ostoji takovo rezoniranje i kod samog zakonodavca. ‘Ako mu

bozitivno-pravno ne stavlja ograniCenja, onda ovo jo§ ne znadi.
on bio potpuno slobodan, jer mimo prvih, formalno-pravnih ogra-
» Postoje i druga: etitka, socijalna, polititka itd. ogranilenja.
sf':ciu zakonodavca manje od prvih ogranitenja, iako je ovo
icenje druge prirode. U izvjesnoj drzavi, u odredjeno vrijeme,
izvjesni postulati (moralni, socijalni, nacionalni, polititki itd.) od-
€ pravne propise. Zakonodavac je ograniéen politi¢kom, socijal-
td. gt-rukturom svoje sredine. Postoji odredjena objektivna mate-
L vrijednost, odredjena materijalna sadrZina, koju mora zakono-
toéno p’ror}aéi i ispravno stilizirati. On ne stvara tu vrijednost
U, veC je njegova prvenstvena duZnost, da tome dade pravi
Idealno je, kad je zakonodavac za ovo nafao pravi izraz, kad
formuliranje odgovara potrebi ¢asa, kao i pravnoj i socijalnoj
naroda. \
novijoj pravnoj literaturi (tako narotito Carl Schmitt u svejoj
tassungslehre) potlelo se opet ukazivati na razliku izmedju »aucto-
¢ 1 >potestas«. Moderna drfavna vlast ne smije spram svojih gra- ‘\
(] . . v, . . . \
: Vom_Geestzesstaat zum Rechtsstaat, 1934 str. 18. - 0 i vladcu »sic "IQ-MIQ_«LE{E?SQ.&}ZP&Q..&&:W v '[
I 2 ¢Tb et Freheit und Bindung der Staatsgewalt, 1932 str. 18, ; Seina grzava pretpostavija sa strane drzave auto-
24) Carl Schmitt: Legalidt und Legitimitdt str. 83—84. 5 o strane_grad ana povjerenje. To vazi pogotovo 1 za zakono-
| 2:; %ange 'ibli;iemGstr. t40.' ERFeRI :azii 0]211(353_ saobrazuje’ tom ngvéelu, kad d?ie §voiim_zakonima
ﬂ e auser: Das Gesetz im Fihrerstaat (Archiv des offentl. Recht, 5. itho; Sillrimlﬁu(zu':ezu ifrad]an%.Vlse PO samoj toj s.adriln'l negol} {)
l : 27) »Nach vélkischer Auffasung ist das Recht als Ausdruck der Rasenseele Vo i, a ne' 13 01 <t zatona e Pryenstveno u nicgovoj RIBYO] (4
dem Gesetz. Das Gesetz hat das Rechtsempfinden des Volkes und damit zugleich die . — R ﬂg]l?rlpum Zakonodavac mora, dakle, teziti, da
Sehn.-siichte seiner Rassenseele in' Form_ zu __bringen o So betracht ist.un crs 2) ,__ , X
heutige Gesetzgebung, so autoritéir sie in formlicher Hinsicht ist, doch materiell ds A flans la fausse démocratie, la méthode démocratique est, sinon re-
mokratischer als jede anderc« (Fauser ibid. str. 132). U jednoj ocjeni knjige de o 1> non reniée. La_constitution quelquefois est violée constamment,
Vecchio—Nicolai (jedan od najistaknutijih nacionalsocijalisti¢kih pravnika) tui ;irell(;,ste i mt,‘eme, ct les gouvernants qui la méconnaissent, ont ou doi-
opreku nacionalsocijalistékoz i faSistitkog shvaéanja »Nach nationalsozialistisc conscience d'une transgression, chose qui mest pas dépourvue de con-
Auffassung ist der Staat nur Formgeber des Rechts, nach faschistischer Auffassunj entrem;: lfa dldatlfre £cite limite, Si. faible qu'elle soit, n’ existe pas. La dif-
ausse démocratie et la dictature cest la différence entre lilléga-

zugleich Rechtsquelle«. ‘ 5
—_lialé-gahsmg« (Raiciu: Légalité et nécessité, 1933 str. 141).

‘ drzava Cvrsto na tome stajati, da pravo i zakon, zakon i pravo stoje u
;‘ stvarnoj i misaonoj vezi, i da dosljedno normiranje, koje provodi za-
konodavac po svojem zakonodavnom ovla$éenju, znali neito drugo i
o viSe nego jednu obi¢nu mjeru.«**) Zakon treba da dobije pravi sadr-
|

‘ 7aj. »Supla zakonska drzava, ko{ja na kraju znadi bespravnu drZavu s
{ - - PR Pt R e, - - . - Sl e
.| bezdrzavnim zakonom, nadomjeStava se nacional-socijalistickom pray-
‘ fiom drzavom.«*) »Identificiranje prava i

i zakona u tom smislu, da se

..J;'AL'(

!

J‘i. zakon posmatra naprosto kao pravo, kao pravo u najéi§éem obliku i u
l H punom razvoju, bila je osebina liberalnog drzavnog prava. Obiajne.

! i pravo se posmatra s nepovjerenjem, jer ne odgovara ovom sustavu.«26)
Pri tome se narodito isti¢e veza koju mora imati pozitivno pravo s prav-
nim osjetajem naroda.??)
Ili‘ Sli¢no glase i izjave drugih dana$njih njemackih nacionalsocija-
{ “" Jistickih pravnika. Ukoliko se time Zeli pozitivno pravo dov.es'ti u skla@
il s »istinskim« pravom (pravi¢no$éu i pravdom), znale ove izjave samo
"1 jace pocrtavanje onih strujanja koje su stalne u pravnoj nauci, a po-
J gotevo i kod strogo demokratski orijentiranih pisaca. Ukoliko su cie
] napadaj na donaSanje zakona parlamentarnim putem, manjkaju do-

16 -
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egova norma odgovara pravnoj svijesti i potrebi naroda, a ne smije

drzinu zakona, gubi na autoritetu i povjerenju, i oslanja se samo na
silu. Da pak pojedini zakon uistinu obuhvati pravi predmet i sadrzinu,
daje, opcenito uzeto, viSe garancija zakonodavstvo organizirano na de-
mokratskoj podlozi negoli autokratsko. Sama zakonodavna procedura
osigurava odnosno olak$ava u istinsko demokratskim drzavama (koje
se sluze slobodnim javnim mi$ljenjem, slobodnom Stampom ntd.) ove
uskladjivanje. U drZavama, gdie nema ove, kako se vole izraZavati
fasisticki i nacionalsocijaliti¢ki pisci, »formalne demokracije«, ali se

zeli imati »materijalnu demokraciju«, ovo se uskladjivanije, bas u ne-

dostatku takove javne procedure, teZe provodi. Ovdje se moraju traZiti
druge garancije i sredstva, da zakonski propisi odgovaraju osjelaju i
potrebi naroda.

U doba mirnog i staloZenog drZavno-politickog Zivota gleda se
viSe na ova formalna zakonodavéeva ogranienija, koja prividno za-
sjenjuju materijalna ograniCenja. U vrijeme previranja i borbi, ruse-
nja starog i gradjenja novog pravnog poretka, pogotovo u revoluciono
vrijeme, gleda se sve viSe na same materijalne elemente. Sto je veéa
pometenost u drzavno-politickom Zivotu, to veéu vaZnost i znaenje do-
bivaju ovi materijalni momenti pred formalnima. Kako znadenje mogu
imati za revoluciju ili drzavni udar formalna ogranilenja, utvrdjena po
ranijem rezimu, koji se sada Zeli iz temelja poruditi?! U vrijeme ta-
kovih ve¢ih nereda posvefuje se najveta paZnja s jedne strane samoj
sadrzini prava (odnosu spram izvjesnih politi¢kih, socijalnih itd. po-
stulata), a s druge strane fakti¢kom priznanju po pravnoj zajednici.
stvaranju zajednicke pravne svijesti. Ako.se.sad pojam.pravne drZave

- uzme.strogo prayno-formalistitki, onda je razumljivo, da pravo i puno

—

———

| Rrosto 1

L -

carevanje take pravne driave moZe postojati same-za vrijeme mirnog i
stalozenog-javnog -Zivota.

I posto je zakonodavac stvarno okruZen s dvije vrsti ogranilenija,
-0odnosno uslovljen s «dva razna uslova, bilo bi pogrie$no-iz-pravne nauke

izbacitiova-druga-egranilenja, koja nisu_strogo pozitivno-
pravne prirode. To bi bila jednaka pogrijelka i jednostranost, koja bi
dovela do sli¢nih loSih rezultata, kao kad se svi ti elementi Zele uklo-
niti pri tumadenju zakona, i ovo ogranidiit samo na pravno-formalne
clemente. Tumacenje mora uzimati u obzir sve ove »metajuridi¢ke« mo-
mente ba$ s razloga, §to zakonodavac nije oslobodjen od tih utjecaja,

' ve¢ je pod njima; i ovi »metajuridi¢ki« utjecaji ne samo da ogranituju

" nosi,kao objekt koji fakti¢ki postoji spram svog ideala.

zakonodavca, nego daju i pravi smisao njegovim odredbama. Pravna

' nauka mora uzimati u obzir ¢imbenike (ispred svega moralne i soci-
' jalne), koji daju Zivot i snagu cijelom pravu. Mora se, medjutim, tra,

Ziti strogo metodolosko luéenje izmedju momenata formalne legalnosti
i materijalne legitimnosti. Prvo je strogo normativno, a drugo socijo-
logko, etitko odnosno filozofsko glediite. Medjusobno se ovo dvoje od
Metodoloski
sinkretizam moZe ovdje postati opasan. Ne mogu pristati uz glediste,
da bi iz pravne nauke trebalo posve ukloniti sve ono, $to nije strogo
normativno, t. j. pozitivno pravno, a naroito pravnu sociologiju i po-
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rubu silu. Zakonodavac, Koji gubi smisao za pravu sa-

) Ali ove doktrine ne smiju se ni pomije$ati, jer imaju razne
i razne metode. Svako dovadjanje u vezu, i svako sintetiziranije
&, medjutim, jo§ takvo mijesanje.®?)
S8
9. Ne moZe se ni priznati, da bi Duguit uspio u svojem pokusaju,
esne materijalno-legitimne elemente udini formalno-legalnim,
¢e u pozitivno pravno ruho. Iako je ovo jedan od najintere-
h pokuSaja u pravnoj nauci ba$ s razloga, $to dolazi od radikal-
tiviste i realiste, koji odbija sve aprioristitke sudove i stalno
da je iskustvo jedini put za ljudsko znanije, te polazi ekspe-
alnim putem, odbacujuéi »metafizicke« koncepcije. Kao strogi
ista (negirajuéi i subjektivna prava) postavlja on nad sve pra-
avilo, koje &ini osnovni elemenat litavog pravnog sustava. No
zitivnim pravom postoji primat socijalne norme: prvo i odluéno
ilo pravna svijest (osjetaj socijalnosti i pravde) ¢lanova nekog
Ne daje, po ]?uguit-u, intervencija drZave nek i

norme, vecC. pravid-norma.povilaci-svoiu-s %Wlﬂc

Dalje je u njegovoj nauci vazno ie_izmedju osnovnih

atiavnih praviih pravila ifehnidkih pravnih pravila. Potonia
3 ’ . e

amo. za zada daosiguraju_obdravanie i primjenu

! pih prayila.lza svakog tehnitkog pravnog pravila,
] b;xo' bilo obavezno, mora stajati neko normativno pravilo;1) tako
tehni¢ko pravno pravilo pretpostavlja doduSe drzavu, ali ne do-
- same drZave svoj imperativni znalaj. I ovo rezoniranje, koijc
fajati sa Cisto socijalnog ili filozofskog gledifta, mije$a pozitivno
vno-.dog’.matsko glediste, koje je strogo normativno, sa socijo-
kSpl.lkatlvnim glediStem, s pravnom socijologijom, koja poje-
vni sustav tumacdi s nekog viSeg socijalnog gledita.

CUCTII _DId

No kao u mnogim drugim pitanjima, Duguit posjeduje i ovdije
) To je narotito glavna zasada Kelsen-ove, &iste pravne nauke, koja Zeli biti
.atrogog pravnog pozitivizma. TeZi se &istoj pravnoj teoriji, koja je »pro
d svak'e politi¢ke ideologije i svih prirodoznanstvenih elemenatax. » Juris-
sacija, !{o;a se je potpuno raspadala u pravno-polititkom rezoniranju, ima se
! Ba visinu prave duhovne nauke«, i »kolikogod moguée pribli%iti idealu svih
objektivnosti i egzaktnosti«. (Iz predgovora Kelsen: Reine Rechtslehre,

E Wd__]e bi se mogla samo ponoviti duhovita opaska strarog Menzel-a

St ist zweifellos ein groszes Verdienst Kelsen, gezeigt zu haben, was die
2 rechts.lehre zu leisten vermag, wenn sie mit Konsequenz ausgebaut wire.
aber doch nicht die ganze Staatslchre«.

.Tako S¢, po mojem miSljenju, svakako kreée u tim, metodolotko dopusti-

Hicama novo odli¢no djelo prof. Tasiéa: Uvod u pravne nauke — Enci-
Zato ée dobfim plodom uroditi njegovo ispravno nastojanje, da pravo do-

Vezu s moralnim i socijalnim faktorima. Pogotovo je simpatiéno, da se bag
1 uvedu mladi ljudi u studij prava.

T&S}é: Epc.iklopedija str. 82 i slij. daje luéenju izmedju normativnih i
Pravnih pravila jedno drugo znalenje, i koje je, kako on narotito potcr-
0 relativno. Posto mu je natelno pravo sinteza dviju zadataka: pravié-

(str. 131), to i razlikovanje mormativnih i tehnitkih pravila svodi na
J€ 1zmedju pravila praviénosti i pravila celishodnosti.
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‘Teorija institucije postavlja na prvo mjesto samu ideju. Insti-
ideja djela ili poduzeta, koje treba realizirati (Hauriou), ili
abdjevena sredstvima (Renard), ili utjelovljena ideja (Délos).
e-u postoji kao posebna skupina institucija i sam linstitution
- — to je poredak, koji ide za kolektivnom svrhom. Vodeca
e institucije — a drzava je samo institucija.medju drugim
jama — je njena svrha, a te se svrhe svode na posijednju
koja je za veéi dio institucione teorije opce dobro. Po tom svo-
vnom idealisti¢kom stavu razumljivo je, da su pristaSe insti-

vanrednu vidovitost i smisao, da postavi veliki moderni pravni pro-
blem, koji ¢e doskora prihvatiti ¢itava pravna nauka. Pr j

l!'gitaciji i determiniranju zakonodavca. Ne mari, $to se pri |
&elle 1ne radi o formalno-legalnom determini ‘ sno_lim 1
Tiepo o materijalmo-tegitimmom: ‘Pravna nauka sve viSe iznesk.pitanije
Jimitacije i determiniranja zakonodavca (iako pryenstveno kao socijo-
lotki, politick 1%Mﬁ4ﬂgbﬁmm@mupﬁvom danas narocito
fﬁg’%ﬁi socijalnih i _politickih nauka),.i.ovo ulazi sve viSe u naSu

{ svijest. Izgled ;_g@:ﬁh‘o sviedoci. jednog procesa, gdje se la 01 n stavu _Je, da su pris .
' gano izvjesna izvorno materijalno-legitimna ogranicenja pretvaraju u teorije, u ogromnoj ve¢ini, mnogo bliZi objektivistima negoli
formalno-legalna. Y Sy o - ‘/ e stima; premda o ovom pitanju, kao i o mnogim drugim pita-

V SSUMATT) o R AT ali kod pristaSa ove teorije jedinstveno gledanje. Velina ih

,1')niri objektivizam s voluntarizmom, i zastupa umjereni objek-
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uistinu, izgleda, da ¢ée i ovdje ovaj srednji put biti najbolji.
izam se meic-prihvatiti-samo-u-kalmiranom obliku. On i od-
ra 1deji pravne drzave,.jer.ogranicuje i samog zakonodavca. Kal-
potrebno 1 dvostrukom pravcu: da zakonodavac nije uvijek
erminiran, ve¢ i slobodan, i drugo, da se kod ovih ograni¢enija
2 radi o pozitivno-pravnim, nego o socijalnim, eti¢kim, politié-
ograni¢enjima. Treba, dakle, luditi dvoje: da 1i je u konkret-
caju zakonodavac slobodan ili ograniden, i drugo, koje je vrsti

wila kao figure na igrali§tu. Pravila pretstavljaju, prema tome, prije objekt
vo pravnog poretka, negoli element njegove strukture. Promjena norme je

U francusk_(i;jt pravnj nauci se u pogledu ovog pi 3111@.,,1‘3661 ZE'
luntariste-od_objektiyista, Prvima je pravna norma Cisti proizvod ljud-
sﬁ%caﬂmgmaﬁmmhp stoje van ljudske volje. Vo
H| [ "Tuntaristi potcrtavaju kod pravnog pravila autonomiju volje, a objek-
, tiviste socijalni, moralni itd. poredak. Voluntaristima je sama volja
} stvaralac pozitivnog prava, a pitanje neke prethodne i viSe norme im
i | je neznanstvena tlapnja; objektivistima, naprotiv, nije ova volja apso-
' lutna i »suverena«, nego potlinjena nekoj prethodnoj i viSoj normi,

od koje pozitivno pravo povladi svoju snagu i vaznost. Radikalni
objektivistima proizvire pravna obveza iz jedne viSe norme, koja je
nad voljom pojedinca (Duguit-ovim jezikom redeno: i nad onima, koji
vladaju, i nad onima, kojima se vlada), a voluntaristima od volje nad-
leznog organa. V0. istitko_shvacéanje pokazuje tendenciju, da
\. roslobodi zakonodavca. rani¢enja, objektivisticko shvaé

il N
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; edica, negoli uzrok promjene poretka. Schmitt nalazi u Njematkoj veliki

N n]eoﬁFﬁ‘z’"u*"e“M’ velikim ogranicenjima. Obje se ove teor L Og.mxﬂjer;;_a poretka. U Francuskoj je, po njegovom mifljenju, nauka
\ lml_l“ﬁmn%émmﬂw s '1_53 o TR Enim celobcans. muo _nstituciji prvi sxst.emats.kx pokusa] zav_konlfretno .mxsljen]e pqretke.
Uﬁ'a'_L—R_‘— 28 VB A g Ry Sl > : : je realniji od Duguita-, jer se H. istraZivanje zasniva na praksi DrZ.

hk ynodavac bi ggwg_,lg»t;m;g,t;gkOm,._shvaéanm“Bm ‘najvise samo prona- ta. Za ovo instituciono mifljenje sama dr¥ava nije sustav normi, niti suverena

L _stvaralac_prava, — on ne stvara, nego samo formulira L, v'e{: institucija instituciji, u ¢ijem poretku mnogobrojne druge u sebi slo-
; institucije nalaze svoju zaltitu i poredak. Sam Schmitt predlaZze za ovo treéc

: €1s
, TSR b e e & e

L pravo. Ideje postoje ve¢ unaprijed u svijetu, 1 zato nema stvaralaca, zastitu
1 > nje pravnoznanstveno misljenje ne izraz instituciono, veé »konkretes Ordnungs
taltungsdenken.

\ nego §§1movgrpna}i azala ideja (Hauriou).
U raspravi Beck: Zur neuesten Entwicklung der franzésischen Rechtslehre

\
m:lste.nzeitung 1935 str. 279 i slj.) ukazuje se na sli¢nost osnovnih ideja
_Institucione teorije s modernom (nacionalsocijalistitkom) njemakom prav-
Tijom. Bitno je piscu da se pravo opet dovede u vezu s ¢udorednim, nacio-
etkom.
Nar(_)éitc_) uzima i sam Hauriou institucioni sustav kao srednji put izmedju
Ob_]C.kthizma i apsolutnog voluntarizma. Desqueyrat u svojem lije-
ovom  djelu: yinstitution, le droit objectif et la technique positive, koje
v]l.ia naﬂ]epm‘prqgled”ov? t'eo.rije, zauzima jednako srednji stav. Indivi
94, prema njemu, nije jedini realni izvor pozitivnog prava. Ali s druge p
r mo.ie se nj tvr(:liti, da bi pozitivno pravo bilo strogo socijalno determini- A
_____ adll ; Au.mjesavina determinizma i slobode, i radi ggpgama,o‘.m.j.cxi..m,{\j
32) Tako narotito Carl Schmitt, jedan od glavnih ideologa ove nove nje= og pmvlc tx;xs. 'rt l..ve.socijoloski problem, Priznavajuéi PLv.enstyo
matke pravne nauke. On razlikuje (Uber dic drei Arten des rechtswissenschaftlichen ava. U Opozi;:i"asz: Jniervenciju V(?lle za pos ]Fdnl? dcte_rmmu_ran_]c pozi-
Denkens, 1934) tri vrsti pravnoznanstvenog mifljenja, prema tome da li se prave voluntarista 6‘ etojl: u tom IP‘tanJ}L u institucionoj nauci Waline, koji je
shvaéa kao pravilo, kao odluka ili kao konkretni poredak i formiranje (Gesialtungl: volju institlici‘g A:il'egod‘j' voluntarizam nije jednak obi¢nom voluntarizmu,
Zastupajudi posljednju tezu, njemu ne stvara norma ili pravilo poretka, veé ova Délos, ra.dikalng e 1190 . 61 tl, p6 svojem vdikalnem ob].elftlv_lzmu, Re-
norma ima samo izvjesnu regulirajuéu funkciju u okviru odredjenoga poretka: Jima, ne smije idp l:f?’ 1ce primata P_”md“"g prava nad pozitivnim. Pravo
Schmitt upuéuje na talijanskog pisca Santi Romano, po kome je pravni porcdak je- az prirodno Je \dentiticirati sa zakonima; zakon i Eitavo pozitivao pravo su
dinstveno bice, koje se djelomi¢no pokreée pravilima, no koje prije svega samo D9 e

St

Objektivisticko shvaéanje, iako u izvjesnoj blazoj formi, iz:
gleda, dobiva danas prevagu u francuskoj pravnoj teoriji. Ekstremnt
pravac se ove teorije pri tome veé posve pribliZio $koli prirodnog pra
va. Objektivisticko shvaéanje dolazi osobito do izraza kod pristasa
nove tkzv. institucione teorije, koja je polela s Hauriou-ovim istraZi
vanjem. Francuska teorija institucije postaje tim aktuelnija i zanimlji=
vija, $to se i novi pravac u njemackoj pravnoj literaturi, nadahnut na
cionalsocijalistickim pokretom, dosta na nju poziva i otkriva mnog
slitnosti.3?) U toj je njemackoj literaturi primjetljiv jak antivolunta-
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to ogranicenje, formalno-legalne ili materijalno-legitimne prirode, umf?jiVO lezi vrlo ._i.ako politi¢ko jamstvo za ic'i'eie‘ pravne drifleC-,
tako se, u glavnom, opreka izmedju voluntarizma i objektivizma svog i van .él.ste d‘emo!(ram_]e dade se pojmovno zamisliti reZim, koji se
na sprijeda opisana dva razna gledanija: formalno-legalno i materi 7e vlastitim pravnim normama.3?)

J?lno-legltlmlStICkO. Ako se StaVlIvI.IO’ 1sl'(l_]uc1vo na. piye gled1§t.e dola Ne smeta ideji normativnosti, ako se pravnoj normi daje bilo in-
S c'io‘ voluntarlzma,_ & akq “V.az."{‘%(l drugo gl-edlstc, dolaz1mo“ ualisticka, bilo univerzalistitka koncepcija. Samo ako se univer-
e.b.]ektlwzma. -Sto se ove objektivisticke t.en.den'c1']e daraas_ nesumnjive &a koncepcija pretegne (Sto se lakie dogadja u autokratskom re-
Sire u pravnoj nauci, treba, uz ostalo, pripisati i danainjem vrement limu), moZe se ponistiti i sama ideja normativnosti. Po koncepciji eks-
Yehklh pOI.lt.lelh’ s.ocualm.h 1td_.-p9rcmeceri]a. Jer, kajlso.smo vee spey nog liberalizma (koje je u jakoj oftrini vife do&lo do izrazaja u
jeda utvrdili, str\?gl pravni pozitivizam moze se prakticki provoditi sa turi negoli u praktitnom dravnom ivotu), prvenstveni su ele-
mo u skroz staloZeno i mirno vrijeme. nat prava pojedinca, dok pravne norme imaju samo tu svrhu, da
iraju i zajaméuju ovu pojedintevu opoziciju; naprotiv po univer-
tickom stajaliStu, koje je jednovremeno i objektivisti¢ko, sama je
'ma prvenstveni primarni i izvorni elemenat, dok su ovlaséenja 1
osti pojedinca drugotne, i slijede iz pravne norme. Po prvoj kon-
ciji normiranje se uvijek provodi gledom na pojedinéevu poziciju,
ko bi se on §to vile zaltitio: pravna norma je skup, svezanj poje-
Cevih ovlastenja i izraz njegoev pravne pozicije; — litava tehnika
iranja izgradjuje se oko normiranaj subjektivnih prava, a potis-
_je ideja zajednice i opéeg dobra. Po drugoj, univerzalisti¢koj kon-
pciji, normiranje se provodi u opéem interesu zajednice, pa ovisi
o od slutajne koincidencije interesa pojedinca s onim zajednice,
» bude time udvriéena i pozicija pojedinca; pravna norma uredjuje
nstveno odnose zajednice i Feli utvrditi valjani, objektivni pravni
edak; — (itava tehnika normirania potlinjena je ideji zajednice i
eg dobra. Posredno ideja normativnosti, i kraj univerzalizma, ide

11. Esencijelno je za pravnu dr¥avu refim pravnih normi, opé;
‘ideja normativnosti. Primijenjena specijalno na upravu — a baf je tz
primjena postala znalajna za modernu pravnu drzavu — ta ideja
znati, da se upravni akti izdaju po nekoj unaprijed odredjenoj maksi-
'mi, po nekom opéem pravilu, a ne po Casovitoj odluci. Bitno je z
pravnu drZavu, da pravo ima ovaj normativni znacaj. A_za ovo je po-
‘trebno, da zakon (pravna norma) ne ve¥e samo pojedine gradjane i po-
_jedine _vlasti u odnosu-spram..autora . pravnog propisa, nego i samo
~autora pravnog propisa,. tako. dugo, dok-nije-propisanim nadinom izmi
“jénio odnosni pravni propis. S punim pravom se istie, da_je ba¥ ovz
potonja vezanost najznatajnija u refimu legalnosti i pojmu pravn
- drZave®) — bez toga nema ni legalnosti ni pravne drZave. Pravo ne
| mormativni znalaj, nego — da se posluzimo izrazom sovjetskih prave:
| nika — instrumentalni znalaj, kad ne vaZe apsolutno, naroCito kad n
\l‘veie samu drZavnu vlast,%) veé sluzi samo kao neke vrsti tehnicke i
strukcije. Ba$ fasisticki i njemacki nacionalsocijalistiki pisci rado pod
vlaée, kako su, upravo zbog ove normativnosti, i danasnja Italija 1 da. itka_drfava. Za nju je pravo samo tisto prakti¢no oruZje. Za nju nema ni
naSnja Njemalka pravne dr¥ave, dok da to nije boljSevi¢ka Rusija.6 , , 0i_pravde«. il )
Strogo idejno i teoretski uzeto, mose se re¢i, da u razvijenoj demokra Roellreuther da uzmemo ba jednog radikalnog propagatora novih na-
’ . Isocijalistitkih ideja. izra¥ava se jednako protiv bolj$evitke Rusije (Grund-
' der allgemeinen Statslehre, 1933 str. 108): »In der Ordnungsaufgabe des Rechts
aber immer traditionelle Werte enthalten. Denn das Recht zielt ja in erste Li-
auf die Erhaltung des Vorhandenen und Gegebenen. Revolution und Rechtsstaat
d deshalb Gegensitze und konnen auf die Dauer nicht nebeneinader im Volks- und
atsleben Bestand haben. Die echte Revolution als einmalige politische Entschei-
Ag greift in die Substanz einer gegebenen Rechtsordnung ein und schafft Raum fiir
politische Formen. Ein Staat dagegen, der sich selbst als in »permanenter Re-
ution« befindlich bezeichnet, kann wesensgemdsz kein Rechtsstaat sein. Deshalb
er bolschewistische Staat der Gegenpol cines Rechtsstaates, weil er sich seiner
nach bewuszt als Ubergangzustand empfindet. Und da er alle bisherigen tradi-
lellen Werte, z. B. Ehe und Religion, zu zerstéren sucht, kennt er auch keinen
“tswert und ist deshalb der Typus des Nicht — Rechtsstaats«.

y

34) »— — la loi s'imposant & ses auteurs mémes aux détententeurs du pou

voir, qu il soitroi, parlement, ou roi et parlement, et le seul trait qui marque I’exi
stence du regime de légalité. Elle s’est surajoutée historiquement aux premiéres, dé
terminant I'Etat de droit. Sa présence au fondement.de I'Etat, constitue le seul
térium de distinction entre I’Etat arrivé dans son évolution progressive a réalise
un Etat de droit, et les autres formations juridiques primaires« (Raicin: Légalité
nécessité, str. 46).

35) U svojem djelu: La théorie générale de I'Etat soviétique, 1928 Mirki
Gecevié karakteride sovjetsko pravo kao »un ensemble de régles obligatoires pour
gouvernés, non pour les gouvernants; de telle sorte que la notion méme du droi
objectif comme régle de droit est inapplicable au régime soviétique«. On se pri tom Pojedinatno se i u Njematkoj javljaju glasovi, koji odbacuju ovu normativ-
narotito poziva na sovjetskog pravnika prof. LodiZenskoga, prema kome: »La révo 0 narotito Forsthoff. »Der hervortretende Unterschied des gegenwar-
lution a creé des raports juridiques qui ne sauraient coincider avec les cadre ‘R im Vergleich mit dem rechtsstaatlichen Gesetzesbegriff ist der, dasz das
étroits du droit objectif et que le droit soviétique doit toujours conformer a la clau tige Gesetz nicht mehr normative, abstrakte Ordnungen, sondern personale Wir-
sula rebus sic stantibus«. “#sammenhinge herstellt« (Deut. Juristen Zeitung, 1934 str. 308). No on je u
ljedan, pa uopte zabacuje, da bi danainja Njematka bila, ili uopée tre-
bude, pravna drZava.

36) FaSisti¢ki orijentirani pravnik prof. Luigi Benedicenti u vife p
1 37) Protivno Raiciu u cit, djelu (str. 19), kome je pravna dr¥ava moguéa

gramatskom &lanku, namijenjenom inozemstvu (Verwaltungs-Archiv, god. 1934

339), nart%odvlaéiwdemje i faSisticka_drZava pravna driava.« to jest pravnifn .

— e et e T m: gy 3 v S . -
jormma uredjeno dravno biée, dok je sovjetska drfava — u &emu ona i jeste jasni . d;‘i‘"?,‘“??m jer d§ se samo ovq;e moze realizirati, da pravo sve jednake
i me!gaﬁtka antiteza tradicionalnom dr¥favnom tipu — izgradjena kao ajuridicka e ToCito i samu dr¥avu i one koji vladaju.
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u korist pojedinca. A to narocito zato ,Sto i pojedinac ‘moze;~zbog ove
\ ( normativnosti, da unaprijed predvidi sve odnose. Uopée je ova .pred-
v | vidljivost jedna od najznalajnijih crta u re¥imu legalnosti®s), te ona
< | ide'ba¥tako u korist zajednice, kao i u korist pojedinca.
~ Ovoj razli¢noj, individualisti¢koj odnosno univerzalistitkoj kon-
cepciji pravne norme, odgovara i razliéna koncepcija subjektivnih
prava. Individualizam dovodi do primata subjektivnog prava, a uni-
verzalizam do onoga objektivnog prava. Desubjektiviziranju pravne
‘norme odgovara objektiviziranje subjektivnih prava. Najbolje se ovaj
razvoj primjecuje u javnom pravu kod t. zv. temeljnih prava slobode.
Neko¢ su ta prava shvaéana strogo subjektivno kao tvrde kule, koje
sluze iskljucivo u obranu pojedinéeve pravne sfere; uplivom univerza-
listicke koncepcije, ova se prava pretvaraju u objektivna pravna nacela;
subjektivni i individualisti¢ki momenat prestaje biti prvenstven, i na
mnjegovo mjesto dolazi objektivno natelo.?)

Utitelji javnog prava, kad su definirali i konstruirali subjektivne
pravo, bili su, po prirodi stvari, veéma naklonjeni objektivistitkom
shvacanju, nego $to su ovo bili civiliste u pogledu subjektivnog privat-
nog prava. Kod potonjih je i dosta raSireno shvacanje, da je subjek-
tivno pravo logi¢ki i vremenski prethodilo objektivnom pravu. I Wind-
scheidovo tumadenie subjektivnog prava kao moé volje (Willensmacht)
je tipi¢no civilisti¢ko shvacanije. Iheringova formula, daje to »pravom
zaSti¢eni interes« znali veé znatno objektiviziranie, i zato je ova for-
mula mnogo bliza publicisti¢kom shvacanju. Utitelji javnog prava,
koji su prihvatili Windscheidovu ideju, morali su ju nekako ubla¥i-
vati. Obi¢no bi ju kombinirali s Theringovom formulom, bilo da vise
ragladuju jednu, bilo vide drugu ideju.4%) I zato ie skroz razumljivo, da
[su u novoj pravnoj literaturi upravo dva ulitelja javnog prava istupili
‘u pogledu problema subjektivnih prava kao strogi objektiviste: Duguit
‘i Kelsen. Obojica izrazavaju, na pravni nacin, univerzalistitku kon-
‘cepciju.

Izmedju ove objektivistitke teorije Duguita i Kelsena ima mnogo
slicnosti, premda je put i metoda, kojom se oni slu¥e skroz razlian.
Duguit istupa strogo realisti¢ki, dok Kelsen ¥eli razviti teoriju Cistog

——— e

38) Ovu crtu re¥ima legalnost vrlo dobro naglafava P. Negulesco u svo-
jem djelu o rumunjskom administrativnom pravu. »U driavi zasnovanoj na legal-
nosti socijalni odnosi su tako organizovani, da omogucuju pojedincu unaprijed pred-
vidjeti, kako se on ima vladati, kako ée se drugi spram njega vladati, i kako ée se
sama drzava spram njega vladati«.

i 39) »Die Grundrechte altliberaler Priagung waren Glieder einet vom Staate
B[ (1] wegfiihrenden Bewegung — — heute konnen sie nur im Sinne einer zum Staate hin-
fiihrenden Freiheit verstanden werden — — Die Grundrechte als ein geschlossenes

il und der nationalen Gestaltung dienendes System bedcuten eine véllige Abkehr von
‘ den altliberalen Grundrzchten, deren Sinn in einer negativen, lediglich staatsbe-
schrinkenden Funktion bestand. Aus individuellen Freiheiten haben sicht die Grund-
rechte zu Grundformen der 6ffentlichen Ordnung entwickelt«. (Huber Bedeutungs-
wandel der Grundrechte — Archiv des éffentlichen Rechts, god. 1933. str. 84).

40) U prvom smislu primjerice Georg Jellinek, a u drugom Michoud.
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daleko od svake politike. Zato je politicka ideja univerzalizma
ljivija kod Duguita, negoli kod Kelsena. Duguitu je iznad
tvo, a posto pojedinci nisu nifta drugo nego ¢lanovi drustva,
u im se podijeliti subjektivna prava. Subjektivno pravo je samo
situacija, iz koje ima pojedinac $to bolje posluZiti drustvu. Al
Isenu, unato¢ svega njegovog (listo pravnog rezoniranja, vidno
juje univerzalisticka koncepcija. Kelsen je tipi¢an zastupnik

isticke koncepcije, htio ili ne htio, svijesno ili nesvijesno.
avnom argumentacijom zastupa se ovdje politi¢ko, univerza-
shvacanje. Kelsen stavlja u prvi red pojam pravne 1
oravno pravilo mora nuZno statuirati neku pravnu duznost, uz
) moze statuirati i ovla$éenije. Ovla$éenje je samo moguda, a ne
¥ -__" objektivnoga prava. U tom se slu¢aju pravna norma
izira na ovla$éenje, t. j. na pravo nekog subjekta, da se po-
VIom normom za oZivotvorenje svojih interesa. No 0vVo pravo
Sta samostalnog, jer postoji samo u toliko, ukoliko ga normira
10 pravo. Subjektivno pravo moglo bi biti od objektivnog
a samo onda razli¢no, kad bi bilo od njega neovisno (ideja priro-
ih prava). Subjektivno pravo, dosljedno prema Kelsenu, nije nista
 nego objektivno pravo, samo $to se Po svojj posljedici neprava
a neki konkretni subjekt (duznost), ili stoji ovome na raspolo-
vlaséenje). Subjektivno pravo je samo naroliti oblik objektiv-
prava — pravna norma, koja je dobila konkretno individualni

normativnosti mofe se saluvati uz obje ove koncepcije, in-
CKICT niverzalisticku. Svakako mora pri to;
1 norma_tako_dugo, dok se rédovnim putem ne
AL, jednako veZe drzavu kao i -1 one k
4 Xojima se vlada. To je bitno u ideji normativnosti prava. Bilo

€10, da._pravna

o - . o - - s e » . ) v

. mlwunlverzahzam, ideja totalne drzave i sli¢no, 1 ovo natels
_Poniste, onda se uistinu ne mo¥e vige govoriti o pravnoj dr¥avi.
S€ punim jedrima u situaciju, kako ie postojala u vrijeme

‘ncma:iu znalaj objektivne i opée maksime.
"O‘fql_lzatori« idu &esto i preko pravne situacije, kako je posto-
_ }ICI]sko-gpsolutistiékoi drzavi, jer ova svoja »moderna« na-
: 1 na samo sudstvo, $to nije &nila ni sama razvijena
C apfolutlstiéka drZava (bar ne u ideji).
celo dva_ iq pPravna norma opée
e, nije dovolj samo idens:postavit ved-su po-
0 Mcﬂstva‘1 garancije, da e se to 1 praktidki uistinu
~£@%0 su sva ovakova razradjena sredstva i jamstv potpuno
ne rZave, bilo da se podje s individualistitke, bilo s uni-

) Vidjeti o tome moje Upravno pravo T str. 139 ; sliy.
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pri tome ostati netak-.
gradjane, — i one koji vladaju, i/

jedno truda najvetih pravnika, da.pravno_utvrde") i polititki |
&k r-slavnu osnovu pravne drfave, bez koje joj nema ¥ivota, |

stanka pravne drZave, narotito za vrijeme policijsko-apsoluti- |
ave, kad su pravila, koja su se izdavala upravi, imala znadai|
ternih uputstava, koja samo ve¥u nife upravne organe spram |
Cak ovi moderni, \

obvezatna, da ona jednako

/ })
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verzalistitke koncepcije pravne norme. Medju ovim sredstvima igraju
veliku ulogu i pravna“Sredstva odnosno pravni lijekovi pojedinaca, a
naroéito upravno-sudska tuzba. Bilo bi posve pogrjeSno, da se ova
'sredstva, a specijalno upravnosudska tuzba, uzmu samo kao plod re-
‘¢ene individualistitke koncepcije 1 odbace kraj univerzalisticke koncep-
‘cije. Uistinu i vrlo radikalna takova univerzalisticka odnosno objekti~
vistitka koncepcija zadrZaje, i to s punim pravom, ova sredstva, a spe-
‘cijalno i upravnosudsku tuzbu. Univerzalisticko shvacanije im tek daje
drugi smisao: pojedinac koji dize upravnosudsku tuzbu vrsi funkciju‘
u opéem interesu, jer brani opéu zakonitost; nije primarno u njegovoj
‘akciji, da zadtiti svoj li¢ni interes, nego ovaj op¢i interes, koji lezi w
postivanju zakonitosti. Pojedinéeva tuzba je zajednici sredstvo, kojim
‘ona §titi nalelo zakonitosti, koje je ispred svega u najveem interesu

isame zajednice.!?)

Tako shvaéena objektivisticka koncepcija priblizuje ¢itavu situa-
ciju onoj, kako postoji pri actio popularis, gdje svaki pojedini gra.

42) U pozadini spora, koji se vodi u francuskoj literaturi oko pitanja, da li
se kod recours pour excés de pouvoir, gdje se pokreée samo pitanje zakonitosti
upravnog akta (koji uglavnom odgovara nafoj upravno-sudskoj tuzbi po ¢l 15
zakona o Dr%. savjetu i upravnim sudovima) radi o subjektivnom ili objektivnom
administrativnom sporu, o povredi subjektivnog ili objektivnog prava, leZi prven-
stveno gornja polititka ideja individualistitke, odnosno univerzalistitke ili objekti-
vistitke koncepcije. Individualistitkoj koncepciji odgovara vile, da se ova tuzba
shvati kao subjektivni administrativni spor, a univerzalistitkoj, narolito u njenom
radikalnijem obliku, da se shvati kao objektivni administrativni spor. Iako je mo
guée, da umjereniji univerzaliste i objektiviste zauzmu i stajaliste subjektivnog
admin. spora, zbog izvjesnih drugih momenata (kako to narolito &ini u svojim
novim radovima Bonnard).

Gospodujuéa francuska nauka smatra recours pour excés de pouvoir, koji je
ogranifen na pitanje zakonitosti, objektivnim sporom u idejnoj opreci spram recours
de pleine juridiction, &iji je neposredni i nalelni objekt samo subjektivno pravo,
zahtjev za priznanjem toga prava, i koji je dosljedno subjektivni spor. U toj opreci
posmatiano, prikazuje nam se prvi recours kao institut univerzalisticke ili objekti=
vistitke koncepcije, a drugi recours kao institut individualistitke koncepcije. Posve
je logitno, da radikalni univerzalista i objektivista Duguit, koji uopée porite subjek-
tivno pravo, pa i samo privatno vlasnitvo, shvaéa kao zakonsku i objektivnu situa
ciju, kao socijalnu funkciju, mora i recours pour excés de pouvoir radikalno sma-
trati objektivnim administrativnim sporom. Uopée je kod Duguit-ovog odbacivanja
subjektivnih prava, uz ostalo, odlu¢na i &isto politicka nota: iznad svega zajednica,
a posto pojedinci nisu nifta drugo nego ¢lanovi zajednice, ne mogu im se dati ni
subjektivna prava, nego samo druitvene funkcije. Po radikalnom shvaéanju objek-
tivnosti spora recours pour excés de pouvoir interes, koji je potreban pojedincu za
pokretanje ove tuzbe, nije uopée causa petendi, ve¢ samo uslov za primanje tuzbe.
Svrha je tutbe, da se ukloni nezakonitost u interesu litave zajednice, a ne samo ©
interesu tuZioca. Upravni sudac ne posreduje, da bi zadovoljio taj li¢ni interes
pokretata turbe, veé opéi interes; nije prvotna svrha itavog postupka zadovoljenj
povredjenog li¢nog interesa, veé uspostava povredjenog objektivnog prava. Kad
jednom stane na ovo stajalilte, nije vife daleko ni samo priznanje actio populari:
gdje upravno-sudsku tufbu moZe pokrenuti svaki pojedinac, bez obzira da li
povrijedjen, ili nije povrijedjen njegov li¢ni interes. Cim se smanjilo pravno zna:
enje povredjenog interesa pri pokretanju turbe, &m se Citavoj tuzbi dalo objek:
tivno-pravno znalenje, situacija se znatno pribliZila onoj actio popularis. I tako
vidimo da dosljedno provedena univerzalistitka i objektivistitka koncepcija, ne samo
§to ne stefe i ogranitava slutajeve kad pojedinci mogu pokretati upravno-sudske
tuzbu, veé obrnuto pokazuje tendenciju da te slutajeve proSiruje.
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.djanm, bez obzira da li je u igri njegovo subjektivno pravo ili pravnt
interes, m'oie pokretati upravnosudsku tubu. Kad se Citava stvar raz-
motri .1de__]n.o i logicki, dolazi se do zakljutka, da bi univerzalistitka
ili o.b_‘]e.ktlv.lsti(':ka. koncepcija morala upravo proSirivati krug mogué-
nosti f:lr_zgmja tuzbi po pojedincu. Kad neki univerzaliste hoée napadno
ogx.'améltl krug tih pravnih sredstava, onda to nije posljedica njihove
univerzalisticke koncepcije, nego drugih politi¢kih ideja, a narotito
autokratskih ili autoritativnih. I zato ée istinski univerzaliste-demokrati
§iri.ti krug tih tuzbi, dok ée univerzaliste autokratskog ili autoritativnog
reZima Cesto suZavati taj krug.*®) To su¥avanje nije, medjutim, poj-
movno bitno za autokraciju odnosno autoritativni rezim, jer bi bilo ba¥
u interesu samog autokratskog odnosno autoritativnog re¥ima, koji
zatvara i prijeéi mnoge oblike javne kontrole, da dozvoli i $iri mogué-
nost kontrole po samim drZavnim organima. Politi¢ki posmatrano,
autokratskom odnosno autoritativnom re¥imu bi ovakova %iroka kon-
trola po samim drZavnim organima bila potrebnija, negoli strogo de-

43) To se primjeéuje i pri uporedbi francuskih univerzalista i objektivista,
demokratski raspoloZenih (narotito Duguit-a), s novim njemalkim pravnicima auto-
rl_t?tu{nogv rezima. Tako se Koellreutter (Der nationale Rechtsstaat, 1932 str. 27 ©
slij.) izraZava u pravcu su¥avanja nadlefnosti upravnih sudova; specijalno je protiv
toga, da bi se ova nadleZnost odredjivala po generalnoj klauzili. Ipak se ovdje —
kao i u mnogim drugim pravnim pitanjima nove Njematke, a $to je i razumljivo
za svaku veéu revoluciju — radi o jednom previranju, pa ima i posve protivnih
glasova, takq da ¢e se pravi pravac tek u buduénosti iskristalizirati. Tako primjerice
Prpf._ Tatarin-Tarnheyden (Grundlagen des Verwaltungsrechts im neuen Staat-
A'rf:hlv des offentlichen Rechts 1934) ne %eli da se smanjuje upravno sudovanje
niti da se pojedincu oduzimlje inicijativa u borbi za pravo (ibid. str. 356) »Pret-
postaYka za upravno sudsku tuzbu bila je dosada povreda subjektivnih prava, i nije
d_est‘ajala povreda objektivnog prava. Danas moZemo govoriti samo o nacionalnim
l‘lcmm pravnim dobrima javnog prava, i mnogo §to je do sada bilo subjcktivn(;
javno pravo pretvara se u prosto refleksno pravo. I tako dolazimo do subjektivnih
javnih prava u Sirem smisly, ili nepravog subjektivnog javnog prava. I povreda
takvog prava daje legitimaciju. Dann wird die in der formaldemokratischen Lehre
so verponte »Popularklage«, d. h. die Klage im nationalen Gesamtinteresse vor dem
Verw'amltlfngsgerichte nicht mehr ausgeschlossen sein« (ibid. str. 357). Objektivista
autoritativnog reZima izja$njava se otvoreno za samu actio popularis! Treba 1i veleg
dol.taz.a, da univerzalizam idejno ne suzuje, veé upravo proSiruje pravna sredstva
pojedinca, a narolito upravnosudsku tuzbu?!

; ?re('inje stajaliSte, koje bi se nekako moglo danas smatrati gospodujuéim u
Njematkoj, zauzima ministarski savjetnik Fischbach (Die subjektiven &ffentlichen
Rechte, Deytsche Juristen-Zeitung 1985 str. 844-5). Polazeéi sa stanoviita, da se
per())ébg o subjektivnim javmim pravima pojedinaca zasniva na liberalistitkom
sh.vacanju i da ne odgovara vife dana¥njem nacional-socijalistickomu shvaéanju
njemu otvaranje upravnosudskog puta pojedincima, ne znali zadtity pojedinéevog;
Subjekt: javnog prava, nego pravnu zaStitu u interesu narodne zajednice, koja ne
podnosi neispravnu primjenu zakona i prava. I u nacionalsocijalisti¢koj drzavi je
Pravna sigurnost osnovica za narodnu zajednicu. Ali po ovom shvaéanju pravne
Zastite ne moze se, prema F. mifljenju, viSe govoriti o subjektivnim javnim pravima.
§qukq _1§pxt1vanje upravnih akata' ne znali podvrgavanje drfave pod nezavisne
-Sudove, Sto bi se moglo uzeti, samo onda, kad bi ponovno ozivijela po nacional-
socijalistimakonaéno odbalena nauka o podjeli vlasti; veé drfava na taj natin
H%faijama garancije, da pojedini ¢lan naroda uistinu i ono dobije, $to ga i u
okviru narodne zajednice pripada (suum cuique!).

e —

27

T B =g i - — g




‘mokratskom rezimu s razvijenim javnim miljenjem i jakom javnom
kontrolom.

18. Walter Jellinek iznosi u svojem »U_pravnom pravug, da ‘lve-

genda o Fridriku Velikom i mlinaru iz Sanssouci-a spada u carstvo prica,

i da su se fakticki u nekim drugim slu¢ajevima prov'od.lvla‘ tetka nasilja

nad sudovima. Ali je vrlo znatajno, da je apsolut‘ist}ckx vladar, kad

se unosio na nepravilan nadin u sudstvo, barem osjecao, da stvar ne-

kako nije u redu. Znatajno je, da 1 samawapsolutls‘t}cka monarhija —

barem u Svojem kasnijem razvoju, a narocito za vrijeme t. zv. Prosvi-
jetenog apsolutizma — prikriva ta na'siqu, da ih se nekz_lko stidi, a Siri
legendu o sv0joj pravicnosti 1 neuplitanju u sudsk9 d1.e1’c)v'an.1e~ Eks—
tremni, moderni stotalizatori« izgubili su i sam taj osjecaj, 1 oml su
odmah gotovi, da svako prostituiranje sudske djelatnosti istumace 1
opravdaju kao »dr¥avnu nuzduc, »op‘ée d_0>br0<:, »socualnp praV(%l:l«'l
sli¢no. Proyadjajuéi radikalno totalimran]e”drz.ave' =i socijali-

zma, radne klase, nacionalizma, »demquacue« i slitno — oni se samo

" po zl_g,mzlikuju,od Dolicijsko-qpsolu'tlsh“éke drzave. Dok je ova svoi

% " “nepravni reiir{l“_provodila (barem. u ideji) samo kod uprave, .k(;)]u ie
b\ } ]Sr’em?iﬂ duhu’j/_r)emena,,noistov]&_atovala s pohcyom, a sudstyo. ie (. irc}tn}
 u ideji) “veé podvela pod rezim pravne drzave, moderni 1 ra’(.il' alni
l stotalizatori« izjednatuju.u tom pog}edu, sudstvo 1 uprayu, gonect uée]_u
~ pravne di¥ave 1 sa samog podrucja sudstva. A povrh toga.d_qnasma
tprava ima neuporedivo vedi djelokrug'od uprave stare pol.x_cus.k(v)_ —
" apsolustisticke drZave, pogotovo _kod ovih »to?alllzatora_«, koiji ni_istu
religijui unutrasnju savjest Covjeka ne ostavl]alu u miru. A V]C}(O.Vna
su iskustva dokazala, da dr¥ava najteze utjete na 1|uds_ku unutrasnjost,
1 da pri takvom svijesnom utjecanju moze lako izazvati posve _suprotan
udinak.#4) Bitno je druga i mnogo lakéa stvar, kad se provodi vggsolu-
tizam kod uprave s ogranitenim djelokrugom, nego kad se to cini koq
uprave s nedogledno radirenim djelokrugom. I tgko moderni, radlka}l.nl
stotalizatori« upravo totaliziraju 1 sam ap's.olqtlzam ognosno’ policiju,
sama policijsko — apsolutisticka drie.l_va nije im previse, vel pr.en'l.vallo
apsolutisticka odnosno policijska; n]_,l‘hovr .l,d,e;a!.‘,l.-.n‘.g ,,ncva,psglutxst—lc a

‘ odnosno nepolicijska dr¥ava, veé totalno apsolutisticka drzava, odnosno
Y Ntotalna policijska drzava. T . vy '
Zato ovakovo pretjerano driavno—totalisfcléko shvvacame ne vraca
pravnu situaciju u vrijeme policijsko—aplsolustlcvke drzave,’pogotovo 1ne
u vrijme prosvijecenog apsolutizma, vec u potetno s.hvacan]e‘ tota Itl.e
apsolutne monarhije, koja je 1 su‘dstyo' Vstrogo vpotcmlla; svoioj \1/1a§11.
U toj svojoj potetnoi formi apsolut1st1§ka d_rzaya, posto je qk oni a
srednjeviekovni stale¥ki poredak, ne pravi razlike }zm.edju p0]ed1.nacr}og'
naloga i zakona, pa se€ protivi i ideji strogo obijektivne zakonitosti, 1

44) »Dr¥ava je prije pozvana za rad na ma'terijalno.j kulturi nego éxa du}:;\lr;
noj. Sposobna. da organizuje na$e spoljainje radnje, ona je ne'sp(.)sobna, a 1}11 nkad
izaziva unutra$nje promjene, koje bi htjela. I na primjer ona ]ellmala uzp].e a, i,
ie uzimala da upravlja poStom i Yeljeznicom, a nije imala uspjeha, kad je po

: : B ¢ % ¢nji Yivot leZi
%avala, da nametne narodu jednu vjeru, koju on mne ce. Na§ unutrad$nji zivo

van njenog domafaja; ona nije u stanju zapovijedati nadoj dudi. Slob. Jovanovic,
Drava I — izdanje 1936 god. str. 147).
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savezno s time i sudskoj nezavisnosti (jer-sudska.nezavisnost je iazm(jﬂ .

kggg_l_g;,sudske ovisnosti od zakona). Sa strogo pravnog gledista posma-
trano, radikalni i ekstremni_danasnji »fotalizatori< krecu se, stvarno,.
u krugu »pravnih« ideja prvotne, primitivne apsolutne monarhije. U
kompariciji s prosvijecenim apsolutizmom, ovi skrajni~ »totalizatori«
ne mogu ni navesti neku viSu svrhu i cilj. I prosvije¢eni apsolutizam je
odlu¢no odbijao, da se $iroka vlast nad podanicima vr§i u interesu
onih, koji vladaju ,i traZio svoje unutrasnje opravdanije za izvrSavanie
ove vlasti nad podanicima u interesu samih ovih podanika. Po ideolo-
giji prosvijetenog apsolutizma i monarh je samo prvi sluga drzave.
Briga za pojedine podanike, barem u ideji, je vrhovna maksima ove
vladavine; samo $to ona ne priznaje svojim podanicima dovoljno pa-
meti, -da sé sami za sebe brinu, nego vrsi nad njima_neke vrsti stara- |
“teljsku vlast, kako se vrsi nad ‘malodobnom djecom. Na ovom mjestu
bi se. pri ovoj usporedbi, moglo jedino kazati, da prosvijeteni apsolu-
tizam viSe naginje individualizmu, a moderni »totalizatori« univerza-
lizmu: prvi predotuje kao svoj cilj individualno blagostanije $to veceg
broja pojedinaca, a drugi gledaju prvenstveno na interes Citave zajed-
nice ili nacije, kojoj treba da je pojedinac potpuno podredjen.
14. Dok se pravna drZava posmatra.s glaynog gledista-norma-j -
tiv%%utj_*njenog prava, moze ona jednako biti krajne liberalna, kao 1
~kra ne.. socijalistitka;«adnosno _totalna drzava. Ovi se drzavni_tipovi
fnéé ' ne razlikuju po normativnosti svojih~pravnih odredaba;
Yfé;;'o_ po sadrzaju tih pravnih normi. Uistinu ova dva nalelno oprecna
gledi$ta, individualizam i umiverzalizam, u prakti¢nom Zivotu se noge
vi$e mire nego u teoriji, i Cesto se radi viSe o tome da 1i ¢e neko vri-
jeme veéma naglatavati jedno ili drugo glediste. Zorno se ovo vidi u
dana$njoj opreci izmedju javnog i privatnog prava: Opreka je velikim
dijelom u tome, $to privatno pravo polazi s individualistickog staja-
lidta, a javno s univerzalistitkog. Prvo posmatra.covijcka-kao pojedinca,
a drugo kao ¢lana zajednice. Danas se nesumnjivo sve viSe naglasuje
univerzalisticko glediSte. U™ tome je dana$nja opreka liberalizmu, a
ne u apsolutnom negiranju pojedinCeve pravne sfere.

Pl;g._\_r(na drzava je fakti¢ki oZivotvorena snagom dviju politickih/
ideja: ustavne i liberalne drzave. Formalni i sadrfajno neutralni pojam
“pravne driave poleo je, zbog ovoga, poprimati materijalnu sadrzinu
ovih dviju polititkih ideja, pa je tako prividno izgledalo kao da su 1
politi¢ke ideje ustavne i liberalne drZave sastavni dio pojma pravne,
drzave. Uistinu je ovo samo jedna vrsta pravne drzave, i_formalni po;»x"
jam _pravne drZave moZe obuhvatiti vrlo razli¢ni_sadrzaj prema sadr-‘
_Zaju sVog pravnog. poretka, kako ga je utvrdio pravnim_ normama. ¥
kad se, sa stajali§ta ustanovnosti ili liberalizma, kritikuje stanje u ne-
koj drzavi i kaze, da ta drzava nije pravna dr¥ava, stvarno se ovdje ne
misli na pravnu drZavu uopée, ve¢ na ustavnu odnosno liberalnu prav-
nu dr¥avu. Pojmovi ustavnog ili autoritativnog reZima, liberalizma ili
socijalizma imaju svoje zasebno znalenje, i svi se oni mogu dovesti 1
vezu s pojmom pravne drzave. Moguca je i autoritativna pravna drzava
(u_z_%e_tgﬁ‘lgigj ‘opreka ustavnoj pravnoj drzavi), a pogotovo je moguca so-
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cijalna pravna drzava (uzeto kao opreka liberalnoj pravnoj drZavi).
Pravna drava moze biti i liberalna i antiliberalna. S formalnom idejom
pravne drzave pare se ovdje odredjene materijalno-politicke ideje. Na
taj nalin moZemo, u pojedinostima, dobiti vrlo razli¢ne vrste pravne

drZave.*d)

Ako je, sa strogo pojmovnog gledi$ta, pogrie$no istovjetovati
pravnu drzavu s ustavnom, pogotovo je pogrjesno, kad se ona istovie-
tuje s liberalnm drZavom. Ba§ razvijena socijalna drZava treba mnogo
razradjeniji pravni poredak, mnogo vedi sustav pravnih normi, negoli
liberalna éf’i‘é'\?’émsﬁ“‘é{idj’iﬁ »laissez faire laissez aller«, i dosliedno je
socijalnoj Hﬁmjptreﬁfﬁlﬁ“féixmp}avﬁe drzave. Ideoloski posma-
Mtrano, anarhizmu ne vodi ekstremni socijalizam, veé naprotiv ekstremni

liberalizam. Ideja liberalizma je imala nesumnjivo veliki udio na iz-
gradnji danasnje pravne drZave. Ali liberalizam je imao isto tako ve-
liki udio i na mnogim drugim pravnim idejama 1 institutima, koji su
danas dobili, ili dobivaju drugo znatenje. Vidjeli smo to tas prije kod
ideje normativnosti prava, jo$ ljepSe se to vidi kod preobrazavanija
subjektivnih prava, specijalno subjektivnih javnih prava, koja danas
dobivaju drugatije znafenje, nego Sto im je neko¢ davao liberalizam.
Upravnom pravu, izgradjenom na ideolotkoj podlozi liberalizma, bio
je prvotni i osnovni problem za$tita pojedinaca: Tome ima da sluze
sve glavne pravne ideje 1 instituti, tako narolito podiela i med jusobna
kontrola triju drzayvnih vlasti (narotito Locke i Montesquieu-ova kon-
| cepcija_o zaStiti gradjana od zloupotrebe drZzavne vlasti), stroga ve-
\J zanost uprave uz pravne propise, natelo zakonitosti uprave, ograni-
- tavanije slobodne ocjene upravne vlasti, sudska kontrola nad upravom,
sudska nezavinost, udestvovanje samih gradjana pri vrSenju uprave
i-drugo. Univerzalizam zadrZaje sve ove institute, ali ih nadahnjuje
posve drugim duhom: univerzalisti¢ka svrha potiskuje individualistcku.
Ne interes pojedinca nego interes zajednice i opée dobro postaje pri-
marna svrha ovih instituta. I kakogod je pogrie$no istovietovati ove
pojedine ideje i institute s liberalizmom, pa ih odbaciti zajedno s od-
bacivanjem liberalizma, tako je i pogrie$no ideju pravne drzave isto-
vietovati i odbaciti zajedno s liberalizmom.6) Treba imati u viduy, da
45) Tako primjerice Ruck (Schweizerisches Verwaltungsrecht, Bd. I, 1934)
razvija posebni pojam »§vicarske pravne dryave«. »Schweizerischer Rechtsstaat
bedeutet einen Bestand von Rechtsgrundsatzen, die fiir den rechtlichen Aufbau und
fiir die gesamte Tatigkeit des Staates — von grundlegender Bedeutung sind: Eiie
»Trennung der Gewalten«. der Vorrang der Verfassung und die Verfassungsmassig-
keit der Gesetze, die Rechtseleichheit, die Freiheit der Person und des Eigentums,
der Rechtsschutzanspruch und die Unabhingigkeit des Richters, die Rechtmaissigkeit
der Verwaltung und der Schutz gegen schiadigende und rechtswidrige Verwaltungs-
akte« (str. 130). i
46) Faisti¢ki i njemacki nacionalsocijalisti¢ki pisci slaZu se u tome, $to jedl'l'l

i drugi smatraju fa$izam odnosno nacionalsocijalizam novim tipom drfave, koja je
dofla na mjesto dosadanje pravne dr¥ave, kao §to je ova dosla na mjesto policijsko-
apsolutistitke. Ali toj pravnoj drfavi — po tom naulenju — nije toliko oduzeta
njena formalna, koliko njena materijalna, liberalistitka sadr¥ina. Ne pravna drzava
kao takova, veé upravo liberalna pravna driava je objekt njihovih glavnih napa-
daja. Samo neki pisci — koji su u apsolutnoj manjini — posli su u otporu spram

30

je liberalizam vrlo kompleksan pojam, i da se izvijesni njegovi postulati

liberalizma tako daleko, da zajedno s liberalizmom odbacuju i samu ideju pravne
dr7ave. Tako naro&ito Forsthoff, kritikujuéi Koellreutter-ov pojam »nacionalna
pravna dr¥ava«, zauzima stajalifte, da se pojam pravne drZave mema izdvojiti od
liberalizma. Sli¢no i Huber (Archiv des offentl. Rechts, Bd. XXIV str. 248), po
1lzome: je pravna dr?ava samo ona, za koju postoji ideja nadnacionalnog i nepol’itié
kog prava, i poSto_je pravna driava Cisto liberalistitki j ¥ imi
jeniti na danasnju.ﬁjeidéku. : mpolar, ne mole e prlmlé

; edjutim, veéina pisaca.ide samo za.tim,.da oslobode idej Yave
Od.. llber%%mgljb njima ne_mo¥e vi¥e vaZiti liberalno ,J;Sllllvglé::x?z S:jjzg
d%&w~ je uzimalo kao jezgru pravne drZfave.. prava pojediriggé.ki‘njihovu
-zaStitu proti remdriave; to da je shvalanje samo potamnjelo pr;vu sadrZinu
pﬁvr.xe bgvve, jer izvorna njemacka ideja pravne drZave nije bila individualisti¢ka
ve_é je Paglasavala ¢udorednu stranu prava, praviénost pravnog poretka (Scheuner-’
Die nationale Revolution; Archiv des 6ffentl. Rechts, XXIV Bd., str. 342) Naéela.l
pravne drZave, a narotito natelo zakonitosti uprave pridraju se i za nacionalsoci -
Jjalistitku Njemacku (Prof. Helfritz: Rechtstaat und nationalsozialistischer Staat —
Deutsche Juristenzeitung god. 1934, sv. 7). U svojem djelu »Der nationale Rechts-
staat«, koje je pisano neposredno prije dolaska Hitlera na vlast, suprotstavlja Koell-
teutter grad)anfslfm pravnoj drZavi nacionalnu pravnu driavu.’Pravna drZava ima
u odredjeno vrijeme i neku odredjenu politi¢ku sadrfinu. »Kennt der biirgerliche
Rechfsstaat allein den Begriff der individuellen Rechtssicherheit, ihrer Ertl’laltun
und lhrFs Schutzes, so stellt der nationale Rechtsstaat das Prim;t der Siclherhei%
der natlon.alven Lebensordnung auf« (ibid. str. 85). I nacionalna pravma drfava ne
dlra_u_»VJecnu vrijednost« pravne drZave, koja »na jednaki natin udovoljava
zail.tjevima. pravitnosti kao 1 mnacionalno-polititkim potrebama« (Koellreutter: JDer
32_1 e1lona (e; Rech.tsstaat — Deut. ._]uristenzeitung 1933 str. 517). A u svojem sustavnom
18)8)1-1 :J r&md%ss hder Allgemeu‘len ‘Staatslehre« 1933 naglasava Koellreutter (str.
Ll eder Rechtsstaat muss in sich den richtigen Ausgleich des Spannungsver-
altnisses zwischen Macht und Recht, zwischen Rechtswert und politischen W
entihacl)ten. Nationeler Rechtsstaat ist der Idee nach ein Staat, in dem das Macl‘i::‘-t
wéi r((iinungsmoment dadurch zum Ausgleich g elangt, dass in ihm in gleicher
i ksees GeenﬁForderI;lr}gﬁn derwGerechtigke_it, wie den Lebensnotwendigkeiten des
v R:chg; gle;§4)1e g«.»vaslll:icsn% govlgri hlt I:roft. Tatgrin-Tarnheyden (Archiv des
o ;] : » cher Rechtsstaat«. »Der Rechtsstaat der sirenge
stcgls:;néiénir;slztisecl});i Isltgatr:;f)ll?:'kdur'Chzl?fﬁhren’ def Rechtsstaat bleibt stets gt;ig
T e A halc 3 gue a.qn1 er restlos Wirklichkeit werden. Der
illkiir schiitzen kann, und der inso?ei; fi(;zla(f:un?ifdnungswert’ g
4 3 . age aller Kultur ist... an
zl;iilefi)e};leczh\:’lstchegl dem hypertrophierten, das Individuum vergdtternden libelz/z[i?i-
e (ibifis asatr ugfs)deTDieths'tta:at Ran' s}:licl‘l,tals. eixéen ewigen Kulturwert unter-
zulassen kann, dass .si‘ch in der staartiicienegr nisatio ?rechalgkeitsstaat, o et
 d: 1 de ganisation eine volli
g:il:ler(}rrmrdz‘fi ]e}cht zu Willkiir ausartende Herrschaft breit maCh%’.lfr.lgEk;UiI;(tiCE;hu:ﬁg
oy und afiir, die Verwaltung an eine gesetzliche Ermicht: uberh icht
r zu binden. So betrachtet dient oo v B
e wchtet dien vgera_de auch der Vorbehalt des Gesetzes (t. j.
e ges V\lfllls eru pojedinaca moze dirati samo na osnovu zakona) der Durch-
e s el ko et
% des . r neue Staat wird daher, wenn auch unte
4 Ie??ihiisslt(;};t:punlx;ci?v rélz:eg;ffﬁmgsagzt feis;l;glten miissen«. (Fauser: Das rGegset:;Z
: at — . ntl. Rechts, str. 145). »Au irgerli
223:::12:;( liSt der nationalsoz. deutsche Rechtsstaat gewz)rden. SDdeim(}»rl:Jl:ciosc;ttd:iZ?
iy Ungdeiiterurllj(%lig}ftrmg:?:i;?ten}éelt ];:ier Verwalltli)ng, der Erforderlichkeit des
N nd gkeit des Ermessens lebt auch auf dem
ehrlef;nalsgszxz:iléir?ui}eri)eﬂ aus gz;lr:zhcil%;nderen Denken heraus« (Kiihle?-OdCe}rrlur(xigf
R eut. waltungsrechts, str. 49). »Das W, i
echtsstaats liegt begriindet in einer Gegenséitzlich)keit des Eirf;:{lnegezurrl:uéiaezltlcggg

i
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L_q;quisna\.gdwkrggén njenih posala;
"svojih-posala,.a da os

\

i\

1

aciti.t’) Tako se iz pojma pravne drzave
mogu izbaciti izvjesni momenti, do kojih je do$le samo utjecajem libe-
ralisti¢ko-individualistickog shvaéanja, a koji se protive univerzalistic-
kom shvaéanju. Ovo staro liberalisticko shvacanije je, primjerice, po-
vezivalo s izvjesnim uZim i ograniCenijim krugom
vna dr¥ava se je po ovoj koncepciji imala ograni-
daée. Uistinu je ideja pravne drzave
48) drzava moze vrlo proSirivati krug
taje_pri tome pravna drZava, dok se pridriaje

mogu primiti, a drugi odb

jam pravne drZave
drzavnih posala: pra
titi samo na izvijesne drzavne za

ideje normativnosti.
der grésztméglichen formalen Sicherstellung

Eine absolut staatsfreie Individualsphire gi
sicherheit des Einzelnen, sondern hochste, durch die Erfordernisse der nationalen

Lebensordnung bestimmte Gerechtigkeit ist leitend« (ibidem str. 51). No ne samo
najistaknutiji dana¥nji njemacki nacional. socijal. pravnici tvrde, da je Njemactka
pravna drZava, veé to stalno podvlate i odgovorne politicke li¢nosti. Tako narocito
u vife navrata Frank.

Treba otekivati, da ée u buduénosti nacionalsocijalisticki rezim sve vide pri-
bjegavati formalnim naclelima pravne driave. Svaka revolucija polinje rufenjem i
nepoitivanjem postoje¢ih pravnih normi, ali na mjesto ovih postavlja izgradjeni
custav vlastitih pravnih normi i poduzima sve, da pribavi $to veée vaZenje ovim
normama. Na&elo normativnosti prava, nalelo pravne driave, koje je rufila za stari
poredak, komz se protivila, ona ¢e i te kako primjenjivati, i to postepeno u sve
vetem opsegu, za Ssvoje pravne norme i svoj pravni poredak. Protivljenje, koje se
kod jednog dijela dana$njih njematkih pisaca javlja protiv ideje pravne drzave,
treba dobrim dijelom pripisati i ovoj potetnoj fazi nacionalsocijalisticke revolucije.
Nijedan poredak, koji Zeli .da dulje postoji, ne mo¥e se temeljiti na samoj sili.

Sila mo?¥e biti samo poletak jednog razvoja; za svoje dalje postojanje svaki poredak

treba i uvijek tra% neko zascbno opravdanje, u koju mu svrhu narotito sluzi pravo.
Rousseau-ove duhovite rije¢i imaju vrlo veliko znalenje: »Le plus fort n’est
jamais assez fort pour étre toujours le maitre, s’il ne transforme sa force en droit
et Tobéissance en devoir«. Ono, $to se javlja u samom drZavnom i javnom zivotu,
odrazuje se i kod pisaca, pa i onda, kad oni prividno razvijaju Cistu teoriju. U
neéto zulno pisanoj kritici polititkog decizionizma C. Schmitta pokazuje Fiala
(Revue intern. de la théorie du droit 1985 — No 9), kako je i sam Schmitt u nove
vrijeme napustio liéni i diktatorski decizionizam, koji je ranije zastupao 1 postac
branilac konkretnog »Ordnungs- und Gestaltungsdenkens« »Wenn einmal der polis
tische Notstand durch eine entscheidende Tat faktisch beseitigt ist, wird auch der
Dezisicnismus als politischer Grundbegriff unnétig — So »entscheidend« wie zuvor
die anormale Situation der »Ausnahme« war, so entscheidend wird jetzt die »nor
male« und stabilisierte«. (ibid. str. 122). ;

47) To vrlo lijepo potcrtava Nawiasky: Staatstypen der Gegenwart, 1934,
koje djelo uopée dobro iznosi s jedne strane znatajke starijeg liberalizma spram
prosvjeéenog apsolutizma, a s druge strane spram liberalizma, moderne demokracij
i drugih modern;h. politickih struja. »Unter dem Wort Liberalismus fasst man einen
Komplex von geistigen Stomungen und Forderungen zusammen, die zwar auf einen
bestimmten Grundgedanken zuriickgehen, sich aber, nach verschidenen Richtungen
ausstrahlend. wesentlich differenzieren. Wer das nicht beachtet, unterliegt der Ge-
fzhr, alle Konsequenzen, die aus dem Liberalismus jeweils ortlich und zeitlich
gezogen worden sind, als eine untrennbare Einheit zu betrachten und daher
Kritik an einem Punkt zugleich als Kritik an anderen gelten zu lassen. Eine solche
Verallgemeinerung muss aber iber das Ziel schiessen. Denn mit der Ablehnun!
gewisser Folgerungen kann sich angesichts der Verzweigtheit des liberalen Geda
kenbaus die Anerkennung anderer durchaus vereinigen lassen« (cit. dielo str.

48) Vrlo ispravno utvrdjuje ovo prof. SlobodanJovanovi¢ (Dr¥ava I, izda

god. 1936 str. 209—10).

des Einzelnen vor dem Staat. — — —
bt es nicht mehr. Nicht grosste Rechts-
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Staviti se n i isti&
a univerzalisticko gledi§t i
Stvie et g 55 €, posmatrati
[J 2t a:10Kf)zgtstajahsta cv_]elme.,. ne znaci poricati pravnu pOzpiZ?yuO prv 3‘7}_
stoii.za'e do Se¢ ne moze socijalno pojedinac prosto ukloniti 'f]:r dp(i{]e -
S s Jednica, postoji i pojedinac, ne mo¥e se ni u iedn’oxln o
| v posve ukinuti pravna pozicija pojedinca. Da bi oy EYaom
§ p_d_l\ll}lrl_]ec110 osnovnoj ideji pravne drzave t. i. normat; SN alio
,: g} Jell smo sprijeda, kao $to smo vidjeli, da zbog to d“l/)l'mSt'1 iy
dinci odredjena pravna sredstva. Poiédinac je bag I, g
' cijalna pojava kao i drudtvo, i nijed. 1¢ bas tako neizbrisiva so-
‘fpri'ec’i k Jrustvo, 1 mjedan pravni poredak ne moz
’dvzi]f preko ove pojave. Razlika je samo u tome kojemu 8 zrosto
: edinggoglrzna daje vetclf Zn;Icenje, i koji je od nii}’l ishodna St(:)i':(l)\a be
vnog poretka. Nemoguée j isliti : P gl
Y . Nt Jje zamisliti pravni 2
kome bi drustvo sve apsorbiralo, a da pojedincu P porc:,vddk, g
nosno cbrnuto. ; R
Reakcija
ovdje rado,

rotiv 1i i ja j i
kaops Hil rel;elr(rql_lzma, k.OJa.]C Cesto i vrlo opravdana. j
e iaéecua, prevté]eru_]e. Socijalni napredak ne mc;ie
| ome, | jos nego Sto je to lib i ¢ini
el _ jace, nego Sto j iberalizam ¢inio Ic
oy CJ Stavrinejjzei?zage 1 pojedinca, drutva i pojedinca r?aofi‘;.ug:
g 1 odnos ropst Yave :
i _ _Tropstva spram drzave odno:
- il ad se pravilno shvati dr¥ava j drustvo, i§le; a3 S
B it v 2viln: v a r 0, 15Cezava taj jaz. Ako
e lb natina udruZivanja: koordinaciju subordin
B z}li'éém' a b: posl_]ednu’blo najsavrseniji nadin. Ne obi¢ 4
e }]1 : nlca.(vrl:(qmmlmaute, Gemeinschaft) je socijalni idezrxll0
‘ataza rmonicki veze, cnaja i si izira i ‘ ;
G cirica har » thaja 1 sintetizira interese zaj i
pr ‘;]a’ . I?e Jneedkl:lh FlglrloYa. Razum‘ue se, svih ili ogromme veéiillidlgll;e
e privilegirane sk}lplne ili privilegiranih pojedinaca Ij
- R ermr.enjcvt' 1zmedju univerzalizma i individualizma,
| na]‘bbl]'a dféaanZI al'lt'tkeZl Bapredna pravna i dru$tvena nauka k;mlff
- najbol politika. Demokracija ve? i : :
! éll}, Jer omogucuje, da svi &anovi z]a'zgxzf v B e
. Pri stvaranju drzavne volie. T breme favlin oo @ n O
f nim institutima, a naroéitg o mléen]e il N 3
e nstitut 3 12 1 pr1 sudovaniju upr i
!,Je najbitnija funkcija upravnih sudov; gaaV(rillhlSQd(}VaaI ks
: , , od slucaja do sludaj
r . . . e . ]a
egundorum izmedju individualizma ; univer-

;zr;knu jgdicium finium
alizma. 1 pri i

ol primjr::(';l?iré kt):rgn::; po}aze s ]gdnog i c.lrugog stajalista, $to se naj-
B oy ic el ((i)nlm zeml_]am.a, gdje sudska kontrola nad upra-
Tt naroée.tovnlm spdoy'una. nego posebnim upravnim su-
il ita organizacija ima osigurati uvaZavanic oba
| ol 0 unlverz‘ahstl.cko,, dok bi redovni sudovi i¥
r _ vidualistitkem gledanju. Uz ostalo, ovo je od uvijek Vli?(f

sJ)te, m.ed.]'utim, fiokazala, da se i ovi
: I?VIJah na univerzalisticko glediste,
omrl)gorréls dlzmedju ta dva gledista.

- dudstvo i uprava — gledano opéenito, vanvremenski i bez

-na konkretnu dr¥avy =

Prava. Kako smo veé vidjeli,

upravni sudovi nisu jednostrano
nego da su traZili pravu sredinu

Rrave. Uprava mo?e postojafi,

Krbek : Zakonitost uprave 3

dugo je vrijeme i postojala, bez take |
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jedan v 7 i
1 rlo vaZan razlog za stvaranje posebnih upravnih sudova. Praksa |

ne stoje, Egée.l'no, u_jednakom odnosu! |
e, mo ve najtjesnijiji odnos i veza s pravom
=lmanentna u samom pojmu sudstva, dok to nije imanentno uppoimrlr: t\ |




veze. Ova veza uprave s pravom, specijalno s pravnom normom, zna-
tajka je upravo pravne drzave. M‘g(ierna pravna drzava se razvila iz
— policijsko—psolutistii’:ke drzave. v
““"U tom su razvoju naj;gaéajnije tri etape: prva etapa, gdje po-
/7 |istavljeno pravilo nema opce obvezne snage, nego samo znalenje uput-
\ stva, k je&g_ﬁgjggﬁﬁlﬁﬁvnim organima; druga etapa, gdje pra-
| * \lyilo dobiva opce obveznu_normativnu _snagu, ali znaCi za upravu samo
WV ‘fd'(i'gr‘i"’airﬁ'éenjé‘ﬁégg"érﬁg, slobodnog djelovanja; i konatno tre¢a etapa, gdje
Fie _B'rfglivinvamx}o'rma temelj svakom upravn.om"'"‘df‘]‘é'l_?)vanju, gdje uprava
znali vrsenje pravne norme. Kad govorimo o tim etapama, odnosno
! uopte o stadiju policijsko-apsolutisticke i pravne dr?ave, moramo imati
u vidu, da se ovdje radi o apstrakcijama, koje povlatimo iz fakti¢nog
razvoja- Faktitki tece taj razvoj lagano i postepeno, tako da u povi-
jesti obitno nema strogih vremenskih granica izmedju ovih etapa, od-
nosno stadija. To je znalajno pri svakom razvoju, do koga je dosle
evolutivnim, a ne revolucionim putem. U samoj policijsko-apsolutistic-
_koj dr¥avi nalazimo izvjesna natela, ili barem klice za nalela pravne
AdrZzave, a1 moj dr¥avi nalazimo jo§ dugo, a naralost Cesto jo$ i
1danas, mnoge ostatke poli‘crijskq-apsolutistiékog shvatanja. Treba se

'; natelu pravne drzave. “Ako je pravna teorija vet posve podrobno raz-
radila ova nalela, to je prakticki pravni Zivot jo$ uvijek u velikom
zaostatku. 4
~ Ako podjemo s izvornog stajalita, gdje uprava nije uopce ve-
zana u svojim poslovima unaprijed. postavljenim propisima, nego do-
“nosi-odluku od slucaja do slucaja (po svrsishodnosti, ili po Cisto litnom
“natiodjenju), onda ie prva etapa, da se uopée-izdaju taki opéi i ap-
_straktni propisi- No ovi propisi nemaju jo§ znacaj strogo objextivne
yne ia veze jednako svaki drzayni organ kao 1 svako pri-

pravne norme, koja ‘
vatno lice; nego su ovi propisi unutarnje prirode, neke vrsti sluzbenih

“naputaka, koji vezu niZi upravni organ spram visega, ali ne veZu onaj

\ %

vezanje niZeg upravnog organ

justitiae«, nego samo »via gratiae«.

{ /

ne smatra zakon imperativnom normom za SVe, VEC
kao korisnu ali neobvezatnu instru
je je tipi¢no shvaéanje policijsko — apsolutistitke

pa ovo »natelo« vazi i za samo sudstvo.
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wopée tuvati iluzije, kao da je danas veé Gitava drzava izgradjena po -

| organ, koji je.izdao ovo pravilo (pogotovo ne veiu njemu nadredjeni
organ), koji slobodno odustaje od tog pravila i drugadije rjesava po-
jedini predmet.*?) Svrha ovih pravila nije opce normiranje, ve¢ samo
a — mema jo$ ideje normativnosti. Po-

|1lo%aj stranke je ovdje potpuno nestalan, njoj nije E(_)BQC,Q'Q&LC—HMQ

U drugoj etapi probija se ideja normativnosti prava: pravno
pravilo veZe opéenito-# samu upravu — ali_ samo tamo, gdje je izri¢no
doneséno, 1 ono je samo izuzetak od pravila da uprava slobodno dje-
Iuje. Upravna norma ograniluje samo upravu u njenom djelovaniju,
koje je po nacelu slobodno. Tamo, gdje postoji takva norma, dobiva
‘veé¢ pojedinac posebni osigurani pravni polozaj, kao i praktitna sred-

-49) Kako se iz gornjega vidi, Lenjinova i sovjetska koncepcija zakona, koja
¢ samo kao indikaciju natela,

kciju vlastima — nije nikakav novi izum. 10
drfave s tom razlikom, da je

u sovjetskoj koncepciji zabatena razlika izmedju sudske norme i upravnog propisa.

stva, kojima ga moZe zaititi. Na mjesto »via gratiae« dolazi »via ju-
stitiae«. :

- Treta ctapa smatranacelno upravu jednakim izvrSivaocem prav-
nih normi kao i1 sudstvo: upravi je pravna norma sam temelj i pret-
postavka za njeno djelovanje. Po shvacanju druge etape uprava znali
sar{x.osta}nu vlast, koja samo ne smije vrijedjati pravnu normu, ne
smije dJelova_ti scontra legem«; dok po shvacanju treée etape up’rava
crpe svu svoju snagu i sva svoja ovla$éenja iz pravnih normi i nije
do.volr]no, da cna ne djeluje »contra legems, nego treba upravo da dje-
lg_]e;>,>sec.undum_legem«.' U prvom slutaju izviru uprayi nalelno sva
ovlaScenja 1z same prirode drzavne vlasti, a pravna norma je potrebna
samo ‘ondje, gdje se uprava Zeli u tom slobodnom diéidvdniu ogra-
nititi; dok u drugom slulaju izviru “dpravi sva ovlaitenja samo iz
pravne normie, i'njeno djelovanje znadi izvriivati pravnu normu. Ovdije
tek ima_pravi_smisao, kad se o upravi govori kao i izvr$noj vlasti ili
egzekutivi. Ako naprotiv uprava ne stoji u takovoj ovisnosti, ako ije

na - neka samostalna vlast, koja raspolaZe sa samosvojnim ovlasce-
njima, ond.a ona ni nije neka egzekutivna ili izvrina vlast. U ovoj
trecoj etapi dobiva pojedinac posve ¢vrstu i sigurnu pravnu poziciju
jer u njegovu pravnu sferu moZe uprava utjecati samo na osndvti
pravne norme. Pozicije uprave i pojedinca su ba$ obrnute po shva-
{anju druge i tree etape: po shvaanju druge etape uprava ne moZe
samo onda dirati u pojedintevu sferu, kad joj brani ovo neka pravna
norma .a dosljedno je pojedinac od uprave slobodan samo ondje, gdje
mu to osigurava neka pravna norma; po shvaéaniju trece etape uprava
mo¥e dirati u pojedinevu sferu samo na temelju pravne norme, a gdije
nema takve pravne norme pojedinac je od uprave slobodan. Po shva-
¢anju druge etape samo neka pravna norma zaSticuje pojedinca od
prehvva}ta uprave, a po onom treée etape samo ga neka pravna norma
izrutuje upravi. U prvom sluéaju pravna norma omogucuje slobodno
kretanje pojedinca, a samo ograni¢uje nacelno slobodno djelovanije
uprave, dok u drugom ona tek omogucuje djelovanje uprave, a samo

2 Naﬂqkp-..izgleda,. d_a ovo shyatanje trete etape nije niSta drugg
nego-politicko liberalisticko nalelo, koje uzima-za ishodnu totku slo+

bedu pojedinea:Uistinu je ovo nacelo posve drugog podrijetla, jer nije’

n?.vstal'e:pOlitiék.gm_ g_gil&cﬁgm,iz natela liberalizma, ve¢ pravno-lo-|
gi¢nom dedukcijom iz nadela, da je_pravna norma temelj upravnoj’

™

djelatnosti. Prvo natelo je materijalno-politicke, a drugo_formalno- |

pravne prirode. U praksi se moZe i po shvacanju, da uprava moze dje-

lovati samo na osnovu__pravnih normi, doci.de-skroz antiliberalnog

- TR —— | e — . -~ . e . P
trprzﬂ(xﬂgg, _pg;etka, jer se naprosto izdaju zakoni, koji u velikom opsegu
~ogranicuju sloboai} i d}'uga. pravna dobra pojedinaca, a razvijaju ve-
liku aktivnost uprave (er: liberalistitka ideja znali neaktivou upravu i

slobodno kretanje poj
kofme znate zakoni za uprav

———

. A obrputo mozZe neki pravni poredak, po
§amo ogranitenje u natelu-slobodne dje-
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zogsamcmé natelno slobodno kretanje pojedinca. Po ovom potonjem
atelu gradjanima je dopuSteno sve ono, Sto im prayna norma (zakon) T
—— v — ., | et ,
ne Eram, dok uprava moze samag ono ¢initi na §to. ju zakon: ovlascuije. '
— — Se— e,




latnosti, biti i strogo liberalan, ako izda”zakone, koji u vc_zlikom opsegu
§tite pravna dobra gradjana i stezu akciju u_pravnevvlastl._ Naprotiv se
ne moze reéi, da ova dva shvacanja nemaju savrseno mkakpve veze
s politickom idejom liberalizma. Kosto je 1de‘]a_11b§ra!1zma.b11a uopte
od velikog utjecaja na razvoj pravne drzave, bllﬁl je i ovdje od utje- i
caja: natelno odgovara liberalizmu apsolutno vise nacelo, da uprava
moZe dirati u pravnu sferu pojedinca samo na osnovu zakona (pravne
norme), negoli obrnuti princip. . , .

Pri razvoju ovih triju etapa, uz sprijeda stavljenu opcéu napo-
menu, treba imati jo§ u vidu, da je ovaj razvoj 1 razli’éno vtekao u po-
gledu raznih upravnih materija. Dok je kod nekih ve¢ dos!o do shva-
¢anja trece etape, neke su se materije jos zadrzale pri prvoj etapi. Po-
litike ideje liberalizma (u dobrom smislu ove rije¢i) su narocito for.-~
sirale shvalanje tre¢e etape u onim dobrima, gdj.e je pojedinac naj-
osjetljiviji; one su ovo nacelo nagla$avale narocito u odqosu spram.
pravne sfere pojedinca. Uistinu je ovo natelo mnogo Sire i ima f)bvlek-
tivno znalenje bez obzira, da li time uprava utjete ili ne utjete u.
pravnu sferu pojedinca. Ovo je natelo prvenstveno postavljeno u op-
tem interesu, u interesu valjanog funkcioniranja uprave, a ne zbog za--
Stite pojedinteve pravne sfere.

16. Ustavna i pravna drzava kao sljednica polici_isko—ap'soluti-w
stitke dr¥ave natla se je pred posve novom situacijom, koja je tra- =
#ila izgradjeni sustav pravnih normi, i to na jednoj novoj ideji, (.ia.t_ ;
te norme ovla$éuju upravu na njene akcije. Tih normi nije bllo,vnltl
su su one mogle preko noéi donijeti. Tako je, po rije¢ima n_]em:'a.ckog
pravnika Thoma-e, natelo zakonitosti uprave bil9 za prvo vrijeme
ustavnog Zivota samo program, za Cije je pljc')vad]an]e bilo potrebnq.
prelazno stanje. Trebalo je na svim podrudjima upravne djelatnosti
donijeti nove upravne zakone, nadahnute ovim novim na'c.eloyn zako--
nitosti uprave. Dok to ne bude utinjeno, mora se i teorija 1 praksa:
(naro&ito upravni sudovi, koji rjeSavaju o zakonitosti upfavmh akata,
gdje jo¥ i nema tih »zakona«) ispomagati raznim sredstv1m3.

Jedno je takovo sredstvo bila pojava, da je sama upravna praksa.
razvijala pravna pravila, koja su dobila snagu obi¢ajnog prava. Na-
rotito su ovo &inili upravni sudovi, pa sami konstruirali pravna na-
¢ela, po kojima ¢e kontrolirati »zakonitost« akata upxrg.vmh vla.stl. Kad
je u Austriji pred 60 godina zavedeno Upravno sudiste, stavlljervxo mu.
je narotito u duZnost da kontrolira, da li se upravna'\.'last.pr{drzava.la
bitnih forma upravnog postupka. U ono vrijeme nije ni bilo takih
upravno-procesualnih propisa, ve¢ je taka nacela bas samo ovo Uprav-
no sudidte izradilo svojim judikatima. Ovaj izlaz upgredlo ie jedan:
austrijski pravnik s onom anegdotom Minhauzna, gdje ovaj p'-;l_dav u
duboki ponor, iz kojega se je jedino mogao na taj naé1n'1zvuc1, sto
se vlastitim rukama zgrabio za kosu svoje glave i tako digao u Vis.
Ova minhauzovitina je vrlo &esta pojava pri vrienju upravno-sutvis_kf:
kontrole. Francuski je Dr¥avni savjet, primjerice, u toj minhauzovstin?
daleko natkrilio betko Upravno sudiSte. Upravo ije nemoguée' pabrz}-
jati, koje je sve pravne institute taj sud ili originalno stvorio, ili dalje:
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razvio, jer bi se moralo proéi ¢itavo francusko administrativno pravo,

i to naroCito oni pravni instituti, koji su najzanimljiviji i najoriginal-

niji u tom pravu_(kao primjerice domaine public i administrativni ugo-

vor). Ali taj Savjet je — u nedostatku tako relativno opseznog zakona,

ko$to ga je dobilo betko Upravno sudiSte — i vlastitu svoju organi-
aciju, postupak i najvaZnija pravna sredstva razvio vlastitom praksom

(tako primjerice recours pour exceés de pouvoir, a specijalno détourne-
ent de pouvoir). Ukoliko je do3lo do zakonske intervencije, ova je
bi¢no samo legalizirala ve¢ nastalu praksu.

Drugo je bilo takovo sredstvo, da su naprosto uzeti raniji propisi
apsolutisti¢kog reZima, pa su iz ovih deducirana potrebna ovlascenja.
Stvarno se je ovdje Savao preobrazio u Pavla. Ti su raniji propisi ili
znadili interno uputstvo niZim vlastima, ili samo obi¢no ogranicenije
njihove velike i slobodne djelatnosti, a sad im se ujedamput daje posve
drugi smisao, t. j. smisao ovla$¢enja za upravnu akciju. Zbog toga, po-
red drugih nedostataka, ispadaju ova ovla$¢enja silno Siroka i neodre-
djena, pa gotovo nema prakti¢ne razlike izmedju nacela zakonitosti
uprave, koje se provodipo ovakvim propisima, i ranijeg stajaliSta, da
upravna vlast nadelno djeluje slobodno. Narotito se je neugodno ovo
osjecalo pri onoj upravnoj djelatnosti, koja je bila mezimée policijsko-
apsolutisticke drzave, i prema tome najvise razradjena, t. j. pri policiji.
Novi zakoni imaju tek da svedu ova ovla$éenja na pravu mjeru, i da po-
glavito to¢no povuku granicu, dokle ¢e upravna vlast biti strogo vezana,
a gdje ¢e joj se ostaviti izvjesno slobodnije kretanje. Raniji propisi,
doneSeni prije zavedenja nalela zakonitosti uprave, imaju posve drugo
znacenje 1 drugu ishodnu totku. Zato nova prayna drZava_traZi nove
izgradjeni sustav pravnih normi; &ja ¢e ishodna totka biti ovo puro
nacelo zakonitosti uprave. Na onim podrudjima gdije se to ne provodi
tesko je govoriti, da je oZivotvoreno nadelo zakonitosti uprave, i moZe
se jedino govoriti o prelaznom reZimu ka tom naclelu.

: 17._VShvaéan_ie prve etape je staro shvacanje policijsko-apsoluti-
stitke drzaye. Tu se ne moze govoriti ni o normativnosti, ni o zako-

nitosti uprave. U svojem daljnem razyvoju i sama policijsko-apsoluti-

. sticka drzava prelazi-na drugo shvacanje. Za-razyijenu pravnu drzavu

Je.znacajno trete shvacanje. Ima ih koji i drugo shvacanje uzimaju
kao shvacanje pravne drzave, uistinu bi to najvise bila »pravna dr¥ava
na Stakama«. Jednako se i nacelo zakonitosti uprave, u_pravom 1 stro-
gori Smislu-te rijeti, moZe uzeti samo po shvacanju trete etape. No
ima ih, koji to nacelo shvataju mnogo ti¥e u smislu koncepcije druge
etape, pa se tako i govori o nafelu zakonitosti uprave u Sirem smislu
za razliku od ovog punog naclela zakonitosti uprave, koje bi imalo biti
nacelo zakonitosti uprave u uzem smislu.
Ako sada Zelimo policijsko-apsolutistitku i pravnu drZavu kon~ﬁ
_struirati kao posebne tipove, dati apstrakcije po njihovim najznalaj-
Dijim crtama: znadila bi prva drZfavu, &ja se uprava rukovedi pra-
v1i1ma, k

oja se ti¢u §amo nizih upravnih organa 1 ‘1maju unutarnje

—

znalenije, a pravna dr¥ava driavu, ¢ija uprava znadi izvrSivanje prav-

nih normi. Ovo-treba-uzeti sa svim sprijeda navedenim ograni¢enjima,

87




g

narotito da policijsko-apsolutisticka drZzava u svojem prvotnom ra-
zvoju nije imala ni takovih pravila ili barem vrlo malo, dok u njenom -
konaénom razvoju, koji ve¢ znadi prelaz k pravnoj drzavi, dobivaju ta
pravila znacaj opce obvezatnosti, a s druge strane su u prvotnom razvoju
pravne drzave vazila samo pravila drugoga shvac¢anja. Shvaéanje druge
etape s pravnim. normama, koje samo ograni¢uju u nacelu slobodnu

djelatnost uprave, znadi prelazno vrijeme izmedju policijsko-apsolu- =

~tistitke i pravne drzave. Ovo._je shvacanje vanredno vaZna razvojna

_etapa, jer se-probija-ideja-fiormativnosti prava s posljedicom, da pravna

norma jednake veZe drzavne organe kao i podanike (gradjane). Tako
policijsko-apsolutistitka drzava potinje svoj razvoj sa situacijom, da u
pogledu uprave nema uopée pravila ili da ihima vrlo malo: nastavlja
time, da razvija sve veéi broj takovih pravila ali bez znataja opte
obvezatnosti; svriava pak time, da pojedinim pravilima daije znactaj
opée obvezatnosti. Ovaj razvoj tete uporedo s drugim razvojem, po
kome za vodjenje uprave nisu odlu¢ni li¢ni prohtjevi vladaoca, ve¢
svrsishodnost i opce dobro. Sto se jade i dosljednije probija potonja
ideja, tim se viSe mnoZe refena opée obvezatna pravila.

Ako uzmemo situaciju prelaznog vremena, gdje veé i prosvije-
¢ena apsolutistitka drZzava kao i mlada, tek nastala ustavna i pravna
drZava, raspolazu za podrulje uprave opée obvezatnim pravnim pra-
vilima, onda izmedju ove veé razvijene apsolutistitke dr¥ave i ove tek
nastale pravne drzave ne bi bila bitna i kvalitativna razlika. Jedna i
.druga drzava raspolazu na podrulju uprave normama, koje imaju
jednaku pravnu prirodu; one su doduse opée obvezatne, ali samo ogra-
ni¢uju inace slobodnu upravu. Razlika bi bila samo kvantitavne pri-
rode: $to takova pravna drZava raspolaze mnogo veéim brojem ovih
normi, negoli takova apsolutisticka drzava. No ovo je samo prelazni
stadij izmedju ideologije policijsko-apsolutistitke drzave i ideologije
pune pravne drzave. Ako se kao glavna znalajka pri pretvaranju apso-
lutistitke drZave u pravnu uzme, da se pri tome uprava svodi pod prav-
ni poredak, to izmedju punog i idealnog tipa policisko-apsolutistitke

i pravne drzave postoji mnogo veéa i dublja opreka. Prava znaéajka,’

| ylfaona prayne drZave u_pravilima trede etape; i tako lezi pravno-ideo-

\

:‘policijsko—avpsolutistiéke drzave lezi u pravilima opisane prve ctape,.

loska opreka izmedju policijsko-apsolutisticke 1 pravne driave u razlit-
nom shvacanju sprijeda opisane prve i tre¢e etape. No u tome je bitna
i kvalitativna razlika, a nipo$to samo kvantitavna.’?)

50) Merkl (Allgemeines Vlts-recht str. 68—77) u svojim, inale vrlo duho-
vitim, izvodima pravi ovu razliku suviSe relativnom i kvantitativnom. Izgleda da je
kod toga na njega najvide utjecala opéa teoretska koncepcija mlado-austrijske norma-

tivne pravne $kole o dr#avi i pravu, naulanje istovjetnosti prava i dr¥ave. iako-Merkl ==
£a_ku§ava konstruirati jedan u%i pojam pravne drZave pored Sireg Kelsenovog, po . )
__ kome je &éak i despotija pravna drZava. Svakako se strogo empiri¢kim putem, posma-

tranjem samih Cinjenica, mora doéi do drugog zakljulka.

Kod drugih pisaca je ta razlika relativna i samo kvantitativna, $to ne po-=
smatraju i ne stavljaju kao opreke &iste tipove policij. apsolut. i pravne drZave,
veé¢ u tekstu opisani prelazni stadij izmedju pravne i polic. apsol. dr¥ave. Ako se
ne gleda na strogo ideolosku razliku, koja postoji izmedju ova dva tipa driave.
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18. .Pune nactelo zakonitosti-uprave, po kome mo¥e uprava djelovati
samo na_osnovu zakona (pravne norme), oZivotvorena je .narolito u'

strp‘é'(f’i”us'fa:iiﬁiﬁ;dniaua“maggp“gl_@skpj“) i Francuskoj. Iz toga se moZe

“odmah razabrati, kako je glavni udio na izgrdanji ovog nalela imala
ba§~polititka ideja ustavnosti.-U Italiji naprotiv stoji veéi dio i same
teorije na stajaliStu, da je zakon samo ogranitenje za upravnu vlast. |
Formalno jasno i nedvoumno je natelo zakonitosti uprave izri¢no ko-
dificirano u austrijsko Ist. ' ‘
kator bio Kelsen), u kome se kaze: »die gesamte staatliche Verwaltung |
darf nur auf Grund der Gesetze ausgeiibt werden«. Zanimljivo je, da
je 1 novi austrijski Ustav autoritativnog reZima zadr¥ao ovu odredbu.
Inace se ovo nadelo ,u drugim drzavama, provodi u Zvot manje na
osnovu kakove izritne ustavne ili zakonske odredbe, koliko novim
ustavnim duhom i djelovanjem pravne doktrine i prakse, koje su ovo
nacelo razvile iz natela pravne drZave. Narotito je pri tome bilo od-
lu¢no glediste, koje je zauzela sudska kontrola nad zakonito$éu uprav-
nih akata- U tom pogledu se specijalno francuski Drzavni savijet strogo
rukovodi naelom zakonitosti uprave.. ‘

19. Vrlo zanimljiv i poutan je razvoj natela zakonitosti uprave u
Njemackoj. Potrebno je razgledati ovo nacelo, jer se primjeéuje upliy
tih nacela, odnosno njematkih autora, i na neke naSe domade pisce.
Medjutim je ovo nalelo u Njematkoj nastalo zbog tamo¥njih specijal-
nih prilika, pa ne valja k nama prenositi ovu doktrinu. Ako se Zelimo
obratiti stranim uzorima u pogledu nalela zakonitosti uprave, treba da
se obratimo onamo, gdje je ovo nacelo mnogo ljepse i dosljednije pro-
vedeno. :

Nacelo zakonitosti uprave se u Njematkoj dosta kasno probilo,
nego se samo uvazuju pojedini pravni momenti, koji se u zametku javljaju veé i
u policijskoj drzavi, onda se uopée dolazi do zakljutka, da nema narotite opreke
izmedju pravne i policijske drfave i da je svaka drfava pravna drfava (u tom
smislu Rohatyn: Rechtsstaat und Polizeistaat — Zeitschrift fiir 6ffentl. Recht,
Bd. XV.).

Pogrjesnost ovih i sliénih metoda le?i u prevelikom uop$tavanju pojedinih
tipova drzava. Slobodan Jovanovi¢ je odli¢no i jasno u Uvodu u svoju Dravu
(izdanje god. 1936, knj. I str. 21—25) utvrdio, da je ideja o dr¥avi uopée od rela-
tivno-historijskog znatenja, i da se mo%e dodu$e za jednu odredjenu epohu kon-
struilx;ati tipska drZava, ali da se to ne moZe &initi za sve historijske epohe bez
razlike.

51) Narotito upada ovo u o&i kod strogo policijske djelatnosti, jer tu se
najtee provode natela pravne drfave. Policija ostaje najduZe »oaza« policijsko-
apsolutistitke drZave i pruZa nam najbolje sredstvo, po kome mo¥emo ispitati, kako
su duboko prodrla natela pravne drzave u upravi neke konkretne dr¥ave. Gotovo
bi se moglo postaviti pravilo: ako Zeli§ saznati, do koje su se mjere razvile i uvr-
stile ideje pravne drZave u nekoj konkretnoj dr¥avi, razgledaj to¢no njenu policiju.
Historijski je nekoé u tom pogledu postojala ogromna razlika izmedju Engleske
i kontinentalnih evropskih drzava. Opreka se kasnije mnogo smanjila pravnim
uredjenjem policije u potonjim drfavama. U Engleskoj se odredjuje nadlefnost
|policije po strogom nalelu zakonitosti: policija je nadleZna samo u voiiko, u koliko
/se upire na zakon. Ona nema narolitih povlastica ni narolite zaltite, a svaki se

| policista mora za svoja djela braniti pred rédovnim sudom. Policija ne 1zdaje ni
| uredbe r.xj_Téinér;c Odr‘f:dbe, veé su za prvo nadlezne komunalne uprave, a za drugo
\sudac na osnovu usmene rasprave. t
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stavu-od-god. 1920. (&ji je glavni kodifi- |/
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pa je stalno do dana danasnjeg os§alo u borbi s (')pr.eénim ne.iéelom da
zakon upravu samo ogranicuje u njenoj slobocvino,] d_]§latnost1, a povrh
toga se ovo nacelo, i u samoj teoriji, mnogo uze shvaca nego u dr}lglpl
drzavama s razradjenim nacelom zakonitosti uprave. I nakon uvadjanja
ustavnog Zivota u predratnoj Njemackoj 'ostaju jos d}lgo iv pravna teo-
rija i pravna praksa pri ranijem shvacanju, da zakoni znace za upravu
samo ogranitenje. To je u vezi s jakim monarhijskim nadelom prvotne
konstitucione monarhije: monarh je Sef uprave i monarh kao $ef uprave
pridrzaje za sebe sva ovlasenja, izuzimajuéi ona, koja je izriésl.o 'dao
narodnom pretstavniStvu. Teoretska doktrina pravne drZave potinje u
.Njemackoj s Kantom, no za sve ranijé teoretilare pravne dsza‘ve, pa
‘'tako i za najistaknutije Gneist 1 Bihr ,zakoni_samo ograniuju.slo-
"bodnu_upravnu djelatnost. Ta ideja jo§ dugo gospoduje i u djelima
1/ Georga Meyera, Sarweya i Dochowa. Prvi put je jasno i odluéno izne-
! $eno moderno_nadelo zakonitosti uprave u njemackoi literaturi god.
\ 1873., a iznijeli su ga istovremeno, neovisno jedan od drugoga, Laband
. i Leuthold.’?)..Obojicaizvode ovo nalelo iz prirode pravne dr'iav‘e,' a
‘ne iz _pozitivno-praynih normi. U teoriji ova nauka brzg pobjedjuje,
pa doskora napustaju otpor 1 njena prva dva n:':ljveéa pro.twr\xllk‘a: Geor‘;,r
Meyer i Sarwey. Ipak se u teoriji_stalno. javljaju pojedinaéni glasow,
koji plediraju za tzy. Sire nacelo zakonitostivgprave,v _da zak(?m samo
ograni¢uju-upravu. lako je to bilo i za vrijeme reZima Yfl]mgrskog
ustava,®) a pogotovo nakon nacionalsocijalisticke revolucije. Sto se
sadasnje Njemacke tiCe, to je politi¢ki razumljivo, da §kroz novi Polx-
ticki Zivot Zeli imati §to manje smetnja i ogranilavanja; no Sto Ce sc
nova nacionalsocijalistitka drzava viSe izgradjivati na vlastitim prav-
nim normama, bit ¢e i njeni teoretici skloniji punomu natelu zakoni-
tosti uprave-54)
Druga sila, uz pravnu teoriju, koja u Njematkoj zavodi u Zivot
nacelo zakonitosti uprave, bili su upravni sudovi. Prvenstveno prusko

52) Biihler: Die subjektiven offentlichen Rechte str. 78, koji _uopée pvrui.:l
ovdje iscrpljive podatke o stanju i razvoju toga nalela u predratnoj N]cmackul,

53) Tako rarolito Peters: Grenzen der kommunallen Selbstverwal.tung ,19_2&

54) Prof. Koellreutter (Deut. Juristenzeitung 1934 str. 629) O‘dbacllje vpenito
tzv. nacelo zakonitosti u uzem smislu za nacional-socijalistitku Njemacku, koje je
po njemu samo »liberalisticko profirenje« pravog naéelg zakon'itostl uprave. I\_Ia-
protiv stoji mnogo bliZe nalelu zakonitosti uprave u u?em smislu Prof. Tatarin-
[Carnheyden u veé citiranom ¢&lanku. . by
) Polemika se vodi i po pojedinim upravnim materijama. Razumije se, da
f
raspravi (»Gesetzmissige Verwaltung und Polizeigewalt« — Deut. ]uristenz.eitu'rag
1935, str. 222 i slij.) ustaje Knauth odlu¢no protiv nazora, po kt.)m'e ne 131 vise
upravni akt trebao zakonske podloge, a Sto bi znatilo, da_policija mo¥e sve

¢ i_c.,p_g_i’?_gﬁ'_fejzajos‘jétljivijg, ali “{ “najznalajnije pitanje policije. U jednoj novijoj

‘;émltla Sto_joj zakon ne brani. Nova ideja firerstva i njegova velika ovla$éenja

1Y
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nikako ne diraju u osnovna natela pravne drfave. Pisac nalazi, da. i nadelo zakoni-
| tosti uprave u “pogledu-policijske djelatnost; u Njematkej i pozitivnopravno utvr-
djena, pa da ¢e tako i ubuduée ostati, prema onome 3to je poznato o bu{lucem
Reichspolizeiverwaltungsgesetz-u. Protivno od toga Hamel (»Die Polizei im na’tlonal-.
sozial. Staat« — Deut. Juristenzeitung 1935 str. 326 islij.), za koga znali stari
odbaéeni pozitivizam, kad se tra%i neki zakon za opravdanje mnadleinosti uprave
No njegovi se napadaji vi$e odnose na zakon, negoli na pravnu normu uople.
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Vrhovno upravno sudiste,”®) koje je neovisno od teorije, i ¢ak dvije
godine prije Laband-a i Leuthold-a, stalo ispitivati zakonitost uprav-
nog akta ne samo u pravcu, da li nije u protivurjeéju s kojim zakonom,
nego da li se moZe svesti na koje zakonsko ovla$éenije. Pri tome nije
ovo Sudiste nikada pokusalo, da zasnuje ovo natelo na nekoj izrinoj
ustavnoj ili zakonskoj odredbi, nego ga prosto smatra aksiomom. U
tome bi Njemacka dijelila samo sudbinu i drugih drZava, t. j. da na-
Celo zakonitosti uprave nije zavedeno nekom izrinom pozitivno-prav-
nom odredbom, nego putem obitajnog prava, a narotito putem deduk-
cije nacela ustavne i pravne driave.

No uz ovu prednju nestalnost, kolebanja izmedju tzv. Sireg i
uZeg nacela zakonitosti, postoji i jedna bitna razlika 1zmedju njemat-
kog 1 potpunog natela zakonitosti uprave, kako ga primjerice razvija
francuska teorija i praksa. Puno natelo zakonitosti uprave primjenjuje
se na Citavu upravu, svaki upravni akt treba zakonsku podlogu, bez ob-
zira, da li dira ili ne dira u pravnu sferu pojedinaca. Po njematkom
natelu zakonitosti uprave radi se samo o tome, da pojedinci budu za.
Sticeni od nezakonitog prehvata upravne vlasti. U odredjena pravna
dobra pojedinaca moze ovdije uprava dirati samo na osnovu zakona.
U pitanju, koja su to dobra, postoji i izvjesna razlika izmedju pojedi-
nih pisaca kao i prava pojedinih njematkih drzavica.’®) Neki su pisct
pokusali (narolito Stier — Somlo), da proSire to nacelo opéenito na
sve upravne akte, ali bez uspjeha. Citava njemadka teorija, da i ne go-
vorimo o praksi, ostaje postojano pri starom stajali$tu.??)

55) Biihler ibid. str. 81.

56) Tako uzima Biihler (str. 127 i slij.), da za neke prehvate va¥i ovo u
svim njematkim dr¥avicama, narotito u pogledu kaZnjavanja i oporezivanja (aii
ve¢ ne kod t. zv. ¥portela, upravnih pristojbi i nekih drugih financijskih &inidaba).
Za prehvate na podrudju unutrainje uprave mo¥e se uzeti, da to uglavnom po obi-
¢ajnom pravu va¥i za Prusku i Sasku, za Bavarsku i Baden va¥i za poiicijske
prehvate, ali je sporno za ostalo nalelno ne vaZi za unutrainju upravu Virtemberga.
Tu iskrsava jo¥ i sijaset drugih sporova. No i ova Biihlerova opéa nalela nisu bez
protivljenja, naroito na podru&ju policijske djelatnosti. I za re¥ima, Vajmarskog
ustava svojataju, primjerice, policijske vlasti vrlo $iroka ovlaséenja, koja ne od-
govaraju ovomu nalelu zakonitosti uprave.

Ne upustajuéi se u potankosti, dovoljno je i ovo, da se vidi, koliko je po
ovom njemactkem nadelu zakonitosti stvarno slabo zaltiéena pravna sfera pojedinca,
te kako to nalelo izazivlje sijaset sporova. Dosljedno, logi¢no i prakti¢no je jedino
puno nacelo zakonitosti uprave, koje ovo tra¥ za svaki upravni akt, bilo da on
neto oduzima, bilo da daje privatniku, bilo da je uopée bez utjecaja na njegovu
pravnu sferu (i ne gledajuéi okolnost, da je lesto teSko reéi, da 1i neka odredba
utjefe na pravnu sferu pojedinca, primjerice neka procesualna odredba ili organi-
zacija vlasti),

57) Najbolje se to primjeéuje kod pisaca, koji inale stoje dosta pod fran-
cuskim uplivem. Tako narotito Otto Mayer jod god. 1924, tvrdi (Verwaltungsrecht
I str. 69—170) »Das “Gesctz “gibt der Justiz dic unentbehrliche Grundlage ihrer
Titigkeit — — Die Verwaltungstitigkeit kann nicht so abhinging gehalten werden.
Das verfassungsmdssige Gesetz ist deshalb nur fiir gewisse besonders wichtige Gegen-
stinde zur notwendigen Bedingung aller Staatstatigkeit gemacht worden. Fiir alle
librigen ist die vollziehende Gewalt an sich frei; sie wirkt aus eigener Kraft, nicht
auf Grund des Gesetzes. (Posve shvaéanje sprijeda opisane druge epohe!). Wir
nennen den Ausschluss ihres selbstindigen Vorgehens, der beziiglich jener beson-
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To je i razumljivo, tako dugo dok se samo osnovno nacelo zako-
nitosti uprave, t. j. ideja da je zakon temelj upravne djelatnosti, pot-
puno ne prihvatiti, ne moZe se prije¢i i na ovo dalje, dosljedno prohéi-
ravanje. Ve samo ime Laband uputuje na to, da je ovo, na pojedin-
gevu pravnu sferu ograniteno natelo zakonitosti uprave, uz ostalo 1
u vezi s njegovim pojmom zakona u materijalnom smislu. Njemacka
teorija zakonitosti uprave razvija ovo nalelo u obliku zakonskoga pri-
drzaja (Gesetzesvorbehalt), naulavajuéi da uprava samo za reguliranje
odredjene materije — a to je pravna sfera pojedinaca, specijalno slo-
boda i vlasni§tvo — mora imati zakon, odnosno ovome izjednatenu

pravnu normu, kao neophodni uslov i pretpostavku. Uistinu jie svrha

razvijenog nacela zakonitosti uprave, da se objektivno litava uprava

stavi pod gospodstvo zakona, a ne da se samo zatite pojedinci od pre-
hvata uprave u njihovu praynu sferu- Ba¥ za modernu upravu, s nje-
“ nom opse’nom i velikom akcijom, potrebna je ova puna zakonska pod-
loga (narotito $to se-tie i organizacije upravne v!asti). Samo za prvo
“Vrijeme uvadjanja pravne drfave bilo je razumljivo, da se je nacelo
zakonitosti uprave ograni¢avalo samo na pravnu sferu pojedinaca.’8)

Ovo je njemacko shvacanje zakonitosi uprave, uz ostalo, 1 indi-
vidualistitko shvadanje, i nije u skladu s modernim univerzalist.iékiu_l
ili objektivistickim shvaéanjem. Razumljivo je stoga, da rad{kazlnl
antiliberalci s ovog univerzalistickog gledista u novijoj njemackoj lite-
raturi pobijaju ovu tezu. Ali oni ne idu za proSiravanjem nacela zavk_o—
nitosti uprave, nego naprotiv za njegovim ukidanjem 1 na pod{ugm.
gdje je ono vet zavedno. I u tome je bas njihova glavna grijeska.
Uistinu_univerzalisticko shvaéanje u vezi s idejama pravne drzave do-
vodi- 'L..i_nofa dovesti do punog nacela zakonitosti uprave, t, j..da sc =
uprava-veze zbog objektivnog razloga valjanog vodjenja uprave, a ne
.zbog-subjektivnog razloga interesa pojedinca. U cijelosti ovaj je nje-
matki pojam zakonitosti uprave kompromis izmedju napg‘ued nave-
dene druge i trete razvojne etape; ne usvaja se u cijelosti s}}vgcan!e
treée etape, nego samo za stanovite stvari, i to prema 1nd1v1dua1.1-
sti%kom shvaéanju s gledista pojedinalnog interesa za dobra, uz kojz

je ovaj interes narotito vezan.®?)

ders ausgezeichneten Gegenstiande besteht, den Vorbehalt des Gesetzes. — — —

wonach den Biirgern personliche Freiheit, Unverletzlichekeit des Eigentums und

sonstiger Rechte gewihrleistet werden — — —« gl e :
Razumljivo je, da je pri prevodu ove knjige na francuski Jezlkv zastupn}k

klasitnog pravca francuske nauke upravnoga prava, Berthélemy leo ostro odbio

ovu formulu Otte Mayer-a, koja da moye vaziti samo preko Rajne, a nikzko za

Francusku. iy ) ,

58) Protiv ovog uskog, njematkog nalela zakonitosti uprave 1 prof. Siobodan
Jovanovié¢ (Drzava I, izd, 1936. str. 339, 342—3).

59) Ovo njematko shvaéanje je naroCita vrsta shvaéanja pravne driave:,‘ a
nije osnovni pojam pravne drsave. Cak shvaéanje pravne drzave, koje se s Viseg
teoretskog gledidta ne motze ni primiti. Zato drzim, da Carré de Mz}lberg (Contr}—
bution I str. 488 i slij.) ne postupa terminolotki ispravno, kad u smlsl‘u ove speci-
fi¢no njematke teorije uzima za znatajku.refima pravne driave, da je u interesu
gradjana sa specijalnom svrhom, da ih osigurava i Stiti protiv samovo L
vlasti, pa tome rezimu suprotstavlja.reZim legalnosti, kako vaZi u Francuskoj, »%
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1je drzavnih

20. U sprijeda opisanim polititkim i pravnim idejama, koje su
se javljale u Njemackoj, lezi i korijen njemacko-pravnom razlikovanju
izmedju pravne i administrativne uredbe (Rechts-Verwaltungsver-
ordnung). S pravno-teoretskog gledista bila je ovdje odlué¢na njemacka
teorija zakona u materijalnom smislu, po kome se pravno pravilo mora
odnositi na pravnu sferu pojedinaca, kao i opisano njemactko shvaéanje
natela zakonitosti uprave, koje ima samo u vidu, da budu pojedinci
zadticeni od nezakonitog prehvata upravne vlasti. Politicka je pozadina
ove teorije, da se §to vide ojata upravna vlast monarha i da ga se
oslobodi od utjecaja zakonodavne vlasti. Administrativna uredba zna-
tila bi pravilo, s kojim smo se upoznali na prvoj etapi razvoja: pra-
vilo strogo interne prirode, koje samo veZe niZi organ u odnosu
spram viSega. Prema gospodujucoj njematkoj teoriji bile bi admini-
strativne uredbe propisi unutar same uprave (najprije sluzbeni propisi
za vlasti, a uz ovo i pravilnici javnih zavoda i ustanova za sva lica,
koja dolaze pod njinu vlast), a pravne uredbe propisi za opcenitost
U jednom i drugom sluéaju radilo bi se pri administrativnoj uredbi,
prema ovoj koncepciji, o odnosu specijalne podvrzenosti (sluzbenicki
odnos ili odnos uZivaoca javne sluZbe).

U opreci spram opéega podanitkog odnosa uobitajilo se u nje-
matkoj pravnoj nauci, od Labanda dalje, isticati ovaj uZi krug lica,
koji se nalaze u specijalnom odnosu podvrZenosti.®) Ovaj potonji od-
nos potivao bi u vecoj mjeri na dobrovoljnom pristanku odnosnih lica,
dok je za opéi podanicki odnos znatajno, da zahvaéa pojedino lice
bez obzira na njegov pristanak. Po skrajnijem shvacanju ove koncep-
cije pravna situacija lica, koje dolazi u takav specijalni odnos podvr-
Jenosti, odredjuje se jednostrano, i pasivni subjekt tog odnosa (sluzbe-
nik, u¥ivalac sluzbe) nema posebnih subjektivnih prava; zakon bi ovdje
znadio samo ogranitenje za izvrénu vlast, koja inate slobodno uredjuje
ove odnose sluzbenika odnosno uZivaoca sluzbe (kako se vidi, primjena
tzv- $ireg natela zakonitosti uprave). Dok bi pravna uredba bila samo
po svojem obliku administrativni akt, a po svojoj materijalnoj strani
zakon, administrativna uredba bi bila u oba pogleda administrativni
akt.

Osebina njematkog pojma administrativne uredbe naijbolje se

_uotuje, kad se ona uporedi s generalnom instrukcijom (cirkular), kako

ju nauéa francuska teorija. Tu se odmah vidi, kako se ova dva pojma
sadr¥ajno ne poklapaju, i kako je pojam administrativne uredbe mmnogo

kome svaki akt administrativne vlasti pretstavlja zakon, uz koji se veze 1 Gje
osigurava izvrienje«. Ba¥ ovo potonje je puni rezim pravne drzave.

Francuska gospoduju¢a nauka postupa ovdje mnogo ispravnije i daje ideji
pravne drZave S$ire znalenje, ne odvajajuéi nalelo legalnosti od ideje pravne
drzave. »....jﬁrlg; d’Etat de droit, clest — a — dire d’Etat lié_par-le droit.
c'est exprimer_ identiquement la méme idée que de parler d’Etat 1égal« (Bonnard:
Précis . de droit administratit, 1935, str. 72). To bi bilo po sistemu pravnog poziti-
vizma. Naprotiv ako se iznad pozitivnoga prava stavi prirodno pravo, znatilo bi
pravna driava takvu drZavu, koja je vezana i takvim prirodnim pravom, a legalna
koja je samo vezana pozitivnim pravom (Bonnard ibidem str. 78).

60) O tome pitanju narolito Freudenberger: Beitrdge zur Lehre vom beson-
deren Gewaltverhiltnis im offentl. Recht — Annalen des Deut. Reichs 1931.
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Siri od pojma generalne instrukcije. Narodito podvode mnogi njematki
pisci pod pojam administrativne uredbe i organizacione uredbe,5!)
uredjenje li¢nih odnosa sluzbenika, kao i uredjenje uZivanja javne
sluzbe. Pod administrativnom uredbom kriju se dvije razli¢ne pravne
ideje: jednom odredbe strogo unutarnje prirode, koje visi upravni or-
gan upucuje nizima, a koje nemaju opée obvezne snage (generalna in-
strukcija), a drugo istinske pravne norme, koje se prividno ne ti¢u
Citave javnosti, nego samo odredjenog uzeg kruga lica (narolito javnih
sluzbenika i uZivaoca javne sluzbe), koja su lica spram administracije
u odnosu »specijalne podvrzenosti«. Izmedju ove dvije ideje postoji
bitna pravna razlika: prvo pravilo nema uopée normativni znalaj, dok
se u drugom slucaju radi o istinskom normativnom pravnom pravilu.
Zato ih treba strogo pojmovno suprotstaviti: kao generalnu instrukciju
i uredbu, i ne dati se time zavesti, $to jedna i druga imaju generalno i
apstraktno znalenje. Uistinu, po svojoj pravnoj prirodi, generalna in-
strukcija je jednaka individualnoj ili konkretnoj instrukciji. Generalna
instrukcija u nalelu veZe samo niZi organ u odnosu spram vifega, a
ne veZe pravno organ, koji je izdao ovu instrukciju i koji mo¥e pravno
uvijek od nje otstupiti — a pogotovo ne veZe visi organ od onoga, koji
je izdao tu instrukciju. Naprotiv uredba, pravilno donefena i dok ne
bude izmijenjena, veZe svaki organ, i ovdje se ne moZe, kao pri gene-
ralnoj instrukciji, na jedan slutaj primjenjivati, a na drugi ne pri-
mjenjivati.

U njemackoj se teoriji stalno mijeSaju ove dvije ideje, i poje-
dini autori misle pod administrativnom uredbom sad na jednu, a sad
na drugu ideju. I kad bi htjeli to¢no analizirati pojedine njematke
autore, morali bi se stalno pitati, $to se zapravo na pojedinom mjeg?u
razumijeva pod administrativnom uredbom: da li generalna instrukcija
bez normativnog znataja, ili normativna uredba, koja se izdaje »po od-
nosu specijalne podvrZenosti«. Tako je doflo do terminolo$ki posve ne-
ispravnog suprotstavljanja admin. uredbe pravnoj uredbi. Ako se pod
admin. uredbom razumijevaju refena pravna pravila, onda je izraz
pravna uredba neispravan, poSto admin. uredba nije manje pravna
norma od pravne uredbe; ako se naprotiv pod admin. uredbq’rn razu-
mijevaju gen. instrukcije u strogom smislu te rije¢i, onda je izraz a.('i-
ministrativna uredba apsolutno netotan, jer generalna instrukc1_1a nije
uopce uredba.®®) Francuska pravna teorija je vrlo dobro uradl!a,' Sto
se nije dala zavesti pojmom administrativne uredbe, jer je uv1d.]ela,
' kako je ova teorija usko prikrojena uz izvjesne njemacke pravne i po-
liticke ideje,) i jer je ostala dosljedna pri svojem pojmu generalne

61) No ovdje postoji dosta veliki spor u njemackoj literaturi, pa ncki nje-
macki pisci ubrajaju organizacionu uredbu medju pravne, — vidjeti o tome nota
br. 22 na strani 119—120 mog Upravnog prava I. 3

62) T zato s ovog glediSta ispravnije postupa primjerice Otto Mayer (narotito
Verwaltungsrecht 8 izdanje, II str. 183), kad govori ovdje o Verwaltungsvorschrift.

63) Tako narotito Carré de Malberg: Contribution & la théorie généralei de
Iétat, t. I, str. 664 i slij. i str. 821; Bonnard: Précis... 1935, str. 248. Carré se
ponovno i odluéno vraéa na to pitanje i u svojem posljednjem veéem djelu »Ep
d’autres termes, la distinction traditionnelle de deux catégories d’ordonances (t. j.
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instrukcije, analizirajuéi i produbljujuéi razliku izmedju generalne in-
strukcije i uredbe uopée-

Dok je starija njemacka teorija potcrtavala, da administrativna
uredba nije pravno pravilo, moderna (i van Kelsenove normativne $ko-
le, koja je u ovom pitanju razvila svestranu i duboku kritiku) sve vise
potcrtava bas ovu normativnost.) No &esto je pri tome nedostatak, $to
se ne povlace odavle nuZne posljedice, i $to se dovoljno ne izdvaja
generalna instrukcija, kojoj fali ova normativnost. Pogotovo je po-
grjesno, kad se pod istu kapu, bez dovoljnog diferenciranja, trpaju
francuski institut generalne instrukcije i njemacki admin. uredbe, %)
1 obi¢no pri tome pravni rezim gen. instrukcije prenosi na ¢&itavu ad-
min. uredbu. MoZe se i prihvatiti lu¢enje unutar uredbe, da li ova
uredba propisuje neku opéu pravnu normu, ili se izdaje na osnovu
»odnosa specijalne podvrZenosti«, i pronalaziti izviesne razlike izmedju
ove dvije vrsti uredbe; ali je apsolutno pogrjesno ovu vrst uredbe
izdvajati pojmovno iz kruga uredbe, praviti od nje zajedni¢ku kate-
goriju s gen. instrukcijom, i $to je najgore, stalno u nju unositi ele-
mente, koji odgovaraju pravnom reimu gen. instrukcije, ali ne od-
govaraju uopce pravnom rezimu jedne uredbe. Koje ¢udo, da se s ta-
kvim pojmom admin. uredbe nije mogla u Njematkoj pravna praksa
snaci i da nije mogla provoditi razliku izmedju pravne i admin. ured-
be. Klasi¢ki je, u tom pogledu, svojedobno opisao situaciju®) drzavni
tajnik Preuss: »Dolazim u slu’bu iz nauke i ho¢u da se pridrzajem
lu¢enja izmedju pravne i admin. uredbe, no gospoda iz prakse mi go-
vore, da ovo luCenje nije u praksi uobi¢ajeno. Operira se samo s izvr-
$nim uredbama, a pod tim se razumijevaju i pravne uredbe.

Treba, dakle, strogo razlutiti pojam gen. instrukcije od uredbe, a

\iza toga se moZe posmatrati ova uredba »odnosa specijalne podvrze-

nosti« kao posebna vrst uredbe.®’) Pri tome bi se brzo primijetilo, da
Rechtsverordnung i Verwaltungsverordnung) repose, dans la doctrine allemande,
sur un concept selon lequel la notion de droit ne s’étendrait point aux regles com-
cernant les relations ou affaires d’ordre administatif. Admettre une telle oposition
entre 'ordre administratif et 'ordre juridique, ce ne serait pas seulement aller
contre la logique, ce serait ouvrir la porte a 1'idée qu’ il y a pour l'autorité admini-
strative une sphére dans laquelle elle jouit, sous la seule réserve de ne pas violer
les lois existantes, d'une puissance affranchie des régles de droit« (Théorie de la
formation du droit par degrés, 1933 str. 127). :

64) Tako primjerice pregnantno istite Scheuner (Zur Frage der Grenzen der
Nachpriifung des Ermessens — Verwaltungarchiv 1928, str. 77): »Die Verwaltungs-
verordnungen sind Rechtssitze, die nur im engeren Geltungsbereich sich von den
Gemeinverordnungen unterscheiden« — Vidjeti i na istom mjestu citiranu literaturu
s jednakim mi$ljenjem.

65) To je i glavna grijetka inale zanimljive ncvije rasprave: Karadge—
Iskrow: »Contribution & la théorie des normes édictées en vertu d’un rapport de
sujétion (Revue intern. de la théorie du droit 1931/32.).

66) O tome potanko oko str. 411 AIf Ross: Theoric der Rechtsquellen, 1929.

67) Tim putem ide u neku ruku j Carré de Malberg (Théorie de la formation
du droit par degrés str. 128 i slij.), kad razlikuje s jedne strane dekrete pret-
sjednika republike od uredaba pojedinih ministara i nisih upravnih vlasti. Vanjska
je razlika, prema pozitivnom francuskom pravu, u natinu publikacije, jer se pret-
sjednicki dekreti publiciraju sli¢no zakonima. Tako t; dekreti prema Carré-u sali-
njavaju »les régles de la communautée, dok uredbe pojedinih ministara 1 t. d.
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su osebine ove posebne vrsti uredbe mnogo manje, nego $to je ovo
naulala klasicna njemacka teorija- Glavni prakti¢ki razlog za razli-
kovanje pravne i admin. uredbe leZi u ideji podjele vlasti: izdavajuéi
pravnu uredbu zasiZe upravna vlast u podrudje zakonodavne vlasti
(tzv. zakonski pridrzaj), pa joj je za ovo potrebno posebno zakonsko
ovlaséenje, dok se naprotiv uprava, prema ovoj koncepciji, pri izda-
vanju admin. uredbi kreée na svojem podrudju (prema izrazu Thoma-e
administrativne uredbe su »Hausgut« administracije), pa zato ni ne
treba  posebnog zakonskog ovla$¢enja. To je vjerojatno glavni uzrok,

zasto je ovo lucenje izmedju pravne i admin. uredbe, koje se do pre-

vrata 1918. god. u Njemackoj provodilo samo u nauci, u$lo i u nove
njemacke ustave, premda ovo lulenije izri¢no konstatiraju samo ba-
varski i virtemberski ustav.%®) Novija nacionalsocijalisticka teorija,
zabacujuéi nacelo podjele vlasti i u teznji za $to jalim usredotoenjem
drzavne vlasti, odbacuje®) i ovaj glavni temelj za lulenje izmedju
pravne i admin. uredbe. Time pogotovo u dana$njoj njemackoj ieoriji
gubi litav smisao lulenje izmedju pravne i admin. uredbe.

21. Nadela pravna drZave i nalelo zakonitosti uprave prodiru
i kod nas ne samo kao jedan pravni, nego i kao kulturni i polititki val.

Ideje pravne drZave ne-smiju.se uopée usko shvatiti kao strogo
i isklju¢ivo pravni problem, one su i1 vrlo vaZan politi¢ki 1 kulturni

. problem. Tako je ideja pravne drzave centralna totka u odli¢nim i

obuhvataju samo partikularno pravo. Carré, uza sve svoje principijelno protivljenje
njemacko-pravnom pejmu Varwaltungsverordnung, razlikuje ova dva nalina regla-
mantiranja. »... il y a lieu de maintenir tout de méme, en droit public francais.
...du moins la notion de deux catégories de réglements, dont l'une mérite de
recevoir, chez nous, une qualification analogue a celle de Verwaltungsverordnung.
L'on vient de voir, en effet, qu’ 4 la différence du Président de la République,
qui, s'il ne représente point la communauté, a, du moins, puissance sur celle-ci,
en ce que scs décrets, légalement faits, engendrent pour elle de l'ordre juridique
national, les ministres au contraires, et a plus forte raison les autorités administra-
tives placées au — dessous d’eux — sont non seulement dépourvus du pouvoir
d’énoncer de la velonté générale, mais encore incapables d’édicter des régles pour
la communauté. Leurs réglements ne sont, en effet, fondés que sur les lois qui
organisent les services dont ils sont les chefs; et, par suite, les pouvoirs d’exécution
qu’ ils tirent de ces lois ne sont admis a s’exercer, par voie de réglementation
générale, que sur des catégories de perscnnes et pour des sortes d’affaires dépendant
spécialement de ces services. La portée des réglements ministériels ne dépasse
donc pas le cercle du service: elle reste administrative, sans devenir national, au
sens ol cette derniére qualification est applicable aux lois ‘et aux décrets« (cit.
djelo str. 186). »Il1 n'est donc 'pas exact d’opposer les Rechtsverordnungen aux
Verwaltungsverordnungen, comme si ces derniéres étaient autre chose que des
régles de droit. ...Mais parmi les régles de droit, il en est qui ont une portée
particulariste: telles sont celles émises par voie de Verwaltungsverordnungen,
attendu qu’ elles créent du droit que dans une sphére spéciale, celle des groupements
administratifs« (cit. djelo str. 187—8).

68) Schoen: Das Verordnungsrecht und die neuen Verfassungen — Archiv
des 6ffentl. Rechts 1924 str. 134).

69) »Demgegeniiber verliert im nationalen Rechtsstaate die Unterscheidung
von Gesetz und Verordnung und innerhalb der Verordnug von Rechts- und Ver-
waltungsverordnungen ihren innern Sinn und behilt nur noch rechtstechnische Be-
deutung, da grundsitzlich die »Fithrung« in ihm Gesetzgebung und Regierung in
ihrerHand vereinigt« (Koellreuter: Grundriss der allgemeinen Staatslehre, str. 98)
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-upravnih vlasti, prinudjuju ove vlasi na vr¥enje zakona

mnggobrojnim radovima prot. Slobodana Jovanoviéa — bilo da se
rad_l 0 pravnim, bilo o historijskim, bilo o politi¢kim djelima. U nase
pozitivno pravo prodiru naroéito ideje pravne driave putem op¢ih na-
ée.la,' pravnom teorijom i pravnom praksom. Fod pravnom praksom
mislimo ovdje narotito na na$e upravne sudove. Kod nasih pozitivnih
zakon?. da\]e ovdje najviSe uporiSta zakon o dr#. savjetu i upravnim
sud0v1ma} 1 zakon o opéem upravnom postupku (ZUP). Prvi narodito
zbog svoje odredbe o slobodnoj ocjeni (tot. 8 &l 19), za &je vrsenje
trazl, da budu »upravne vlasti pozitivnim pravom ovlaséene«;?) g ZUP
svojom odredbom o obrazloZenju upravnih odluka. Gledajué,i na poje-
dine upravne materije, relativno, su najslabije oZivotyvorene ideje
pravne drzave pri policijskoj djelatnosti. Narotito se ovdje osjeéa ne-
dostatak modernih, materijalno — i procesualno — pravnih propisa
dok su takvove moderne zakonske koditikacije ve¢ provedene u nekirr;
druglvm drzayama.”) I sam ZUP, ratunajuéi s time, da ée uskoro biti
donesven novi zakon o istupima s posebnim procesualnim propisima, ne
proteze se na upravno-kazneno postupanje. Jo§ je teza bila situacija
prema ranijoj praksi DrZavnog savjeta, dok se je on jo¥ proglajavao
nenadleZnim u ovim upravno-kaznenim stvarima, A upravo ovdje ima

: . . . - ’ v - .
‘njegovo djelovanje najveée znatenje. Upravni sudovi imaju jaméiti /-

B2 % u o b A £ g
, pravne vlasti uistinu provoditi zakone, a-ne-mis rtr-da~su zakoni

samo za podanike. Gdje nema_takove, lojalno..zakonu.podvrgnute|

uprave, -nema ni pll'zl._\_’r.lé...dxiay@. Vaznost upravnih sudova nije ovdje

tolik_o,_u njihovom represivnom, koliko u njihovom preventivaom dje-
lovanju: samom_svojom _egzistencijom i moguéno$éu—da niSte akta-
X : _ — bez tog
ptltlska uprayne bi_vlasti mnogo_te$ée i _mnogo _grublje skretale s put}t
z“z}komtostl. Ovo ima narofitu vaZnost i znatenje bad pri bol’icijskoiu
djelatnosti. Zato ba§ ova djelatnost mora stajati pod stalnom upravno-
sudskom kontrolom, koja i vrlo povoljno djeluje na pravilni razvoj
ove djelatposti, kako to dokazuje upravno-sudska praksa u onim zem-
ljama, gdje se ta kontrola narotito razvila u pogledu policijske dje-

latnosti (tako primjerice, prusko vrhovno upravno sudiste). Dotierane&

prayne norme nisu Jedini postulat pravne drZave,.jer.éemu inajdotje- |
ranije’noffie, ako se one nikako ili posve loSe -u-praksi. primjenjuju..
Ali dotjerana pravna norma_je polazna tocka Citavog reZima .pravne

koji ove norme.pravilno izvriuje sa svim stvarnim jamstvom, da one
ne budu povrijedjene.

v . . S
drZave- Na ovo se nadovezuje izgradnja lojalnog .upravnog aparata, } ’

. 7'0) Ovo je dobra strana ove formule, koju je na¥ zakon o Dr% savjetu i
upravnim .S}xdovima preuzco iz starog austrijskog zakona. Inale je, svojevremeno,
pravna kritika u Austriji mnogo prigovarala ovoj formuli, a narofito 3to je uvr-
Stena medju razlozima, koji iskljutuju nadlenost upravnog sudita (medju prvima
ugledn_i E’:e§ki.pravnik i uitelj upravnog prava Pra¥ak). Tako je nakon prevrata
Austrija zamijenila ovu formulu jednom mnogo zgodnijom formulom, dok je
Ceskoslovatka, recipirajuéi stari austrijski zakon o upravnom sudiitu, prosto izba-
cila ovu odredbu.

71) If'eti medjunarodni kongres za upravne znanosti, dr¥an god. 1933 u Belu,
preporuca izri¢no, da pojedine drZave uvedu policijsko-kaznene zakone i da osigu-
raju strankama sudsku zastitu.
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22. Prema razlozenomu nacelu zakonitosti uprave izvodi javna
uprava sva svoja ovlascenja, bila ona naju?a ili najsira, iz zakona.
To ne znadi, da je zakon sve u najmanje sitnice unaprijed predvidio
i da uprava samo mehanicki izvr§uje ovu potanko izra¥enu zakonsku
volju; ali znaci, da svako ovla$¢enje uprave, ma kako $iroko bilo, pret-
postavlja uvijek zakon, na koji se ono oslanja. Iz samog pojma zakona
kao norme, koja je u pravilu generalna i apstraktna, slijedi, da 1e
njenomu primjenjivatu ostavljeno neko podruéje kretanja, koje nije
unaprijed potpuno opredijeljeno. Radi se samo o tome, da li ¢e ovo
kretanje biti vece ili manje, Sire ili u%eé. Samo individualni zakon, koji
uredjuje individualni ili konkretni slu¢aj (primjerice podjeljuje neku
koncesiju, odredjuje konkretnu eksproprijaciju), i koji danas zna&
izuzetak od opéega zakona kao pravila, ne ostavlja takove slobode (jo$
tocnije, ostavlja vrlo malo takve slobode), jer se sam unosi u djelo-
vanje izvr$nog organa, i izdaje u formi zakona akt, koji bi norialno
trebao izdati izvr$ni organ. Zato je i posve neispravno dijeliti upravu
u dvije grane: gdje ona primjenjuje pravne propise, i gdje se njen
rad sastoji u netem drugom. U istinu svaka radnja drfavnog organa
znali primjenjivanje nekoga pravnog propisa,”®) razlika je samo u
tome, da 1i pravni propis, na kome dr¥avni organ temelji svoju nad-
leZnost, ostavlja organu slobodnije, ili vi§e ograniteno i vezano dije-
lovanje.

Samo tako shvaéeno nadelo zakonitosti uprave omoguéuje i in-
stitut diskrecione ocjene. Ovo nalelo samo trazi, da na takvo vrsenje
bude uprava pravnom .normom. narolito ovla$éena. Ova pozitivno-
pravna norma uslovljuje samo formalno, a ne i materijalno vrienje
diskrecione ocjene; ona samo odredjuje, da se ima vrSiti diskrec. ocje-
ra, a ne odredjuje, kako ¢e se ona vrsiti. Gdje pozitivno-pravna norma
sadrzaje i takove materijalne propise, nema viSe diskrecione ocjene.
Ukratko za samu diskrecionu ocjenu predle?i samo formalni, a ne i

sadrZajni odnos spram pozitivno-pravne norme.”) I upravo ova pojava, ]

da se ovdje radi samo o relaciji formalne prirode bez sadr¥ajne rela-
cije, ukazuje na pretjeranost onih teoretiara, koji zbog toga, $to se
diskrec. ocjena donosi na osnovu zakona, pobijaju uopée taj institut,
ili ga postavljaju strogo relativisti¢ki.”) I pored pozitivno-pravne nor-
me, na kojoj se formalno zasniva vrSenje diskrec. ocjene, ostaje jo¥
stalno velika sadrZajna nevezanost. Vr§iti diskrecionu ocjenu ne znali
djelovati bez zakonske podloge, bez zakonskog .ovla$éenja, —jer bi to
protivurijeCilo nalelu zakonitosti uprave; nego samo znali, da pri
ovom zakonskom ovla$¢enju postoji velika sadrzajna nevezanost, tako

72) U tom smislu vrlo ispravno i Slob. Jovanovi¢ (Drzava I, izdanje 1936.
str. 100—101). On tumali pojavu, $to neki pisci tvrde, da ima drzavnih poslova
bez veze s pravom, time ¥to oni uzimaju pravo u suvife uskom smislu kao skup
propisa, koji uredjuju radnje pojedinaca. »Ali ako se pravo uzme u jednom Sirem
smislu kao skup svih drZavnih propisa bez razlike, kako onih koji uredjuju radnje
pojedinaca, tako i onih, koji uredjuju radnju dr¥avnih organa, onda svaki dr¥avni
akt mora imati pravni znalaj.«

73) Tako narotito tumadi Verdrosz u cit. &lanku str. 638.

74) Tako primjerice Herrnritt: Grundlehren str. 297.
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fia u tom pogledu nije vriilac diskrec- ocjene zakonski ograniden. veé
ima donqqtl odluku prema vlastitom nazoru, birajuéi izmedju a,lteff
nativa, k'o_]e mu pozitivno pravo stavlja na raspoloZenje UJ tom se
smislu_diskrec. ogjeqa karakteri§e kao-vrata u pravnoj ég}radi kroz
J}_PJ? @q_gu-prodnlg_tl_van-pra.vm:,motivacije.ﬁ) Tako nas i ;r,oblem
diskrec. ocjene _ponovno upucuje, da u pravu ne posmatramo samo
fqrm_alnff, nego 1 stvarne i sadrZajne momente. Kad 1z naSeg razmatra-
nja 1skl.Juc1mo ovu sadrzajnu i materijalnu vezanost, j gledamo samo
na ovaj 'fo.r.malm momenat, onda diskrec. ocjena u’istinu gubi svoju
najznacajniju crtu, i izmedju nje i pravne vezanosti ne bi bilo bitflle
i kvaliltatlvn?_ razlike. Odatle pojava, $to ba¥ kod pisaca, koji suvige

lezi u tome, da se ovo djelovanje i sadrZajno unaprijed vefe pravnom
normom. To_stvarno biva i.u onim sluéajevima, gdje uprava djeluje
d'lskrecx'ono_',Jer ona ovdje djeluje uvijek samo djelomi¢no diskrécior:o
(i u to!l‘ko Je samo formalno vezana pravnom nofmom) dok je u dru-
gom dl_]e!u ona i.sadrZajno vezana. Nema upravnog al’<ta koji bi bio |
u §1_1q10§t1 dlskrgcione prirade. Kad god uprava donosi akt, po_diskrec. |
ocjéni, 1ma u njemu sadrZajno vezanih j sadrzajno nevezanih diielova‘
Ovi prvi ne spadaju uopée u diskrec. ocjerty, ve¢ njithov pravni refim |
odgovara stvarima, gdje uprava uopée nema diskrec. ocjene.

Nacdelo zakonitostj uprave omogucuje dva ekstrema: jednom
upravu sa ,silno Sirokim ovlaséenjima, koié znate, kao da uprava ne
bi bila uopée unaprijed pravnim normama vezana, a drugi put upravu
sa skfcv)z pravnim normama determiniranu u njenim akcijama- Uisting
prakti¢no normiranje oscilira izmedju ove dvije krajnosti. Ako veéma
odgovara duhu pravne dr¥ave priblizivanje drugoj krajnosti, “opiru se

75) Merkl. cit. djelo str. 152,

e ; 5 :
R ) To SU, s punim pravom, potcrtavali ideolozi pravne drzave. »Wenn, ein-
1e »gesetzliche Vollmacht« so weitgehend wire, wie nur je das »Ermessen«

2ur Zen o X ;
Saat, Ve, des aufgeklirten Absolutismus . . . konnte man noch ernstlich von »Rechts-

Lo

s ? :
i UbePVezanorechen. Der Fehler der zur Zeit noch anerkannten Auffassung liegt in

frohlock

rt9st.i ,schat.zung .der Form, in der die dem Verwaltenden gewihrte »Vollmacht«
ljiti «Ist diese die »gesetzliche«, so beruhigt man sich ohne weiteres und begriisst
_Kei‘,;;:--);nd dten' llllechtsstaat. D1e§en aber miissen wir, soweit es angagig ist, gewis-
Vollm;c}lt H(IF erie _hhaben und nicht nur formell. Eine zu weit gehende gesetzliche
vorzumnhn;eniie nIl_Ix rer generellen Formulierung fiir jede nach subjektiven Befinden
staatlic;]e L e a;ndlung die unanfechtbare Basis bietet, bedeutet fir die rechts-
i u;gesta tung unserer Verwal‘tung ein grosses Hindernis und ist politisch
Rechtcssicher, eute doch al.lf vielen gebieten fihlbarer Gefahr, weil die scheinbare
it aberur;giChg;:egveen \-villtlglc;henqesErmes'sen durch die »Rechtsgrundlage« vorge-
BRE i Tobed 1, rgvdxr, llgotg V\;lt:i«&)(f)t.ler—Somlo; Das freie Ermessen — Fest-

auftritt,
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/ é.t:ome Lesto realne potrebe aktivne uprave, Prva krajnost je ledidte prav- 4 se problem javlja u dva oblika: kvantitativnom i kvalitativnom. Po

J el

’

. ne drzave, a druga djelotvorne aktivne. uprave. Uz ovako, pravilno prvome treba obuhvatiti sva ova formalna pravna vrela, i ne istovije-
shvaceno nacelo zakonitosti uprave, kad se spozna, da zakon vrlo Cesto _tovati ih naprosto sa zakonom. Sprijeda smo vidjeli jedno takovo van-
- 1 u velikom opsegu ne vee sadrzajno svoga Primjenivada, svode se i redno vaZno pravno vrelo, koje je od golemog znatenja za razvoj
na pravu mjeru prigovori onih teoretidara, koji se ¢ude, da bj se upra- modernog upravnog prava: obiajno pravo, kako se razvija praksom
va mogla pretstaviti samo-kao vréilac zakona, kao puki stroj . za. pri- upravnih vlasti, a narotito upravnih sudova.”’) U nauci o pravnim 2
mjenu: zakona. Stvarnoje, Po_nacelu. zakonitosti, uprava uvijek for- vrelima treba se uopée &uvati prevelikog uniformiranja (danas se ovo
/. malno izyriilac zakona.(u najmanju ruku mora svoju.nadle¥nost ‘teme- obi¢no provodi u korist zakona) i prestrogog jedinstva.”®) Tako je, pri-
|l 1jiti na nekoj praynoj normi), dok “je. sadr?ajno to ‘samo ‘djelomi¢no. mjerice, ‘razradjeni sustay rimskog prava, kome se tetko porite logic-
$ ,‘.d'fuge‘_'s_‘ftrr_a:qe postaje razumljivo,-da ‘nacelp pravne drzave stalno nost, poznavao vrlo razli¢na pravna vrela., Drugi, sadrzajni (kvalita-
smjera_sadrzajnoj vezanosti: sadrzajna vezanost.je pravilo, &isto. for- tivni) problem pravnih vrela je u tome, da se upravnik, koji primje-
malna izuzetak_od_tog pravila. Puno mnaéelo zakonitosti uprave pret- njuje pravnu normu ,ne dr slijepo 1 iskljutivo njenih rijeéi, veé da
postavlja..sadx:ia,inu,yezanqst, 1 u dvojbenim sluéajevima’ odlutujese je Cesto potrebno, da dublje zasegne za njihovim pravim smislom, po
prij€ za pravnu vezdnost, negoli za ‘dis}'krcc., ocjenu. U pravnom po- potrebi za njihovom logi¢nom vezom s drugim pravnim normama, kao 1
retku s razvijenim nacelom zakonitosti uprave diskrec. ocjena ima s Citavim pravnim poretkom kao takovim, a narotito i s odredbama
skroz negativno znacenje: ona moZe tek, ondje nastupiti, gdje manika ' ustavnog prava (ne istovjetujuéi ovo samo s pisanim ustavom). Nga taj

svaka stvarna vezanost, i gotova je da-odmah popusti.i uzmakne, ¢im _ nacin se lako dolazi do pravne vezanosti, dok bi po samim rijeima
se javi trag ovake vezanosti. : zakona upravnik mogao djelovati slobodno.

23. Drugo je pitanje, da li-norma, koja ovlaséuje, mora biti bag Vo proSiravanje i produbljivanje pojma pravnih vrela, brojno i

zakon. Po natelu ustavne. drzave morao bi‘to biti ba¥ zakon, po nadelu sadrZajno, i dqsl_jedno samog pojma pravne vezanosti, ne znali, da

pravne drZave uopée pravna norma.- O¢igledna’ je pojava, da takova 8¢, pravo utvrd'].u_]e: protiv _z?.kong ve¢ naprotiv, da se zakon izvriuje
ovla$¢enja ne ovise samo od zakona nego i od drugih praviih normi. potpunije, dqlee 1 misaonije. Time se samo uvri¢uje i upotpunijuje

Zbog teste ‘neodredjenosti zakonske norme ovisi Cesto, '+ primjerice, nacelo Z_akOH}tOSti uprave. Bag Upravne prave-——koje ne_raspolatd)
mnogo od prakse i obi¢ajnog prava, da 1i ée se neko pitanje smatrati s tako_cjelovitim.i.velikim zakonskim kodifikacijama kao sudsko pra- ,
vezanim ili diskrecionim. Ma kake to paradoksalno zvulilo; izazvalo vo, i &ija pravna vrela uopée, u uporedbi sta,sudskima,.n.okazuju velike!‘ \
je ba§ nalelo zakonitosti uprave donasanje i stvaranje pravnih normi tehn_i.(vtkc,nedo.statke — . trebalo bi vrlo. nuZno razradjenu i produblie.r}u \

na druge naline. Citava uprava trebala se ujedared da provedi na "’»— teoriju. pra\_'mh vrela. Paradpksalno 1€, medJu'tl‘m, da .tak'ovp teox:1_]u

osnovu zakona, a upravni sudovi imali su. ispitivati zakonitost akata | jo8 uvijek i danas mnogo vise razradjuju civiliste (primjerice Gény l
upravnih vlasti, dok tih zakona nije bilo, odnosno zakonodavni stroj .! 1 njegova Skola) negoli ucitelji javnoga prava.

n”e s HAn dOSpJCtl,.('la ih- tako ngo-donese' Sto je preostalo, HAEE da o . 77) Nepriznavati, da praksa sudova odnesno upravnih vlasti dovodi do for-

o talfve noTme razviju- putem Oblca»]nOg e ‘praksor.n upravplh, a I miranja posebnog pravnog pravila, da dosljedno ima normativni znafaj, moZe
narocito upravnosudskih vlasti. Ustavna drzava je, rado i Cesto, jedna- znatiti dvoje: ili ju htjeti vrlo vezati, ili joj dati veliku slobodu. U prvom slu¢aju

se svako takovo djelovanje prikazuje samo kao interpretacija veé postojeleg
’ pravnog pravila, a u drugom slutaju kao slobodno djelovanje, koje ne vefe za
’ buduée slutajeve, tako da vlast mofe slitne buduée slutajeve i drugalije rijefiti.
U vezi s onim oftrim dualizmom, koji jedan dio teorije provodi izmedju sudstva
i uprave (strogo funkciono luéenje) obitno se Prva alternativa primjenjuje pri
sudstvu, a druga pri upravi. Sudsko djelovanje se u takvim sluajevima svodi na
tumalenje ve¢ postojetega pravnog pravila, a upravno obi¢no na slobodnu ocjenu.
Veé se po tome vidi, kako u potonjem slutaju ova ideja znadi slabljenje pravne
vezanosti i nalela zakonitosti uprave. Prakti¢no i puno provodjenje nadela zakoni-
tosti uprave kako uopée nufno izaziva druga pravna vrela i ne mo¥e se zadovo-
ljiti sa samim zakonom, tako ono j pogoduje formiranje obitajnog prava putem
upravne odnosno sudske prakse. Razvijeno nalelo zakonitosti uprave radije ée
u dvojbenim slutajevima zakljudivati na zakonsku prazninu, negoli na ovla$éenje
za vrienje diskrec. ocjene.
; 78) U modernom pravu je u tom pogledu pravi enfant terrible obitajno
Ako se Zeli naelo zakonitosti uprave stvarno u Zivot provesti, pravo, koje nekako smeta »harmoni¢nom skladuc pravnih vrela. Odatle i pojava,

treba proSiriti i produbiti pojam pravnog vrela (uzimajuéi ovaj u B Sto je Kelsenova normativna 3kola, izgleda, nekako u neprilici s obiajnim pravom

ko neprijazna spram obi¢ajnog prava kao i apsolutistitka drzava. No
Stvarno apsolutisticka dr¥ava treba mnogo - manje ovo obilajno prave,
jer moZe mnogo bre donijeti izri¢na pravna pravila kad se ovo ukaze
potrebnim, nego $to ovo moe &init; ustavna drzava sa svojom velikom
i teSkom zakonskom procedurom- Tako je upravo ustavnoj dr¥avi, na
podruéju upravnog prava, vrlo potrebno dopunjujuée djelovanie obi-
¢ajnog prava. Nalelo zakonitosti uprave, u njegovoj praktinoi Ppri-
mjeni, treba stalno posmatrati uz ova dva ograniéenja: prvo tda ono
ne znaci potanko normiranje, ve¢ da se naprotiv mo¥e PO njemu upravi
dati vrlo $iroko ovlaséenje, i drugo da ono ne pretpostavlja safi .72
kon u formalnom smislu, ve¢ uopée pravnu normu, i da se ovdje javlja
dosta zamrSeni problem pravnih vrela.

strogo formalnom i pozitivnopravnom smislu kao formalne oblike, u | ﬁnglnlégO‘(’f_ nedOVOIJ'ne_»S}’.stembttzo_genheih:: Znatajno_je, primjerice, kako se
Wi Gavlia odiad: i niwnzoks 5, e narma), Taj erkl (cit. djelo str. 104 1'511]‘) negativno drZi spram obilajnog prava, i to speci-
onma se javija odredjeno pozitivno P y &l e iP ) . jalno spram prakse upravnih vlasti ; sudova.
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