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Foreword

Sometimes with a certain respect, sometimes with a slight irony the Hun­
garians are called a nation of jurists. This happens because jurists play a greater 
than average role in Hungarian public life, moreover in deciding various matters 
legal arguments carry more weight than in other countries. This seemingly charac­
teristic social phenomenon obviously has several causes. I will mention only a few 
of them. In Hungarian society the so-called lower nobility was always greater in 
numbei; than the bourgeoisie. In 1848, at the time of the abolition of feudal 
privileges about 5% of the population was “noble”, in other words: every twentieth 
man. Among the European nations a bigger proportion could be found only in 
Poland. The ideology of the numerous lower nobility was expounded by Istvan 
Werbdczy, a judge of the High Court, who talking about the “una eademque 
nobilitas declared at the beginning of the 16th century that aristocrats and 
members of lower nobility possessed the same rights, i.e. they were equal in law. 
From the aspect of social realities this was indeed a fiction, but for many middle 
ranking and minor noblemen it gave the opportunity to acquire a more favourable 
social position than was appropriate to the property they held. In this way they 
obtained more and more political influence, which contributed essentially to the 
spread of legal thinking in Hungary.

However, it is not the structure of Hungarian society, but the situation of the 
whole nation which explains why this often mentioned juristic mentality acquired a 
powerful “public law" colour. In the course of the 16th century Hungary was divided 
between the House of Hapsburg and the Ottoman Empire (Poland was not the only 
paititioned country in the history of Central Europe). Due to this partition the 

independence of the country was lost and could not be recovered completely even 
after the Hapsburgs succeeded in driving the Turks from Hungary. The Act of 1723 
named Pragmatica Sanctio declared that Hungary had to be governed according to 
its own laws and customs — in other words, it declared the independence of the 
nation but at the same time the Act contained a provision that Hungary and the 
other provinces of the Hapsburg House belonged “indivisibiliter ac inseparabiliter” 
together. Consequently, the interests of Hungary were often subordinated to the 
interests of the more populous and more wealthy provinces of the Hapsburg Empire. 
The difference between the legal and the real situation of the country — often 
appearing contradictory — permanently fostered public law disputes. 9



Hungarian jurists of the past ages had obstinately defended the autonomy of 
the country and its “Constitution”, namely that the king could legislate, recruit 
soldiers and levy taxes only with the consent of the Estates. The powers of the 
feudal parliament (assembly of estates) enabled Hungary to transform itself in 1848 
to a bourgeois state in a relatively short time and to play a key role in the 
transformation of the Hapsburg Empire too. However, this transformation was 
neither complete nor consequent. The building of parliamentary democracy was 
not finished and between the two world wars the Hungarian “Kingdom without a 
king” had to face very grave social and economic problems. It became involved in 
World War II with the burden of all these unsolved conflicts and had to face the 
end of the war as a defeated nation, an end beyond the worst nightmares.

For the reader only partially informed about Hungarian history it is perhaps 
not superfluous to call attention to these facts when he takes in his hands a volume 
honouring Istvan Kovacs, an outstanding professor of constitutional law and 
member of the Hungarian Academy of Sciences. His colleagues abroad and at the 
Institute for Legal and Administrative Sciences of the Hungarian Academy of 
Sciences originally intended to publish this volume of studies, written between 1989 
and 1990, for his 70th birthday, but due to his death on November 29, 1990, it has 
become a memorial volume of a completely finished, scholarly oeuvre. This oeuvre 
and his career in its individuality summarizes and at the same time reflects the 
challenges which Hungarian constitutional lawyers had to face during the past half 
century, to uncover the obstacles, hindering the formulation of proper answers. 
Meanwhile — I think — it demonstrates the ability of the Hungarian jurists to find 
opportunities for renewal even in seemingly hopeless situations.

Istvan Kovacs was born in 1921 at Nyirbator, a small town in Eastern 
Hungary. Neither the town, nor its neighborhood can be regarded as wealthy, but 
here we can find a church built at the end of the 15th century as a memorial to a 
triumphant battle of Istvan Bathori, governor of Transylvania. Its noble propor­
tions make it the finest gothic architectural monument on the Hungarian Plains. 
Istvan Kovacs completed his university studies at the Faculty of Law of Debrecen 
University (in the city which was the temporary capital of Hungary in 1848 49, 
during the war of independence and the centre of Hungarian Calvinism) in the 
years of World War II, when the fight against fascism and Nazi influence lay in the 
elementary interests of Hungarian youth as it would have been in our interest to 
maintain the neutrality of the country, or — when in this respect we failed — to 
conclude a separate peace. Istvan Kovacs, as a young law student, felt the danger 
and searched for a way out of the troubles. He was one of the organizers, later 
leaders of the democratic student organisation operating in a more and more 
difficult situation at Debrecen University. From March 19, 1944 the country was 
under German occupation, from the autumn of that year it became a battlefield for 
more than half a year, resulting terrible losses of both human life and property. 
Istvan Kovacs’ views became more radical. He acted as an official of the Provision­
al National Government in Debrecen and later as deputy-lieutenant of Veszprem 
County in the Western part of Hungary of a very early age. A quick career is not 
always a success, but a trap as well and in some cases it really brought danger. The 
end of the war brought no freedom for Hungary. The state system burdened with 

10 several outdated institutions was replaced by a Stalinist type of party state, another 



dictatorship. Under these circumstances political activity very soon became deadly 
dangerous for those who did not belong to the clique of returnees from Moscow 
and at the same time were not unimportant enough to survive the showdown. 
Several members of the Hungarian left who had participated in the anti-nazi 
resistance movement ended their lives tragically under the dictatorship of Matyas 
Rakosi. Istvan Kovacs, however, succeeded in withdrawing to the pasture of 
scholarship. The use of the word “withdrawal” is of course not quite appropriate, 
we should rather say that he found the most suitable field for his frame of mind 
and his interests in the scientific research of constitutional law. Very soon he 
became one of the leading personalities in this field of jurisprudence. In 1950 he 
received an invitation to teach constitutional law at the Faculty of Laws of Szeged 
University, and parallel with this task, from the next year he became deputy 
director, then from 1981 director of the Institute for Legal and Administrative 
Sciences of the Hungarian Academy of Sciences. In 1954 Professor Istvan Kovacs 
received a master’s degree in legal sciences, in 1962 he was declared a Doctor of 
Legal Sciences, in 1965 he was elected a corresponding member of the Hungarian 
Academy of Sciences, eleven years later, in 1976 he became a member of the 
Academy. A generation separated him from the doyen of Hungarian public law in 
those years, Professor Laszlo Buza, who was much older and at the same time of 
a very different character, nevertheless, a mutual sympathy and respect connected 
them as a sign of the continuity of Hungarian public law thinking.

Several university textbooks, numerous volumes of essays, editorial work on 
periodicals and scholarly organizational activity supplemented and completed his 
theoretical research, but we also cannot ignore his very important but unpublished 
memoranda. The time, this implacable reviewer, will certainly sort out this extensive 
oeuvre, but it will probably consist of much more than the superficial reader could 
take in at a first glance. The reader, who would justly object to some apologetic 
sentences concerning the law of the then existing party state, after some pages or 
even some lines later would be surprised to find carefully hidden, but very bold 
statements in the works of Istvan Kovacs. The times and circumstances often 
forced him to accept compromises, without them he would not have the opportun­
ity to draw conclusions which remain valid and effective until today. It is true, that 
for every mild change of political wind, for every political opening he had some 
draft programme available. He tried to build the missing guarantees into the 
regulations and institutions of the efforts at reform. Sad to say, he could not always 
assert his views, his proposals were often ignored or only partially accepted. It is 
appt opriate to say of him, too, the proverb originated from a Transylvanian 
politician in the 17th century: Certainly we knew what we should have done, but 
finally we did what we could”.

What he did, was quite remarkable. He influenced people inside and outside 
the country. He educated a long line of students who have ever since continued the 
work in a constructive way. He was a personality who created school and a 
respected scholar of international stature. The International Academy of Com­
parative Law and the International Academy of Constitutional Law elected him to 
be regular member, he was Vice-President of the International Institute of Ad­
ministrative Sciences and an Executive Committee Member of the International 
Association of Constitutional Law. 11



The author of these lines is not a scholar of constitutional law. He cannot 
undertake a critical evaluation of the scholarly works of Istvan Kovacs. He 
confines himself only to personal impressions acquired during the years spent in the 
Institute for Legal and Administrative Sciences led by Istvan Kovacs. First of all 
his openness, his readiness to debate and his lively and creative restlessness should 
be emphasized. Istvan Kovacs searched for the opportunity of creative work 
during a period which was not much known for permanent and durable values at 
all, for guarantees against tyranny and narrow-mindedness. He looked for guaran­
tees of the rule of law (Rechtsstaat) and respect for human rights and fundamental 
freedoms on a comparative basis and on the basis of the rich Hungarian legal 
tradition of former centuries. Those who have recently made efforts in Eastern and 
Central Europe to establish and to develop a state based on the rule of law — and 
those, who are interested in these efforts in other parts of the world — may find 
interesting ideas and valuable experiences in the works of Istvan Kovacs.

Budapest, June 1991 Geza Herczegh
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Might Montesquieu’s 
‘Separation of Powers’ 

Facilitate Constitutional Reform 
in Eastern Europe?

JOHN N. HAZARD

Citizens of many lands report their search for new governmental structures to 
strengthen the sovereignty of the people in societies embarked upon constitutional 
reform. A Soviet jurist characterized perestroika as envisaging just such a search. 
In his words, its proponents seek the “development of a genuine socialist sovereign­
ty of the people, a strengthening of the power of the people through the people 
themselves h1 Some Eastern Europeans are currently suggesting that perhaps it is 
time to move toward a political structure incorporating “checks and balances”, 
perhaps even the introduction of Montesquieu’s formula designed to foster “peo­
ple’s power”.

In an essay designed to honor the noted comparatist, Professor Istvan Kovacs, 
it may be appropriate to explore the possibility of satisfying current aspirations 
t rough study of the application over two centuries in the United States of America 
o Montesquieu s concept. It was in the fledgling United States that the Constitu- 
tiona Congress of 1787 decided to pioneer with a political experiment which many 
thought daring.

aCI?kPS needS saying at the outset that the experiment introduced at 
Philadelphia has sometimes been misunderstood. James Madison, one of the 

ramers of the constitution thought it necessary to explain his proposal to 
ou ters. To counter his critics’ argument that “separation of powers” would 

create impotent government, he wrote in his newspaper, The Federalist (No. 47) 
that the legislative, executive and judiciary departments are by no means totally 
separate and distinct from each other”. Critics feared that checks and balances 
would hamper the strong leaders thought necessary to overcome the raging conflict 
between the various leaders of the thirteen states forming the federation.

Nearly two centuries later, the Supreme Court of the United States thought 
it necessary to repeat Madison s characterization.2 The justices did so by using the 
words of Woodrow Wilson, written in 1908 shortly before his election to the 
I residency of the Republic. Wilson s words, adopted by the justices, were: “Go­
vernment is not a machine, but a living thing. It falls not under the theory of the 
universe, but under the theory of organic life. It is accountable to Darwin, not to 
Newton. It is ... shaped in its function by the sheer pressure of life. No living thing 
can have organs offset against each other as checks and live”.3

Wilson may have had reason to regret his support for the “separation of 13 



powers” concept some years later when he as President was unsuccessful in 
persuading the Senate to consent to the entry of the United States into the League 
of Nations. Wilson’s dream of a world organization designed to keep the peace 
after the world war was “checked” by the legislative branch. Be that as it may, 
Wilson showed himself a strong partisan of “people’s power” working within a 
system of checks and balances.

Constitutional lawyers of the present time repeat Madison’s and Wilson’s 
analysis. They find blurred the lines drawn between the constitutional competence 
of legislature, executive and judiciary. Lawrence Tribe, probably the most influen­
tial authority on constitutional law in the United States today, has reaffirmed his 
faith in Montesquieu’s concept. He writes, “No complex society can have its centers 
of power not ‘offset against each other as checks’ and resist tyranny”. Yet, he shares 
with his predecessors appreciation that to avoid stagnation in government the 
checks must be applied with flexibility. He anticipates no final resolution, even with 
the implementation of Montesquieu’s concept, of the dilemma posed by the pursuit 
of both progress and justice.4

The student of American politics in examining the two-century history of the 
application of Montesquieu’s formula for accommodating the dual goals of pro­
gress and justice cannot but be impressed by the fact that legislators, executives and 
judges understand that the three branches cannot be wholly separate. They are 
interdependent. The Supreme Court has said, separation of powers ... did not 
make each branch autonomous ... but left each .. . dependent upon the others”.5 
In many situations the constitution requires that at least two branches cooperate 
before action can be taken. Thus no law can become effective after enactment by 
the legislature until the executive accepts it, although a veto may be overridden by 
a subsequent vote of the legislature carried by an increased majority. Further, no 
law can be enforced unless the judiciary and the executive cooperate, for the 
executive alone commands the police and the army.

Since the executive, in the person of the President, has become increasingly the 
initiator of policy, it is the executive whose abuse of power is feared by the public. 
Of course, no citizen familiar with the important role played by the President in 
performing his role as initiator and executor of policy would deny him the right to 
perform these two functions. His initiative is imperative, for without it stagnation 
could result. Even the state budget, for the enactment of which the House of 
Representatives has constitutional responsibility, is traditionally drafted by the 
executive and presented to the legislature for consideration, alteration and eventual 
enactment into law. Political analysts now say that the President in performing his 
dual function is both “clerk” and “leader”.6

In spite of recognition of the President’s leadership role the public insists upon 
recognition of its right to present its views forcefully to the executive, either 
through the press free of the executive’s influence, or by petition in written or oral 
form. If presentation of views brings none of the desired reform, the public turns 
to the legislature. Lobbying of Congressmen and Senators begins. Members of the 
legislature’s two Chambers dare not refuse to receive callers, lest they antagonize 
voters in the next election. In addition, their committees must hold “hearings” 
open to the public when drafting legislation. Consequently both legislative and 

14 executive branches can be approached by the people who rely upon their constitu­



tionally guaranteed right of expression of views to influence government between 
elections.

The concept of “separation of powers” provides the public with an institution­
al guarantee that the right of expression will not be denied, for the judiciary stands 
as the ultimate protector of the Bill of Rights. The Supreme Court, as the tribunal 
of last resort, has fixed itself mystically in the hearts of citizens because of its 
performance of the “checking” role over two centuries. Yet, even the courts are not 
totally independent”. No federal judge can take a seat in a court unless nominated 
by the executive and “confirmed” by the legislative branch.

Rejection by the Senate of President Ronald Reagan’s nominations to the 
Supreme Court has dramatized the interdependence of the three branches of 
government at the moment of judicial appointment. After ascending the bench, the 
judges are free of outside influence, being appointed for life and protected against 
i ecall unless impeached by the House of Representatives and convicted by the 
Senate of Treason, Bribery, or other High Crimes and Misdemeanors”.7 The 
impeachment procedure has been used rarely against judges, usually on charges of 
accepting bribes. History has proved that judges sense their independence, al­
though critics have argued that the executive may have an influence on judicial 
thinking because judges are usually nominated by the executive, because their 
thinking conforms to that of the President.

During the Presidency of Ronald Reagan, the Senate rejected some of his 
nominees because Senators feared that his nominees were exceptionally strongly 
influenced by his ideological bias on certain themes, notably the matter of abor­
tion. Yet. Presidential terms end. Currently, under constitutional amendment, no 
individual may serve more than eight years. One President who tried to influence 
the court quickly during the term, namely Franklin D. Roosevelt, in the hope of 
° taming approval of his ‘ New Deal” legislation, was thwarted in his attempt to 
en arge t e Couit so as to permit him to nominate several judges friendly to his 
po icies. e public, regardless of political party affiliation, rose in wrath against 
1 e W 1C . Was ca”ed court packing”. Roosevelt was forced to abandon it.

is experience of a very popular executive proved that a vigilant and deter­
mine citizenry, functioning through the instruments of expression guaranteed by 
the constitution, can and does limit the power of an executive and of the legislature 
upon t re judicial appointment process. Formal insulation of judges from pressures 
a oes not mean that they ignore trends in society around them after they have been, 
seated. History has proved that as circumstances change judicial interpretation has 
c anged. Thus, when the social role of the cinema changed, so did the Supreme 
Court s attitude towaid censorship change. At the outset, when the public saw the 
cinema as no more than a money-making business, the Court was lenient with state 
egislatures enacting legislation to limit its programming. Later, when it became 

evident that the cinema, like the press, had become an influential medium of 
expression, the Court set a demanding standard similar to that for the press to 
assure that censorship by local authorities would not hamper the expression of 
points of view unless social morality was threatened.8

So also the Supreme Court changed its interpretation of the constitution’s 
requirement that citizens be treated equally. The issue was raised in 1896 over 
segregation of black and white children in the public schools. The Court at that 1 5 



time determined that “equality” required no mingling of the races but only that the 
education offered in segregated schools be of the same quality.9 In 1954 the issue 
was raised again with the argument that a black child was disadvantaged educa­
tionally if denied the right to study in classrooms with white children. Sociological 
research supported this view. The Court accepted the argument and reversed its 
prior decision, requiring that segregation in education cease.10

While the executive was feared by the former British colonies in the XVIIIth 
Century because of experience with the British King, it was not the only branch of 
government deemed potentially dictatorial. James Madison warned in The Federal­
ist (No. 48) that in the experience of the States in the interval between independence 
and the Constitutional Congress, it had been the State legislatures rather than the 
Governors which were the sources of despotism. His colleague, Alexander Hamil­
ton of New York, was also fearful of what he called “legislative tyranny”. Hamil­
ton’s proposal to cure this evil was creation of an energetic executive. Even Thomas 
Jefferson, who had eloquently expounded in the Declaration of Independence the 
people’s role, shared this view, until he concluded that the executive was becoming 
dominated by Hamilton as Secretary of the Treasury.11 Generally, the “framers” 
of the constitution were as worried about legislatures as they were about exe­
cutives. They anticipated that they could be swayed by demagogues and appeals 
to passion.

A noted example of legislative initiative induced by popular passion emerged 
as the Communist Party of the United States was increasingly perceived by the 
public to be subversive of the American system of government. Influenced by such 
fears, the Congress enacted the Smith Act of 194012 to curb the Party. The public 
was enraged and frightened when members of the Party attended a meeting of the 
Communist International in the U.S.S.R. in 1935 in what was perceived to be a 
violation of the Roosevelt-Litvinov agreement of 1933. The President thought that 
his counterpart was accepting a limitation on relations between the Communist 
Party of the Soviet Union and that of the United States. When this proved not to 
be the Soviet Government’s interpretation of the agreement, Congress acted to 
declare as unlawful the organization of a group encouraging the overthrow of the 
Government of the United States by force.

The Attorney General, as the executive’s legal officer, commenced prosecution 
of the officers of the Communist Party of the United States in 1948, following the 
end of World War II. as the public began to perceive that the wartime alliance 
between the United States and the U.S.S.R. no longer influenced Stalin’s policies. 
The officers resisted prosecution by arguing constitutionally protected rights, but 
the federal court of first instance held that the evidence presented supported the 
charge that the officers were advocating “revolution”. The conviction was upheld 
by the federal Court of Appeals, and the matter finally reached the Supreme Court.

The Supreme Court in the noted case of Dennis et al. versus United States13 
held the Smith Act to be constitutional in that it violated nothing in the constitu­
tion to prosecute individuals conspiring to overthrow the government by force. To 
reach its decision the justices heard arguments from the Party’s lawyers that the 
Smith Act created a limitation on the right to form political parties. The argument 
was arresting because of the status of constitutional law at the time on political 

16 parties.



It happens that the constitution says nothing about political parties, perhaps 
because it was assumed in 1787 that since there were political parties in England, 
they would emerge in the new United States. No test of this position came for 
decades until the right of association was contested in the State of Michigan in 
1889. The Michigan case did not concern political association but the court in a 
broadly worded opinion found that the right of non-business association had 
existed before the revolution in English common law, and it could be presumed to 
have survived in Michigan which had adopted English law as it existed prior to 
American revolution as the basis of the State’s law.

The Michigan interpretation of the right of association was extended by a 
1934 decision in the State of Texas, and this case was specifically related to the right 
of association in a political party.15 The Texas Supreme Court concluded that the 
right to petition granted by the constitution was sufficient reason to conclude that 
citizens have a constitutional right to associate for political ends as well as for other 
non-business purposes.

No one had challenged the right to form a political party in the years following 
the Texas decision. The matter had never been taken to the Supreme Court of the 
United States. In light of judicial history in the State courts, the right seemed to 

e perceived by the public as unquestionable, not only because of the right to 
petition but because the First Amendment to the constitution guaranteed the right 
to assemble, to speak and to publish in the press.

Due to this judicial history the Supreme Court in the Dennis case saw no 
reason even to pass upon the right of citizens to form a political party, even the 

ommunist Party. The Court devoted its attention only to a determination of 
w et er a group of citizens, whether organized as a Party or as an independent 
conspiracy might seek overthrow of the government by force. The justices agreed 
t rat It e right to protect the state against revolutionary action was unquestionable. 
. ,. a tie mdtter rested at that point, there would have been little further

yonc^111 w'(h the activities of the Communist Party, but events transpired 
° S iTua e^ls ature to take further measures against the Party. The so-called

°. "u e8.an’ anc* Public and its representatives became frightened of the 
poss! y su versive potential of the Communist Party. Two laws were passed: the 
n erna ecunty Act of 1950,'*’ and the Communist Control Act of 1954.17 The 
a er opene with a preamble in which the legislators declared that “although 

purporte y a political party, it is in fact a conspiracy to overthrow the Govern­
ment of the United States”.

I he preamble was an eflort to circumvent the historical evolution of a guaran­
tee of the light to form a political party by declaring the Communist association 
no such thing. Under a Rousseau-type theory that the legislature represents the 
genei a will of the people and cannot be challenged in its findings, the declaration, 
seemingly, could not have been questioned by another branch of government. But, 
un er the separation ol powers’ structure incorporated in the United States 
constitution an avenue of appeal was open. The Party could and did challenge as 
unconstitutional the Act s denial of “all rights, privileges, and immunities atten- 
ant upon legal bodies created under the jurisdiction of the laws of the United 

Mates”.
I he onerous provision of the Act from the Communist Party’s viewpoint was 1 7 



the requirement that the Party “register”. The consequences of registration were 
several, limiting the activities of the Party as an entity and of its members individu­
ally.

Before the consequences could follow, the Party had to “register”; and this it 
refused to do. The Attorney General brought action to require it to do so. The 
registration statement required that the Party file reports containing the names and 
addresses of officers and members, a statement of accounts with a declaration of 
sources of funds and of purposes of expenditure. The Party argued that such 
disclosures were unconstitutional as were the prohibitions placed by Act upon 
members: no employment of members in non-elective United States government 
positions; no issuance of passports to members and no naturalization of foreign 
members unless the applicant offered proof of lack of knowledge of the subversive 
character of the Party; no employment by a trade union or election to office in such 
a trade union.

When the requirement of registration and its consequences came before the 
Supreme Court, it rejected the Party’s argument that the legislation was so restric­
tive as to amount to “outlawry” of the Party as a political institution. Although 
one of the justices agreed that the Act was too restrictive, the majority restricted 
its attention to “registration”, and found it constitutional and appropriately 
applied in view of the finding of the Administrative Board charged with the 
registration.18

The Party was not silenced. Its lawyers proceeded to argue against the Act’s 
requirement of registration of members on the ground that in view of the penalties 
attaching after registration, the registration of a member in effect would be an 
admission of “criminality”. The Party argued that to force a member to declare his 
criminality by registering constituted a violation of the constitution’s Fifth Amend­
ment prohibiting “self-incrimination”. The Court accepted this argument and 
declared the registration of members unconstitutional.19 After this decision the 
Attorney General decided that prosecution should be dropped, and the Party 
resumed its traditional political life, holding congresses and presenting candidates 
for elective office.

The judicial branch is seen in this decision to have nullified the efforts of the 
legislative and executive branches to hamper, if not terminate, the activities of the 
Communist Party of the United States. The Court added, however, an unusual 
remark of no importance to the decision, but a hint as to what it might do under 
different circumstances. The judges wrote that a political party of the future proven 
to be agent of a foreign power could not rely upon the present decision as a permit 
to function constitutionally.

Of more recent years the public’s attention has turned to the powers of the 
Presidency in relation to those of the Congress. Unlike the parliamentary system 
where the legislature and the executive are always dominated by the same political 
party, the Presidential system functioning under separation of powers can at times 
present a serious block to swift action when different political parties or different 
factions of a dominant party control each of the two branches of government.

So long as the two branches were controlled by the Democratic Party, as was 
the case for twenty years under Presidents Roosevelt and Truman, interest in the 
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constitutional law who completed his legal education during that period has 
recently written, “When 1 was in law school, separation of powers was a dead 
subject. Now, we’ve seen it come alive as case after case has come to the Court”.20

This scholar notes that today in the United States there is more struggle over 
who is in charge than was the case when one party controlled both branches. He 
finds that the Congress, under control of the Democratic Party, has programs 
which they want to see implemented, but they have to consign implementation to 
the executive branch, controlled by the Republicans, and these executives are not 
so eager to implement programs favored by the Democrats. He adds wryly that the 
checks and balances are very evident in the current workings but at a major cost 
of efficiency, even though the conflict is exactly what the separation of powers 
structure was designed to effect, as Madison described it in The Federalist.

Perhaps the conflict is exacerbated, so he says, because all three branches of 
government have become enlarged and, therefore, bureaucratized. Today the 
Congressional Committees employ thousands; the judges have been increased in 
number and authorized to employ numerous legal clerks, and the executive staff is 
so large that reorganizations are repeatedly instituted in an attempt to improve 
executive efficiency.

One of the major areas of conflict between executive and legislative branches 
is the conduct of foreign affairs. Professor Tribe has characterized the source of 
conflict thus: “While it may be symbolically correct to say that the President is the 
sole national ‘actor’ in foreign affairs, it is not accurate to label the President as the 
sole national policy maker”.21 He notes that Article II, paragraph 3 of the constitu­
tion gives the President the power by and with the consent of the Senate to make 
treaties, provided two thirds of the Senators present concur, and to nominate and 
appoint Ambassadors, other public Ministers and Consuls with similar Senatorial 
concurrence, and to receive Ambassadors and other public Ministers. It also makes 
the President the Commander in Chief of the Army and Navy. The President’s 
foreign relations power is checked by the Congress, for only the Congress may 
appropriate money to implement the treaties and agreements negotiated by the 
President.

When appropriating monies the Congress may condition the appropriation, 
as when it requires the President to terminate foreign aid to “the government of any 
country (that) has nationalized or seized property owned by any United States 
citizen without providing the speedy compensation required by international 
law”.22 Refusal to appropriate moneys to meet the policy desires of President 
Reagan in aid of the “contras” in Nicaragua led to the executive’s effort to 
circumvent the refusal by obtaining moneys from foreign governments through 
secret agreements. The world now knows the details as a result of the prosecution 
of Colonel North for his role in the secret operation.

Attempts to conceal from the Congress the role of the executive in various 
activities have led to actions brought by the Congress against officials of the 
executive department who have refused to open their files to Congressional inspec­
tion. Their attempted defense has been a claim of “executive privilege”. Professor 
Tribe notes that “executive privilege” is not mentioned in the constitution, nor is 
it referred to in the record of debates among the “framers” of the constitution at 
Philadelphia in 1787.23 19



The Supreme Court was called upon to pronounce upon the constitutional 
legality of an assertion of executive privilege in what has become the notorious case 
of United States versus Nixon.1* The court reviewed decisions considered to be 
precedents. In 1948 the Court had said,25 “The President has available intelligence 
sources whose reports are not and ought not to be published to the world”. Later 
in 1953 the Court said in another case,26 “the privilege of revealing military secrets 
... is well established in the law of evidence”. The judges noted that President 
George Washington and his successors in the office had invoked executive privilege 
on the ground that disclosure would subvert crucial military or diplomatic secrets.

In these disputes between legislature and executive the Court has been called 
upon to decide which shall be served constitutionally. The right of the judicial 
branch to decide such matters has been challenged. In the Nixon decision the Court 
traced the judiciary’s authority back to Marbury versus Madison21 to repeat that 
early landmark decision to the effect that “It is emphatically the province and the 
duty of the judicial department to say what the law is”. The Nixon court concluded 
that the executive officials are prevented from judging the appropriateness of their 
own claims of privilege, noting that when the Atomic Energy Commission asserted 
absolute privilege to withhold evidence, the Federal District Court of the District 
of Columbia Circuit in 1971 had replied, “Any claim to executive absolutism 
cannot override the duty of the court to assure that an official has not exceeded his 
charter or flouted the legislative will”.28

Based upon its review of precedents the Supreme Court concluded that the 
executive’s privilege devolved from the constitutionally prescribed separation of 
powers even though not expressly stated in the constitution. It explained its 
procedure when asked to resolve the dispute between the two branches, saying that 
it would ask two questions: (1) does the requested information actually fall within 
one of the traditional privileges and (2) should that privilege be honored in the 
given procedural setting?

Having asked itself these questions the Court concluded that in the circum­
stances before the court in the Nixon case the federal court of first instance had 
properly issued a subpoena duces tecum, ordering President Nixon in advance of the 
then-pending criminal trial of his officials charged with conspiracy to defraud the 
United States and to obstruct justice to produce “certain tapes, memoranda, 
papers, transcripts or other writings relating to certain precisely identified meetings 
between the President and others”. The Court would permit no “fishing ex­
pedition”, in which prosecutors would search through files for whatever they might 
find. It would, however, permit a judicial order to require evidence meeting the 
relevancy, admissibility and specificity requirements of the statutes and the con­
stitution.

The demand of the Congress upon the executive for records thought necessary 
by the Congress for its deliberations in performing its oversight functions comes 
to the attention of the judiciary after the Congress has cited an official of the 
executive branch for criminal contempt of the Congress in refusing to produce 
requested records. Such a review occurred in a 1983 case.29 In this instance the 
House of Representatives of the Congress had asked the Administrator of the 
Environmental Protection Agency for documents relating to administration of a 
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was refused full compliance with its subpoena on the ground that the documents 
requested were protected by executive privilege.

The Agency fought back in a novel manner: it turned to the Department of 
Justice, as the executive department’s lawyer, for protection against the subpoena. 
The Department of Justice sued the House of Representatives in a federal court to 
obtain an injunction against enforcement of the Congressional Committee’s sub­
poena. The trial court dismissed the Department of Justice’s suit, saying that the 
proper way to raise the issue of executive privilege was not in such an action but 
in the orderly course of a defense in criminal contempt proceedings. After this 
decision the Congressional Committee and the Environmental Protection Agency 
entered into negotiations which led to granting the Committee access to what were 
called the “enforcement-sensitive” documents under the safeguards of executive 
session. This meant that the Committee would see the documents without opening 
its doors to the public which normally may attend Committee sessions taking 
evidence.

As is evident from this review of decisions of the judiciary concerned with 
disputes between the executive and the legislature, the court determines the legality 
under the constitution on what it construes as being the intent of the legislature in 
enacting the statute governing the matter. As a rule the judicial branch has 
attempted to construe the intent of Congress in enacting a disputed statute is such 
a way that it may be upheld by the court as constitutional. This approach was 
stated in a 1909 decision.30 The Supreme Court has repeatedly explained that it is 
not a legislature. It does not make law but interprets law made by the legislature.

Legal scholars sometimes question the truth of such a declaration, for it is 
difficult to draw a line between a construction of a statute that will permit a finding 
of constitutionality and a judicial rewriting of the statute being contested. The 
Supreme Court has recognized itself the limitations on its role as construer of 
statutes. In an 1875 case31 it said, “to introduce words of limitation” into what 
appears to be an excessively broad criminal statute in an attempt to bring it within 
constitutional requirements “would to some extent substitute the judicial for the 
legislative department ... To limit this statute ... would be to make a new law, 
not to enforce an old one. This is no part of our duty”.

Professor Tribe has noted that in pruning a statute of provisions which would 
seem to be unconstitutional in order to save it, the result may be a statute which 
becomes impermissibly vague.32 He criticizes some such efforts made by the 
Supreme Court as in a 1974 decision.33

When a jurist with little or no knowledge of the experience in the United States 
over two centuries with attempts to implement Montesquieu’s “separation of 
powers” concept examines the record, he is likely to doubt that introduction of the 
concept into a constitution is suited to the legal experience in his country, at least 
if the change over to a separation of powers structure is to take effect immediately. 
This history of development of practice in the United States suggests that a people 
takes time to absorb the concept into their legal consciousness.

Perhaps also, a legal system based upon Romanist principles rather than those 
of the English common law expects speedy action in implementation of policy 
established by a legislature. There exists a sense that judicial intervention causes 
delays in the introduction of policy. Such delay is thought to be intolerable when 21 



political leadership feels it necessary to introduce radical change quickly to achieve 
political or economic goals or both. Further, the Romanist tradition is intolerant 
of what appears to be judicial law-making within the common law family.

It remains to be seen whether checks and balances of the Montesquieu type 
will be acceptable in societies whose attitudes have been molded by the traditions 
of Romanist legal systems. Further, it remains to be seen whether leaders nurtured 
in communities where speedy untrammeled change has been practiced can accept 
a system of government which requires consultation with the people at every step 
and institutionalizes the consultative method with separation of powers. Professor 
Tribe sees a dilemma posed by the pursuit of both progress and justice as the people 
interpret “justice”. Many who have put “progress” at the top of their list of 
political desiderata are now seeking to curb the despotic leadership that has 
sometimes emerged with its emphasis upon action in the presumed interest of the 
people without waiting to determine what the public might request if asked. 
Perhaps long held attitudes of mind will determine choices. That is the intriguing 
question to be put to comparatists. Are attitudes created by long experience with 
a Romanist or an English common law system crucial to a decision to adopt or 
reject Montesquieu?
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The New Constitutional 
Definition of Polish Statehood

SYLWESTER ZAWADZKI

I

The constitutional amendment introduced on December 29, 1989 concerned 
the very essence of Polish statehood. The substance of the radical change effected 
on that occasion is contained in the constitutional provisions according to which 
the "Republic of Poland is a democratic legal State which realizes the principles of 
social justice” (Article 1) and “in the Republic of Poland, the supreme authory lies 
with the Nation” (Article 2, paragraph I).1

As a matter of fact, all constitutions try to answer the question who exercises 
supreme authority in the State. What is concerned here is a definition of the 
foundations of State authority. The 1952 Constitution in Poland adopted the 
formula that these are the “working people of towns and villages”. This contained, 
on the one hand, the class nature of power, and on the other hand, stressed the 
specific character of the dictatorship of the proletariat.

In this respect there were two grounds of the change resulting in the December 
amendment. On the one hand, the change was the outcome of a process which, due 
to democratic transformations and the adoption of the principle of pluralism, 
resulted in the suppression of the limitations characteristic of the dictatorship of 
the proletariat late in the 1980s. On the other hand, it reverted to the national 
tradition. The adoption of the formula which stresses the national nature of the 
supreme State authority is not exactly a fulfilment of the concept of a “national 
State” promoted throughout the 1960s and 1970s but rather a reversion to a 
long-established tradition of Polish constitutionalism, expressed both in the Con­
stitution of the Third of May and in the March Constitution of 1921. In the 1952 
Constitution that theme could be found in Article 20 which stressed that the Sejm, 
as the supreme exponent of the will of working people of towns and villages 
“realizes the nation’s sovereign rights”.

The recognition in the December constitutional amendment of the nation's 
supreme authority stresses the importance attached by Polish society to sovereign­
ty in external relations. This aspect of sovereignty is tantamount to an emphasis 
of the independence of State authority, on the State’s devotion to independence 
and the rank it gives to equality in relations with other countries. In this context, 
the repeal of Article 5 of the Constitution which defined the principles of the 
foreign policy of the Polish People’s Republic is fully understandable.

The main aspect of this formulation, however, concerns the sphere of internal 25 



relations. It is tantamount to a break with the model of the dictatorship of the 
proletariat interpreted as the rule of the working classes, exercised in alliance with 
the peasantry and the intelligentsia: that is a rule of the overwhelming majority 
combined with restrictions imposed on the “insignificant” minority, initially inter­
preted as a relic of the former class of exploiters, and then as minority composed 
of opponents of the socialist system. This was expressed in restrictions in the sphere 
of electoral law (which consisted in a grant of exclusive right to put up candidates 
to representative organs to organizations of the working people), freedom of 
speech and publication (in the shape of preventive censorship), freedom of associa­
tion (a ban on political parties opposed to the system), and freedom of public 
meetings.

The above restrictions involved so serious abuse of authority and lawlessness 
typical of the Stalinist period that we have reasons to doubt whether from their 
very introduction they served for or rather against the interests of those in power 
after World War II. In October 1956, there was a mass protest against the Stalinist 
model of dictatorship of the proletariat and a call to take the Polish road to 
socialism which was to be a road of political and economic transformations 
avoiding the dictatorship of the proletariat. The preservation of the basic limita­
tions of democracy was an anachronism which involved huge social costs. At the 
moment of acceptance by the 10th Plenary Assembly of the Polish United Work­
ers’ Party’s Central Committee of the principle of pluralism (in January, 1989) 
— after 45 years of the Party’s rule — the damage resulting from limitations of 
democracy proved so great that it was absolutely necessary to reverse them.

The new definition of State in Article 1 is a constitutional expression of the 
transformation of the “authority of working people of towns and villages” (exer­
cised in authoritarian forms) into the rule of the nation.2

The new definition of the sovereign does not mean that the problem of 
discrepancies between the constitutional and the actual carrier of authority which 
result among others from bureaucratic and authoritarian relics of the past now 
ceases to exist. Moreover, a new danger of present authoritarian tendencies arises.

That is why, on the basis of the historical experiences of both the capitalist 
system and the so-called ‘Realsozialismus’, one cannot omit the following three 
important conclusions:

1. Although the new definition of the subject of State authority was welcomed, 
it is more necessary to stress that the rule of the nation is not void of the danger 
of being transformed into the rule of the minority. What may lead to this is 
privatization of property with the related stratification and aggravation of social 
discrepancies; or we may deal with the rule of a small but economically strong 
social class;3 or with the rule of bureaucracy, activists, or nomenclature resulting 
from deformations caused by the survival of fossilized forms of State ownership; 
or a dictatorship of an individual or family clan as was manifested clearly by the 
example of Rumania even after the “personality cult” was denounced in the Soviet 
Union. The institutions to prevent such deformations are not fully effective, as 
shown by a variety of financial scandals, coups d’etat etc. also revealed in the West. 
Care is therefore required for an effective functioning of the entire system of the 
socio-political institutions (parties and pressure groups) and institutional-legal 
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2. Rule of the nation is not granted once and for all for other reasons as well; 
the nation’s sovereignty in the political sphere may be shaken if it is not based on 
sovereignty in the economic sphere, on a healthy and effective economy. It is 
therefore necessary to combine democracy with social discipline and to oppose any 
tendency to anarchize social life, thus creating the “Polish hell’’.

3. For both kinds of danger to be avoided successfully, the rule of the nation 
should be not only one in the interest of (that is, for) the nation: it has also to be 
exercised by the nation. This involves the need to care not only for a democratic 
mechanism of power and its legal and institutional shape, but also — to an equal 
extent — for its functioning in practice. This is closely related to the functioning 
of the model of “democratic legal State”.

II

The definition of State as a “democratic legal State”, included in the Constitu­
tion, is worthy of the attention of many different branches of law, the theory of 
State and law and the doctrine of constitutional law in particular. The concept of 
a “legal State” was always fiercely criticized by Marxist theory. Fighting legal 
positivism and normativism, theoreticians rightly criticized its formalistic ap­
proach but, at the same time, overlooked its anti-totalitarian aspect. What is 
therefore necessary are serious studies of the origin of the concept,4 the constitu­
tional model of a “legal State”, the legal and institutional principles and guarantees 
which compose its overall formulation.

Of many problems which arise in this connection, three seem to be worthy of 
particularly keen consideration:

1. the conclusions that follow from the treatment of the principles of democra­
tism and of the rule of law jointly as two elements that make up the definition of 
State;

2. the problem of a catalogue of principles of the political system and its 
modification and substantiation in the new Constitution resulting from the adop­
tion of the concept of a “democratic legal State”;

3. the need to modify the legal and constitutional guarantees if that concept 
is adopted.

As far as the first of the above problems is concerned, the dispute that has been 
going on for many years now between the advocates of the formal vs. the material 
definition of the rule of law is worth mentioning here. Both conceptions still have 
their advocates today. If we consider the origins of differentiation of opinions, they 
may be perceived in a separate approach to the democratic form of State and to 
the rule of law. Despite the general acceptance of the arguments of A. Burda, 
included in his book “Democracy and the Rule of Law”, not all of his conclusions 
were noticed. This was expressed mainly in an instrumental approach to law and 
to the rule of law and in a separation of the latter’s formal from material aspect, 
that is in a lack of connection between the rule of law and the question of 
legitimation of State, in deficient regard to the problem of law’s consistence with 
the system of humanistic values.

Against the background of the former practice and the adopted model of a 
“democratic legal State”, conclusions emerge aimed at the stressing in the new 27



Constitution the connection with the fulfilment of humanistic values included in 
the Constitution; law’s connection with the fulfilment of the catalogue of civic 
liberties, rights, and duties; and the importance of the system of sources of law and 
of constitutional principles of law-making which guarantee democratism and 
effectiveness.5

The last of the above-mentioned questions cannot be treated incidentally as 
was the case in the 1952 Constitution. A “democratic legal State” as an example 
of the “rule of law” has to be based on “good law” which would be shaped not by 
closed circles, as is still the case, but with direct and indirect participation of the 
citizens.

A democratic and legally governed State is one where the nation participates 
in law-making as a sovereign and determines the shape of law to become binding 
for all citizens. It will be the new Constitution’s historic merit if it manages to bring 
Polish society closer to the realization of that ideal which is difficult to attain.

A separate problem that needs comprehensive treatment is that of the institu­
tional legal guarantees of observance of the rule of law. Progress in this sphere in 
the decade of the 1980s was manifested by creating the following institutions: the 
High Administrative Court (1980); the Constitutional Tribunal (1985); the Tri­
bunal of State (1985) and the Spokesman of Civic Rights — (the Ombudsman 
— 1987). Poland was thus provided with a complete set of agencies of legal 
protection which meet the highest world standards.

The changes that followed the “round table” conference in 1989 concerned 
mainly the administration of justice. As a result of the amendment of many statutes 
and the passing of the Act on National Council of the Judiciary, they contributed 
to consolidation of the principle of courts’ independence from administration and 
the independence of the judiciary. All those other changes — abolition of preven­
tive censorship and reorganization of the Ministry of Internal Affairs included 
— constitute an important step towards a “democratic legal State” too.6

The catalogue of the constitutional principles of a political system which 
condition the fulfilment of the concept of a “democratic legal State” is most 
extensive. According to M. Pietrzak, the following principles are concerned here: 
sovereignty of the nation; superiority of the Constitution in the system of law in 
force; a high regard for statutes in the hierarchy of the sources of law; the principle 
of representation; local government; separation of powers; independence of courts 
and of the judiciary; an extended catalogue of civic rights and a special position in 
it for freedom of speech and publication and the right to assemble; an effective 
system of inspection agencies.7

Today, the question is not one of multiplication of the constitutional princi­
ples of the political system. Not all of them necessarily have to be expressed in the 
Constitution as principles of the political system. There is, instead, the problem of 
substantiation of those principles with regard to Polish tradition, the country’s 
specific conditions and the stage of its development.

f rom the point of view of further work on the new Constitution, one of the 
crucial principles is, no doubt, that of separation of powers. Its inclusion in the 
constitution would be justified to the extent that this would stress the State’s 
anti-totalitarian (anti-authoritarian and anti-bureaucratic) nature. Although the 
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the Polish People’s Republic, the principle of monocentrism was brought into relief 
in Article 3 which concerned the leading role of the Party. For this reason, among 
others, a constitutional principle of separation of powers seems to be advisable 
together with an emphasis on the basic aim that principle is to serve: to protect 
citizens against authoritarian deformations of the State and thus to create a basic 
safeguard against breaches of the rule of law.

A recognition in the Constitution of the principle of the separation of powers 
in itself does not determine the form of government in which that principle is 
fulfilled. Three or even four systems can be found which lay claim to that principle. 
They are presidency, the presidential system, the parliament-cum-government 
system, and the congress system. The concept of presidency was rejected in the 
amendment of April 7, 1989. Although the constitutional changes in some coun­
tries tend towards the introduction of that very system, Poland can hardly be 
supposed to follow their example. Presidency failed to take on in European States. 
That system was not shaped in Poland in the period between the two World Wars 
either, although the conditions were more favourable then than today, when the 
fascist and Stalinist dictatorships discredited it.

For this reason, it seems that a model of President as arbiter, with powers to 
coordinate functionally separated activities and to “restrain other State agencies, 
that is one approaching the presidential model, would offer greater facilities for the 
present tasks of the “democratic legal State” in Poland than presidency where the 
President is head of the administration, or the parliament-cum-government system 
where he performs practically only official functions.

Based on the principle of the separation of powers, one should stress, however, 
that nowhere in the world is that principle treated rigidly, quite the contrary, the 
need for most flexible treatment is universally recognized. Flexibility concerns first 
and foremost the separation of competence between State agencies, and the degree 
to which the principle of “balance and restraint is taken into account in mutual 
relations between those agencies. In particular, we deal with differences in the 
shaping of mutual relations between the executive and the court authority, and 
between the legislative and the executive authority.

While in the first case, there is an explicit tendency to preserve the courts’ 
independence of the executive authority in the interest of guarantees of the rule of 
law, various solutions are allowed as regards the relations between the legislative 
and the executive authority. Thus while in presidency we deal in practice with a 
marked supremacy of the executive over the legislative authority, and in the 
parliament-cum-government system with the relatively most frequent system of 
balance and mutual restraint, the congress system assumes superiority of the 
“legislative authority”.

It seems that the “anti-bureaucratic orientation”, which a “democratic legal 
State” should represent after past experiences that secured the supremacy of 
bureaucracy, should aim at consolidation of the parliament’s superiority over the 
executive authority.8

As a result of amendments of December 27, 1989, and March 8, 1990, 
substantial changes were introduced in the system of representation. They consist 
of a renounciation of multi-level representation resulting from the abolition of the 
system of people’s councils, and in the adoption of a bicameral parliament. A third 29
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radical change is related to the fact that the system of election has been based on 
the principles of pluralism and departs from the plebiscite nature of the electoral 
system.

Those changes lead to a new model of representation. Before it is consolidated 
in the new Constitution, a number of basic questions should be considered, that is:

1. whether the principle of a bicameral parliament, shaped summarily during 
the proceedings of the "round table’’ conference, is indeed an inevitable conse­
quence of the principle of the separation of powers; and

2. whether the final shape of the system of elections to the parliament should 
be based on the formula of majority or proportional elections.

As far as the first of these problems is concerned, the adoption of the bi­
cameral system was accidental to the extent that suggestions for the establishment 
of the Senate as the second chamber arose from a search for a supplementary 
solution when elections to the Sejm fail to be pluralistic in nature. Since the future 
pluralistic composition of the two chambers seems practically guaranteed, the basic 
reason for the establishment of the Senate no longer comes into consideration. In 
this situation, reference to historical tradition cannot be considered sufficient.

It is particularly insufficient today with the emergence of a tendency to 
abandon the bicameral structure which can be found in some countries. The 
Scandinavian countries (Sweden, Finland, Denmark), which have introduced the 
one-chamber parliament, may serve as examples of this tendency. There is no 
doubt that a structure which secures the parliament’s stronger position in relation 
to the executive authority, and its greater organizational efficiency, is a matter of 
great importance at times of profound reform of nearly the entire system of law.

In this situation, the model of a “democratic legal State” creates the need for 
reconsideration of the structure of parliament, with regard to the experience of its 
functioning in the conditions of the bicameral system.

As far as the electoral law is concerned, the question which becomes more and 
more pertinent is that of choosing between the majority and the proportional 
system. The decision in this question may greatly influence the shape of the party 
system. Majority elections which prevail in most of the Anglo-Saxon countries lead 
to the shaping of a two-party system, while the proportional elections — to a 
many-party one. They both have their specific virtues and faults. The first one 
which secures the dominance of the party which obtained a majority in the 
elections thus limits the parliament’s representative character but at the same time 
extends its influence on the composition of the government and the effectiveness of 
the functioning of the entire mechanism of power; it also makes the parliament 
more effective. The other system which favours the extension of the number of 
parties contributes to the parliament’s increased representative character. At the 
same time, however, it reduces parliament’s effective influence on the government 
due to formation of transitory coalitions, which may reduce the parliament’s 
impact on the executive authority thus impairing the entire mechanism of power.

One should be aware of the fact that there is in Poland no established tradition 
of the two-party system, and the emergence of such traditions requires time­
consuming experiments in the course of which (under the majority system) a 
monoparty parliament may arise.

Faced with the danger of the emergence of a single party in power, the



Constitution should adopt as obligatory the principle of proportional representa­
tion in parliamentary elections (that principle, however, should not be obligatory 
in elections of decisive agencies of local government). What should also be con­
sidered is the possibility of including in the electoral regulations a definite limit 
(percentage of votes) on which a political party’s chance of obtaining a seat in the 
parliament would depend (the so-called barrier); this would serve to limit the 
possibility of the break-up of political forces within the parliament.

Ill
What is of essential importance is the relation, in Article 1 of the Constitution, 

of the formula “democratic legal State” to the fulfillment of “principles of social 
justice”. An interpretation of the reasons for that relation, and particularly of its 
consequences, might be most important from the point of view of further work on 
the new Constitution.

The settlement of this question is closely related to the answer to a question 
about the nature of State and of the national economy.

At least three conceptions of the further transformations of the socio-econom­
ic system serve to confirm the author’s opinion:

1. The first of them involves an option for the economic model where private 
ownership prevails; different opinions can be found here as to the extent of private 
ownership, from those which contemplate private property amounting to about 
25-30 per cent of the total national property to options for thorough privatization 
and a “pure” market economy.9

2. The second option is the concept of a “mixed economy” with private and 
social property accompanied by forms such as cooperative and communal prop­
erty, different forms of mixed property (inter-sector in nature), employee’s prop­
erty in the shape of stock held by employees, and different forms of self-manage­
ment enterprises; this concept is based on the principle of economic pluralism and 
free competition between different sectors.

3. The third concept is based on a “mixed economy”: thus, it takes private 
ownership into account but assumes the dominant role of socialized property.10

As follows from this classification, a flexible approach to the differences 
between the above-mentioned conceptions is necessary, and the boundaries be­
tween them have to be treated as liquid. If according to the first conception, 
privatization is to amount to 25-30 per cent of the national economy, that model 
can be classified as the model of the mixed economy. What may determine the 
actual share of private or socialized economic assets is not exactly its extent as 
compared to the whole of the national economy but rather, for example, the 
priority given to different spheres of production in the economy.

There is the greatest probability of the ’mixed economy” model in Poland, 
according to the second of the above-mentioned conceptions. It will involve a free 
market economy based on economic pluralism and competition between sectors, 
and State intervention and a ’social” orientation to the economy. This direction is 
largely determined by Poland's ratification of the International Covenant on 
Economic, Social and Cultural Rights. This model is sometimes called the “social 
market economy”. 31



The government’s economic programme — submitted to the Sejm by Vice­
Premier L. Balcerowicz in December 1989 — contains no assumptions which 
would make it possible to identify it with any of the above-mentioned conceptions. 
The choice of a definite conception will probably depend on the course of the 
programme’s implementation and on its final results. This at least follows from the 
speech delivered by L. Balcerowicz in the Sejm: the Vice-Premier stated that only 
“stabilization of the economy will afford possibilities for effective introduction of 
decisive changes to the system in 1990”.11

IV

Since Article 1 of the Constitution largely influences the direction of transfor­
mations of the socio-economic system, the need may be assumed to take up the 
following problems during the preparation of a new Constitution:

1) arrangement of the axiological foundations of constitutional regulation of 
the socio-economic system;

2) restoration of a separate chapter of the Constitution dealing with those 
problems;

3) establishment of a proper hierarchy of the constitutional catalogue of civic 
rights, liberties and duties;

4) definition of the principles of social policy;
5) definition of the principles of the State’s economic policy.

1. The need to devote particular attention during the work on a new Constitu­
tion to axiological problems follows from many causes. One of them is a great 
confusion in this sphere, expressed among others in a statement that the new times 
which condition the overcopning of economic crisis should be characterized by a 
departure from the “philosophy of work” and instead, to give priority to the 
“philosophy of profit”. Such words uttered by a well-known Catholic publicist, 
who has for a long time seen capitalism as the best possible social system, mean 
that he is not only critical towards the Marxist philosophy of work but also 
repudiates the basic assumptions of the social doctrine of the Church in this sphere.

What is worth quoting in this connection is the principle of priority of human 
work over capital, stressed in the encyclical “Laborem Exercens”. The Pope sees 
the greatest danger in the treatment of man as a tool when actually he should be 
treated as an actor, “the proper originator and author”.

In the face of great pressure from conservative neo-liberals on the contents of 
the future Constitution, it is worth bringing to mind in this context that “in the 
light of analysis of the basic reality of an economic process, and first of all of the 
structures of production which is what work amounts to, it should be assumed that 
the error of primitive capitalism may happen again wherever man is treated on a 
level, so to say, with a whole set of material means of production, that is as a tool 
and not — as would be suitable to the proper dignity of his work — as the subject 
and originator and thus also as the actual aim of the entire process of production”.

The practice of the so-called “Realsozialismus” fully confirmed the existence 
of this danger. The new model of the system should fulfill the assumptions of the 
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would “overcome the antinomy of work and capital at the very base, trying to 
shape itself in accordance with the above-mentioned principle of substantial and 
actual priority of work, subjectivity of human work, and its causative participation 
in the entire process of production”.12

This standpoint is consistent to some extent with the Social Democratic 
doctrine in that it states that “a working man desires not only a due remuneration 
for his work but also the inclusion in the process of production itself of possibilities 
for him to feel as if he were farming his own land even while actually that land is 
collective”.

Thus the new Constitution cannot replace the “philosophy of work" with that 
of profit, if the aims of political and economic transformations included in Article 
1 are to be fulfilled.

2. The amendment of December 29, 1989 resulted in a change in the Constitu­
tion’s structure. Consequently, Chapters I and II have been combined under a 
common title “Principles of the political and socio-economic system”. It seems that 
this change should be treated as an element of a provisional constitutional arrange­
ment and not as a permanent solution for the future.

Due to the nature of the socio-economic system, the problem related to it have 
to be greatly extended and enriched as compared to the present Chapter II of the 
Constitution. The new Constitution should include regulation not only of the 
structure of ownership and of free enterprise and management, but first of all of 
the system of work based on the principles of social justice, on the policy of a social 
State.

3. Article 1 of the Constitution has most serious consequences for the chapter 
concerning civic rights and liberties. Against the neo-liberal trend which treats 
economic, social and cultural rights as secondary and not fundamental in nature, 
and which therefore do not necessarily have to be included in the Constitution, the 
new constitution should be based on the assumption that according to the Cove­
nants on Human Rights, both categories of rights, that is political and personal on 
the one hand, and economic, social and cultural on the other hand, are of equal 
importance and should be treated as such in the new Constitution.

The new Constitution should also give similar equal treatment to the legal- 
institutional and material guarantees of fulfillment of both of the above-mentioned 
categories of rights. This equal treatment of both kinds of guarantees is tanta­
mount to a departure from the exclusively formal legal approach to the economic, 
social and cultural rights.

4. The conclusions that emerge from Article 1 concern first of all the principles 
of the State’s social policy.13 Obviously, that policy cannot exclude philanthropic 
activity and the contribution of social organizations and associations to the fulfil­
ment of social rights. It cannot be interpreted so broadly as to absolve an individual 
who is then able to work free from all responsibility for his own and his family’s 
maintenance. Thus the new Constitution should define the extent, principles and 
limits of the State’s welfare activities differently and with much greater precision 
than was done by the 1952 Constitution.

Closely related to this is the question whether the State’s duties should be 
limited to protection of definite social groups and individuals, or receive a broader 
treatment as activity aimed at securing the fulfillment of specific rights, such as the 33 



right to work, the right to health care etc. through securing the country’s economic 
development.

The problem is, therefore, whether the State should aim at creating conditions 
which would secure a definite material minimum, an existence proper for a human 
being, or focus only on removing the extreme social injustice through securing 
assistance for those who need it most.

The State’s fulfillment of the principle of social justice also requires a precise 
regulation in the Constitution of the attitude towards private property. It can be 
mentioned here by way of example that Article 14 of the West-German Constitu­
tion introduces the following principles in this sphere: the State guarantees the 
right to property and inheritance, at the same time relating the right to use one’s 
property to the free development of personality; another principle consists of the 
so-called “social binding of ownership” which follows from the statement included 
in a constitutional norm that “the use of property should at the same time serve 
the common weal”; expropriation is admissible in the interest of securing that 
common weal. It may only be decided by or based on a statute which should specify 
the kind and extent of indemnity. Moreover, Article 13 of the basic statute permits 
transformation of private into social property also on an indemnity basis.

Similar principles were adopted in the Constitution of Italy which on the one 
hand secures absolute freedom for private economic initiative but, on the other 
hand, obliges that initiative to act in accordance with the social interest; at the same 
time, it introduces supervision to make sure that both public and private activity 
actually do serve social aims. Private property may be expropriated on behalf of 
the common interest; this is possible in cases specified in the statute and against 
indemnity.

From the above it follows that the principle of social justice should oblige not 
only public but also private subjects to manifest a “social attitude”; moreover, it 
should have a bearing on the entire legal order. Against the extreme neo-liberal 
opinions, private property is no longer considered “sacred and inviolable” in most 
civilized countries, and the concept of State as the “night watchman” has been 
committed to the archives of economic thought long ago.

5. The adoption in Article 1 of the Constitution of the principle of social 
justice requires the State’s specific economic intervention. As shown by the con­
stitution of West Germany, Italy and France, the extent of State intervention, 
which changes according to the economic situation, is by no means limited.

As far as the Federal Republic of Germany is concerned, the State’s economic 
activity is related first and foremost to the recognition in Article 105, paragraph 2 
of the Constitution of responsibility of the Bund and the separate Lands for the 
“overall economic balance”. As follows from the provisions this notion includes 
such spheres as stabilization of prices, secure employment etc. These powers of the 
communes are limited by the principle of subsidiarity which permits the State’s 
intervention in such cases only when society (individuals and social groups) prove 
unable to discharge specific tasks.

The Polish Constitutional amendment resulted in the liquidation of the State 
monopoly in the sphere of foreign trade. There are, no doubt, many other spheres 
also in which monopoly should be abolished. All the time, however, one should not 
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regulation, e.g. the currency, pecuniary and monetary policy, customs and tax 
policy of which the State was in charge even in periods of absolute dominance of 
the “laissez-faire” policy.

There is still another problem which can only be mentioned here: that of 
“democracy in the economic sphere”. Related to the broadly proclaimed opinion 
that democracy is possible everywhere except in an economy, the view is rather 
well-rooted that this statement concerns the free market economic system above 
all. Such opinions are only shown as outdated and onesided by provisions of the 
Italian Constitution which deal with employee participation in the management of 
an enterprise.14

Also this example points emphatically to the great importance of axiological 
questions for normative solutions to be included in the new Constitution. For this 
reason, a tendency to give the new Constitution the nature of a legal document and 
to free it from political declarations must not be tantamount to the relinquishing 
of studies in the axiological plane. Quite the contrary: it is on the advancement of 
those studies that the normative standard and efficiency of the new Constitution 
will depend.
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Vergleichende und historische Aspekte 
der Rechtsstaatlichkeit 

und Verfassungsgerichtsbarkeit in Ungarn
ZOLTAN PETERI

Die neueren ungarischen Reformbestrebungen im Bereich des Verfassungs- 
rechts kniipfen sich untrennbar an den Namen des Akademiemitglieds Prof. Istvan 
Kovacs. Die Menschen- und Biirgerrechte, die konstitutionellen Garantien, eine 
aus den Traditionen der ungarischen Verfassungs- und Rechtsentwicklung stam- 
mende neue umfassende Verfassungskonzeption, die Modernisierung des Verwal- 
tungssystems, die Erneuerung der Pflege und des Unterrichts der Staatswissen- 
schaften bzw. des Verfassungsrechtes — diese sind nur einige aus dem Kreise der 
wichtigsten Schicksalsfragen der ungarischen Staats- und Rechtsentwicklung und 
Wissenschaft, welche ihn standig beschaftigten. Er war im groBen MaBe daran 
beteiligt, daB sich die umfassenden wie auch die konkreten Zielsetzungen einer 
Verfassungsreform in Ungarn als Ergebnis einer jahrelangen, unermiidlichen Ar­
beit schnell realisieren und die ersten Institutionen des neuen ungarischen Rechts- 
staates zustande kommen konnten.

Es ist eine schmerzhafte Ironie des Schicksals, daB Istvan Kovacs die derzeiti- 
gen Umwandlungen nicht mehr erleben konnte. Sei diese Studie, in Erinnerung auf 
eine jahrzehntelange Mitarbeit und Freundschaft, als eine spate Ehre seinem 
Andenken gewidmet.

I

Das Gesellschaftssystem, welches sich auf Grund des sowjetischen Modells 
nach dem 2. Weltkrieg in Ostmitteleuropa verwirklicht hatte, wurde in Ungarn als 
erstes unter den Landern dieser Region erschiittert, und auch der Durchbruch in 
Richtung einer echten Rechtsstaatlichkeit wurde in Angriff genommen. Die Veran- 
derungen haben alle Schichten der Gesellschaft beriihrt und sich auf die ganze 
Wirtschaft, das politische Leben und die Kultur ausgedehnt.

Die umfassenden Reformbestrebungen, sogar die konkreten Plane fiir die 
Realisierung der erforderlichen Umgestaltung des Landes, haben sich im Laufe 
von mehr als zwei Jahrzehnten in Ungarn ausgestaltet. Zuerst wurden — wie 
bekannt — die ersten Versuche fiir die Liberalisierung des Systems der steifen 
Planwirtschaft am Ende der sechziger Jahre angestellt, und die Zielsetzungen der 
ungarischen Wirtschaftsrcform haben — trotz ihrer Schwankungen — sowohl in 
anderen ostmitteleuropaischen Landern wie auch in der westlichen Welt einen 
Widerhall gefunden. Kurz danach wurde in Ungarn die Umgestaltung der ganzen 37



Gesellschaftsordnung auf die Tagesordnung gesetzt, und die auf diesem Gebiet 
erzielten Umwandlungen haben auch eine Reihe der politischen, staatlichen und 
rechtlichen Einrichtungen beriihrt. Man hat auf solche friiheren, „systemeigenen“ 
Grundprinzipien wie die Einheit der Staatsmacht, die fiihrende Rolle der kommu- 
nistischen Partei, der demokratische Zentralismus, das gesellschaftliche Eigentum 
der wichtigsten Produktionsmittel, das System der Planwirtschaft, das staatliche 
AuBenhandelsmonopol usw. verzichtet. Auch wurde Ungarn als einer der ersten 
unter den sog. „sozialistischen“ Landern durch den Zerfall der verschiedenen 
ostmitteleuropaischen Vertragssysteme beriihrt, was zu neuen auBenpolitischen 
und wirtschaftlichen Orientierungen fiihrte.

Zu dieser sich auf die ganze ungarische Gesellschaftsordnung ausbreitenden 
Umgestaltung haben auch die Juristen sowohl im Bereich der Wissenschaft wie 
auch in der Rechtspraxis wesentlich beigetragen. Das Recht konnte als eine der 
wichtigsten organisierenden Krafte in der Gesellschaft parallel mit der Wiederge­
burt der alten Traditionen der ungarischen Rechtsgeschichte seinen wahren Sinn 
und seine Bestimmung zuriickgewinnen. Das Parlament wurde auf Grund der 
besten Traditionen der Volksvertretung neu gewahlt, und als Ergebnis seiner in der 
Neuzeit ganz beispiellosen gesetzgebenden Tatigkeit konnten nicht nur neue 
Rechtsinstitutionen zustande kommen, sondern auch die vorherigen Einrichtun­
gen mit neuem Inhalt gefiillt werden. Im Rahmen der Umwandlungen haben auch 
die Menschen- und Biirgerrechte ihren urspriinglichen Sinn wiedererworben, und 
man hat auch die anderen Voraussetzungen fiir den Aufbau einer demokratischen 
Gesellschaftsordnung und des Rechtsstaates erschaffen.

II

Die Idee des Rechtsstaates entstand — wie bekannt — als ein Bestandteil der 
sich mit dem biirgerlichen Wirtschafts- und Gesellschaftssystem parallel heraus- 
bildenden liberal-individualistischen Ideologic, als Produkt des Erkennens und der 
Betonung eines im Laufe der Geschichte sich immer manifestierenden Gegensatzes 
zwischen Staat und Staatsbiirger. Sie war dazu berufen, die Spharen der „societe 
civile" und des „etat politique" moglichst konsequent zu umgrenzen und dadurch 
den Schutz der individuellen Wirkungssphare gegeniiber alien Eingriffen der 
Staatsgewalt zu sichern.1 Es steht ohne Zweifel fest, daB einige Komponenten 
dieser Idee so z. B. der Schutz gegen die Willkiir der Machthaber oder der 
Anspruch darauf, daB gewisse allgemeinverbindliche Regeln als nicht so sehr 
Rechts-, sondern eher Moralprinzipien eingehalten werden sollen — schon in 
uralten Zeiten auftauchten." Die Spuren einer solchen Freiheitsidee in der Antike 
oder im Mittelalter konnenjedoch natiirlich nicht an dem MaBstab eines biirger- 
lich-liberalen Systems gemessen werden, wie auch ein in die Vergangenheit zuruck- 
gefuhrter liberaler Freiheitsbegriff das Verstehen der tatsachlichen geschichtlichen 
Zusammenhange nicht erleichtern, sondern nur stdren wiirde.3

Bei der Forschung nach den uralten Wurzeln der Rechtsstaatsidee stoBt man 
auf ahnliche Hindernisse wie bei der Herkunft der Menschen- und Biirgerrechte. 
Wenn man namlich die Existenz dieser Rechte auf den Gegensatz zwischen Indivi- 
duum und offentlicher Gewalt, auf ihre Interessenkonflikte sowie auf den An- 
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Schutz zugesichert werden soli, dann ist es klar, daB man die ersten Spuren des 
Problems in diesem Sinne des Wortes tatsachlich in uralten Zeiten vorfinden 
konnte.4 Es muBten aber viele Jahrhunderte vergehen, bis die Menschheit uber die 
ersten, primitiven Stufen des gesellschaftlichen Zusammenlebens und uber die 
friihhistorischen Perioden der kollektivistischen Denkart zur Verselbstandigung 
des Individuums bzw. zu einer naturrechtlich-individualistischen Ideologic gelang- 
te, die diese Verselbstandigung auf philosophischer Ebene unterstiitzte.5 Der ewige 
Gegensatz zwischen Individuum und Gemeinschaft oder Individuum und Staatsge- 
walt darf also nicht mit den neueren ideologischen Erscheinungsformen dieses 
Gegensatzes, mit der Idee der Menschen- und Biirgerrechte oder mit der Idee des 
Rechtsstaates identifiziert werden; diese sind namlich nur in Zeit und Raum 
bestimmte Etappen der geschichtlichen Entwicklung einer umfassenden Freiheits- 
idee.6

Die Idee des durch das Recht eingeschrankten, unter der Herrschaft des 
Rechts wirkenden Staates trat — wie bekannt — im Zusammenhang mit den 
biirgerlichen Bestrebungen in den Vordergrund. Sie wurde als der Ausdruck der 
wirtschaftlichen und politischen Macht des Burgertums in einer solchen Zeit 
abgefaBt, als die auf das Zustandebringen eines selbstandigen nationalen Marktes 
und Staates gerichteten Bestrebungen des Burgertums mit der Feudalgesellschaft 
und ihren Einrichtungen in einen unversohnlichen Gegensatz gerieten.' Die Ent­
wicklung vollzog sich in den einzelnen europaischen Landern natiirlich nicht ganz 
identisch, sondern von den sozialen Verhaltnissen, der politischen und kulturellen 
Lage des Landes, und — last but not least — von den Rechtstraditionen bestimmt, 
was den Erscheinungsformen der in der Rechtsstaatsidee verkorperten biirgerli­
chen Bestrebungen und auch dem Zeitpunkt ihrer Abfassung seinen Stempel 
aufdriickte.

In England, wo sich das Biirgertum zum erstenmal in der europaischen 
Geschichte zur fiihrenden Kraft der Gesellschaft erhob, kam es friiher zu Abrech- 
nung mit der absoluten Monarchie als auf dem Kontinent. Im 17. Jahrhundert 
bediente sich das englische Biirgertum im Kampf gegen die absolutistische Macht- 
ausiibung der Stuart-Konige mit der Forderung nicht so sehr eines auf der Natur 
des Menschen begriindeten idealen Staats- und Rechtssystems, sondern der Herr­
schaft des auf alte Traditionen zuriickreichenden, englischen „gemeinen“ Rechts 
(common law).8 Man darf aber nicht auBer acht lassen, daB die Berufung auf diese 
uralten Rechte und Gewohnheiten des Landes gar nicht mit der Bewahrung der 
feudalen Einrichtungen verbunden war; im Gegenteil, unter dem Mantel der 
Herrschaft des Rechts (rule of law) verbarg sich der Anspruch, die alte feudal- 
rechtliche Herrschaftsordnung zu stiirzen oder sie mit neuem biirgerlichem Inhalt 
zu fiillen.9

Die Entwicklung auf dem Kontinent folgte einem anderen Weg, wenigstens 
was die ideologischen Erscheinungsformen der in der Idee der Herrschaft des 
Rechts (rule of law) zum Ausdruck kommenden biirgerlichen Anforderungen 
betrifft. In Frankreich, wo die Verwirklichung dieser Bestrebungen nicht unter der 
Devise der Herrschaft des Rechts vollzog — so daB man erst in den letzten 
Jahrzehnten versucht hat, fiir den Begriff der „rule of law“ ein franzdsisches 
Aquivalent zu linden10 —, wurden diese Anforderungen in der Deklaration der 
Menschen- und Biirgerrechte feierlich verfaBt.11 39



Die Analyse jedoch, wie sich dieses Problem in Deutschland und in den unter 
deutschem EinfluB stehenden Landern meldete, bietet zum Vergleich eine gunstige- 
re Moglichkeit, urn so mehr, da England zwar hinsichtlich des Erscheinens und der 
Realisierung der Idee der Herrschaft des Rechts weit voranging, die systematische 
Ausarbeitung der ganzen Problematik des Rechtsstaates sich jedoch zuerst auf 
deutschem Boden vollzog.12

Die ausfuhrliche Darstellung dieser Entwicklung kann gewiB weggelassen 
werden. Es geniigt als ein Saldo dieser Entwicklung festzustellen, daB sich auch die 
deutsche Rechtsstaatsidee organisch in die Hauptfront des Kampfes eingliederte, 
den das Biirgertum in Europa gegen den fiirstlichen Absolutismus fuhrte,13 wenn- 
gleich diese fortschrittlichen Bestrebungen in Deutschland von den ungiinstigen 
heimischen und internationalen Verhaltnissen stark beeinfluBt und — auch infolge 
der abschreckenden blutigen Ereignisse in Frankreich — nur in gemaBigter Form 
und im Vergleich z. B. zu den Lehren von Rousseau weniger radikal verfaBt werden 
konnten.14

Vergleicht man die deutsche Rechtsstaatsidee bzw. ihre anfangliche, fort- 
schrittliche Auslegung mit der Idee der englischen „rule of law", sind folgende 
Unterschiede festzustellen:

a) In der Idee der „rule of law" spielten — wie darauf schon hingewiesen 
wurde — die historischen Traditionen eine groBe Rolle; die fortschrittlichen, 
antiabsolutistischen Anforderungen des Biirgertums erschienen in England als 
Teile eines auf alten Traditionen beruhenden positiven Rechtssystems.15 Der deut­
sche Rechtsstaatsbegriff dagegen zeigte zur Zeit seiner Entstehung mehr in die 
Zukunft, insofern er gewisse gewiinschte Zielsetzungen zusammenfaBte.16

b) Der Widerstand gegeniiber dem Absolutismus, der Gegensatz zwischen 
Staatsgewalt und den einzelnen Biirgern, erhielten in der Idee der „rule of law“ eine 
kraftigere Betonung. Auf Grund der wahrend des Stuart-Absolutismus zur Gel­
tung kommenden Erfahrungen dominierte in England immer die Idee des dem 
Individuum gegeniiber der Staatsgewalt zustehenden Rechts. Die Herrschaft des 
„allgemeinen“ Rechts muBte sich gegeniiber dem Herrscher, d. h. dem absoluten 
Monarch, durchsetzen,17 und dieser charakteristische Zug blieb im Laufe der 
ganzen geschichthchen Entwicklung — wenn auch in Form des Widerstandes 
gegen die Staatsmacht — erhalten. In Deutschland identifizierte man den Rechts­
staatsbegriff immer mehr mit dem in Hegelschem Sinne existierenden, in erster 
Lime mit dem preuBischen Staat, und die Identifizierung des Existierenden mit 
dem vorgestellten Ideal blieb spater, in der Periode der sog. ,,Entleerung“ oder 
„Formalisierung“ des Rechtsstaatsbegriffs ein charakteristischer Zug der Rechts­
staatlichkeit.18

c) Was die organisatorischen Garantien der Verwirklichung der ,,rule of law" 
bzw. der Rechtsstaatsidee betrifft, hangt der Unterschied zwischen den angelsach- 
sischen und kotinentalen Rechtssystemen mit ihrer ganzen Struktur zusammen 
Wahrend die englische Konzeption der „rule of law" jene Rechte, die den Staats- 
burgern gegeniiber dem Staat zustehen, als einen Teil des „gemeinen“ Rechts 
auffaBt und die hochste Garantie ihrer Verwirklichung in der Tatigkeit der ge- 
wohnlichen Gerichte sieht,19 sind diese Garantien als Bestandteile der kontinenta- 
len Rechtsstaatsidee in erster Linie in der Trennung der verschiedenen Zweige der 
Staatsgewalt oder in der feierlichen Deklaration der Biirgerrechte zu suchen.2040



d) SchlieBlich kann man einen weiteren Unterschied zwischen der „rule of 
law“ und der Rechtsstaatsidee darin erkennen, daB wahrend in der Herausbildung 
und Weiterentwicklung der ersteren bis heute noch die Gerichte die Hauptrolle 
spielen,21 der Rechtsstaatsbegriff ein charakteristisches Produkt der deutschen 
Philosophic bzw. der Literatur des offentlichen Rechtes ist und auch die Abande- 
rungen ihrer Auslegung sich vor allem in diesem Bereich zeigten.22

Auf Grund dieses Vergleichs scheint jedoch die Folgerung begriindet zu sein, 
daB die Ideen des Rechtsstaates und der „rule of law“ als spezifische Produkte der 
deutschen bzw. der englischen burgerlichen Entwicklung aus sehr ahnlichen Wur- 
zeln stammen. Gemessen an den gemeinsamen gesellschaftlichen Bediirfnissen, 
d. h. der historischen Notwendigkeit der Abldsung der feudalen Gesellschaftsord- 
nung durch den Kapitalismus, hatten sie zwar einen eigenen, in vieler Hinsicht 
voneinander abweichenden Weg, die Zielsetzungen und Ergebnisse zeigten jedoch 
im Grunde genommen mehr Ahnlichkeit und sogar Gleichheiten. Es ist daher 
keineswegs ein historischer Zufall, daB sich diese zwei Entwicklungslinien in unse- 
ren Tagen in vielen Beziehungen einander nahern kbnnen.23

Ill

In der ungarischen Staats- und Rechtswissenschaft wurde wiederholt ver- 
sucht, mittels einer kritischen Priifung der historischen Vergangenheit deren positi­
ve und auch in der heutigen Entwicklung verwendbare Resultate aufzudecken.24 
Die Traditionen der Vergangenheit werden heute nicht mehr als etwaige schandli- 
che oder durch die Entwicklung endgultig iiberholte und demgemaB in das „Muse- 
um der Antiquitaten“ gehdrende Erscheinungen betrachtet; im Gegenteil, auf 
Grund ihrer oft auch heute noch lebendigen Wirkung wird man veranlaBt, die 
Grunde dieser Wirkung zu analysieren. Diese Forschungsarbeit ist heute in Un­
garn besonders aktuell, nachdem die Entwicklung — eben mit der Devise der 
„Modernitat“ — die umfassende Neugestaltung des Staats- und Rechtssystems auf 
die Tagesordnung setzte.25

Die Forderung nach einer Modernisierung der Gesellschaft, des staatlichen 
Lebens und des Rechtssystems ist keine neue Idee in den osteuropaischen Landern, 
sondern sie war auch in der Vergangenheit vielmehr eine Begleiterscheinung ihrer 
historischen Entwicklung.26

Auf Grund des Vergleichs der Entwicklung und Erscheinungsformen der 
Rechtsstaatsidee in England, Frankreich und Deutschland mit ihrem Schicksal im 
bstlichen Teil unseres Kontinents kann man hier auch in den friiheren Perioden der 
Geschichte einige spezifische und vom westlichen Modell mehr oder minder ab- 
weichende Ziige finden. Wie bekannt, war in dieser Region die ganze fiir Westeuro- 
pa charakteristische Entwicklung viel langsamer und mit den Worten eines bedeu- 
tenden ungarischen politischen Denkers mit einem „provinziellen Charakter“ 
verwirklicht.27 Schon die Einfiihrung des Feudalsystems und auch die mit ihm 
verbundene Staatsgrundung kam in diesen Landern Europas etwas verspatet, und 
die neuen christlichen Staaten waren mit vielen Resten der alten Stammesorganisa- 
tion belastet. Diese spezifischen Merkmale und Entwicklungstendenzen konnten 
auch in den spateren osteuropaischen Standestaaten iiberleben, und so konnte 
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kannt und wenigstens in ihren Hauptelementen nachgeahmt wurde — die histori- 
sche Verspatung, erschwert durch die Ausdehnung und die Konsequenzen der 
tiirkischen Eroberungen niemals eingeholt werden.28 Die Modernisierung ist daher 
eine dauernde Forderung in Osteuropa geblieben, und auch die Probleme der 
Rechtsstaatlichkeit konnen nur in diesem allgemeingultigen Rahmen untersucht 
werden.

Die Modernisierung gehort heute zu den sog. Modebegriffen; in den Gesell- 
schaftswissenschaften hat man schon mehrmals versucht, diesem Begriff einen 
allgemeingultigen Sinn zu geben.29 Alle diese Versuche stimmen darin iiberein, daB 
sie die Modernisierung als einen ProzeB betrachten, der sich auf die Verwirklichung 
eines „modernen“, d. h. als zeitgemaB zu betrachtenden, sozialen, wirtschaftlichen, 
ideologischen usw. Modells richtet. Die Erstellung eines fiir alle Epochen und alle 
Volker giiltigen Modells ist jedoch unmbglich. Die neueren Auslegungen betonen 
eher den historischen und daher relativen Sinn der „Modernitat“ und suchen hie 
et nunc die Aufgaben einer Modernisierung.30 Unter Annahme eines solchen 
„historischen“ Modernitatsbegriffs kann auch die Antwort auf die Grundfragen 
gesucht werden, d. h., auf welche Art konnte eine bestimmte Gesellschaft oder 
menschliche Gemeinschaft fahig sein, sich an die ihre ganze Existenz bestimmen- 
den und umfassenden gesellschaftlichen Entwicklungsprozesse elastisch anzupas- 
sen, bzw. auf welche Art konnte sie mit strukturellen oder funktionellen Anderun- 
gen auf die neuen Herausforderungen reagieren.31

Das Hauptproblem liegt darin, inwiefern die Reformen mit der friiheren 
Entwicklung dieser Gemeinschaft, mit ihren Traditionen, mit ihrer historisch 
entfalteten Wertordnung, mit ihren wirtschaftlichen, politischen, kulturellen und 
anderen Gegebenheiten vereinbar sind. Somit handelt es sich einerseits darum, mit 
welchen Aussichten diese Anderungen im Rahmen einer sog. organischen Entwick­
lung verwirklicht werden bzw. mit welchen Mitteln die dazu fehlenden Vorausset- 
zungen ersetzt werden konnen. Andererseits ist die Frage zu beantworten, auf 
welche Art die zuriickziehenden Krafte wiihrend des ganzen Modernisierungspro- 
zesses bewaltigt und die Ergebnisse der Reform „verwurzelt“, d. h. konsolidiert 
werden konnen. In diesem Zusammenhang verdient die Frage, inwiefern eine 
Modernisierung, die ungeachtet der nationalen Traditionen verwirklicht wird, zu 
einem dauerhaften Erfolg fiihren kann, eine besondere Beachtung.32 Und, last but 
not least, wieweit konnte ein ModernisierungsprozeB eine solche innere Erneue- 
rung der Gesellschaft zur Folge haben, daB die neuen Erfordernisse der Entwick­
lung aus eigenem Antrieb durch neue Strukturen, Einrichtungen und Methoden 
befriedigt werden konnen. Eine Gesellschaft, die in diesem Sinne als „modern“ 
bezeichnet werden kann, wird hiernach ohne irgendeine auBere Einwirkung eine 
fortdauernde Erneuerung erleben und mit der Weltentwicklung Schritt halten. 
Dadurch wird sie iiber eine solche Elastizitat verfiigen, die eine unentbehrliche 
Vorbedingung des weiteren Fortschritts ist.33

Die Modernisierung des ungarischen Rechtssystems bedeutete immerhin et- 
was Spezielles im Vergleich zu den meisten osteuropiiischen Landern. Das unge- 
wohnlich lange Weiterleben der feudalen Traditionen in Ungarn war jahrhunderte- 
lang kennzeichnend auch im Bereich des Rechts, und die Verspatung der biirgerli- 
chen Umgestaltung der Gesellschaft beeinfluBte auch das ganze Rechtslcbcn. Die 
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englische common law als historisches Modell — folgte nicht den neuzeitlichen 
europaischen Kodifikationen, weder im Privat- noch im Verfassungsrecht. Die 
Idee der „laudabilis inveterata consuetudo", welche in der ungarischen Rechtslite- 
ratur als eine „nationsschdpfende und erhaltende Kraft“ charakterisiert wurde,35 
konnte auch in der Neuzeit weiterleben und kniipfe sich fast an den Gedanken 
einer tausendjahrigen historischen Verfassung an.36 Ebenso konnte im Bereich des 
Zivilrechts, trotz wiederholter Kodifikationsversuche in der Gestalt nicht weniger 
als fiinf Entwiirfe in der Periode zwischen dem Ausgleich mit Osterreich (1867) und 
dem Ende des 2. Weltkrieges,37 die Kodifikation nur teilweise verwirklicht werden, 
und z. B. konnten die alten, aus dem Mittelalter stammenden Vorschriften des 
Vermogensrechts und des Erbrechts weiterleben. Aus Mangel an den wichtigsten 
Kodexen — geschriebene Verfassung und das Zivilgesetzbuch — hat das ungari- 
sche Rechtssystem vor 1945 dem „ius non scriptum“ bzw. den Organen der 
Rechtsanwendung eine hervorragende Rolle gewahrt.38 Auf Grund der „histori- 
schen“ Verfassung wurde in der Hierarchic der Rechtsquellen den Beschliissen 
(decisiones) der Obergerichte ein selbstandiger Platz gegeben und die Gleichbe- 
rechtigung des Gewohnheitsrechts mit den geschriebenen Rechtsregeln durch den 
Gesetzgeber selbst anerkannt.39

Nach dem 2. Weltkrieg hat die Gesellschafts- und Staatsentwicklung — die 
sowohl hinsichtlich ihren Inhaltes wie auch ihrer Form durch die Befolgung eines 
iiuBeren, d. h. sowjetischen Modells beeinfluBt war — eine voile Wendung ge- 
bracht.40 In der neuen geschriebenen Verfassung des Landes wurden die Errichtung 
des Sozialismus und dann des Kommunismus als wichtigste Zielsetzungen bezeich- 
net, die neuen Staatsorgane wurden auf Grund der sowjetischen Erfahrungen 
strukturiert, und die Resultate der sowjetischen Staats- und Rechtswissenschaft 
konnten auch die ungarische Literatur in diese Richtung beeinflussen. Als grundle- 
gende These hinsichtlich der Umgestaltung des ungarischen Rechtssystems wurde 
sehr frith deklariert, daB das neue sozialistische Recht des Landes in der Form 
geschriebener Rechtsregeln fortentwickelt werden soli.41 Die neue sozialistische 
Verfassung — die erste geschriebene Verfassung des tausendjahrigen ungarischen 
Staates — und die aufeinanderfolgenden neuen Kodifikationen haben diese grund- 
legende Umwalzung eindeutig verwirklicht. Auf Grund der neuen Entwicklung 
wurde die Rolle des Gewohnheitsrechts abgeschafft, die Aufgabe der Gerichte 
streng auf die Rechtsanwendung beschrankt und das positive Recht mit den 
Rechtsnormen, d. h. mit den durch die verfassungsmaBig gesetzgebenden Organe 
der neuen volksdemokratischen Staatsmacht verabschiedeten und sanktionierten 
Regeln, gleichgesetzt.42

Dieser erste groBe ,,Durchbruch“ des Modernisierungsprozesses im Bereich 
des Rechts bedeutete in Ungarn inhaltlich die sozialistische Umgestaltung eines mit 
feudalen Traditionen belasteten biirgerlichen Rechtssystems und fiihrte durch die 
Beseitigung der friiheren Rolle des Gewohnheitsrechts zur Alleinherschaft des 
geschriebenen Rechts und zur Monopolstellung des sozialistischen Staates im 
Rechtsleben.

Diese zu groB angewachsene Rolle und Macht des Staates und die Durchpoli- 
tisierung alter Spharen der Gesellschaft43 hat natiirlich auch die Interpretation der 
Rechtsstaatlichkeit beeinfluBt und zu den bekannten ungiinstigen Konsequenzen 
sowohl in der staatlichen Praxis wie auch in der sie begleitcndcn und rechtfertigen- 43



den Theorie gefiihrt. Es ist also gar kein Zufall, daB in unseren Tagen, als den 
ungarischen Staats- und Rechtswissenschaftlern zur Aufgabe gemacht wurde, auf 
die schon oben formulierte Frage des Inhaltes und der Zielsetzung der Modernisie- 
rung eine neue, relevante Antwort zu suchen, die Probleme der Rechtsstaatlichkeit 
mit einem besonderen Gewicht in den Vordergrund getreten sind.

IV

Die Frage nach einer sozialistischen Rechtsstaatlichkeit wurde zum erstenmal 
in den sechziger Jahren in der DDR-Literatur gestellt. Die Hauptidee dieser Frage- 
stellung war mit zweifachen Zielsetzungen, d. h. einerseits mit der Kritik der 
biirgerlichen Rechtsstaatsideologien und andererseits mit der Schaffung einer 
neuen Staatsauffassung, verbunden; man wollte dadurch eine absolute Trennung 
zwischen biirgerlichen Rechtsstaatsideologien und dem Begriff des sozialistischen 
Rechtstaates verwirklichen.44 Als erster Schritt in dieser Richtung wurde behaup- 
tet, daB ein im Sinne der biirgerlichen Ideologic gebrauchter Rechtsstaatsbegriff 
vollig inhaltsleer und folglich geeignet ist, von alien reaktionaren Gruppen der 
Gesellschaft als eine apologetische Hiille zur Legitimierung ihrer Bestrebungen 
genutzt zu werden.45 Die scharfe Abgrenzung des Begriffes eines sozialistischen 
Rechtsstaates gegeniiber den biirgerlichen Rechtsstaatsideologien wurde daher als 
eine notwendige Voraussetzung fiir alle Fortschritte in diesem Bereich bezeichnet. 
Der sozialistische Rechtstaat wurde als ein spezifischer Ausdruck des Wesens der 
sozialistischen Staatsmacht und Demokratie, nicht mehr als Beschriinkung oder 
Gegensatz der Volkssouverenitat, sondern als eine ihrer spezifischen Ausdrucks- 
formen charakterisiert.46 Der sozialistische Rechtsstaat wurde daher inhaltlich 
bestimmt: Er ist hinsichtlich seiner inhaltlichen Merkmale nur vom Klassenwesen 
und der historischen Funktion des sozialistischen Staates zu erfassen.

Man konnte von diesem Aspekt aus — ganz natiirlich — gegen alle Versuche 
auftreten, welche die Klassenpositionen der Arbeiterklasse nicht geniigend zum 
Ausdruck brachten. Es wurde wiederholt darauf hingewiesen, daB es besonders 
notig sei, den sozialistischen Rechtsstaat vom Klassenwesen des sozialistischen 
Staates her zu begreifen; sonst konnen sich — wie ein leitender DDR-Staatswissen- 
schaftler expressis verbis aussprach — jene burgerlichen Auffassungen einschlei- 
chen, fiir die das Recht „Beschrankung unserer Macht, MaBstab unseres Staates 
und unserer Macht werden soll“.47

Gegen diese Formulierung wurden auch in der damaligen sozialistischen 
Literatur kritische Bemerkungen verfaBt. Man hat darauf hingewiesen, daB solche 
Bestimmungen des sozialistischen Rechtsstaates die pragmatische Kraft des Wor- 
tes fiir die ideologische Auseinandersetzung und den politischen Kampf nutzbar 
machen und ein solches Vorgehen das Problem der Begriindung der neuen, sozia­
listischen Theorie des Rechtsstaates natiirlich nicht losen kann.48

Der Ausgangspunkt zu einer solchen Theorie konnte — wie darauf hingewie­
sen wurde — die Betonung der Wechselwirkung zwischen der funktionellen 7atig- 
keit des Staates und des Rechts sein. So aufgefaBt hatte die Theorie des Rechtsstaa­
tes Aussagen in dreierlei Hinsicht zu machen: erstens dariiber, welche gesellschaft- 
lichen Verhaltnisse dringend der rechtlichen Normierung, der rechtlichen Regelung 
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gen uber die normative und auch nichtnormative Flihrungstatigkeit des Staates 
sowie uber das Zusammenwirken der staatlich-rechtlichen und anderen gesell- 
schaftlichen — Fuhrungsinstrumente; und drittens Aussagen uber ein System der 
staatlich-rechtlichen Instrumente zur Kontrolle und Garantie der rechtlichen Nor-

49 mierungen.
Diese Hinweise konnten auch jetzt, in der Periode des Aufbaus eines moder- 

nen ungarischen Rechtsstaates als Ausgangspunkt gewahlt werden. Die neue 
ungarische Gesetzgebung bietet dafur einen schlagenden Beweis. Im Einklang 
damit hat das neue Gesetz liber die Rechtssetzung (1987 : XI) eine scharfe Grenzli- 
nie zwischen den Rechtsregeln und anderen Mitteln der staatlichen Leitung gezo- 
gen. Der Ausgangspunkt zu dieser Gesetzgebung war die auch in Ungarn bekannte 
Normenflut oder Norminvasion,50 welche in den meisten Fallen als eine Folge der 
Cberschatzung der Mdglichkeiten und Tragfahigkeit des Rechts charakterisiert 
werden kann. Wie der Gesetzgeber selbst festgesetzt hat, wurde als ein Resultat 
dieser Praxis nicht nur der Kreis der mit legislativen Befugnissen ausgestatteten 
Organe und der Untergebenen oder Adressaten, sondern auch die verbindliche 
Kraft der verschiedenen Normativen unsicher gemacht, was zu einer unstabilen 
Situation im ganzen Rechtsleben flihrte.

Das obenerwahnte Gesetz enthalt eine grundlegende und detaillierte Regelung 
beziiglich der Rechtsquellen, der zentralen und der lokalen Gesetzgebung, der 
Bekanntmachung der Rechtsregel, der Veroffentlichung der internationalen Ver- 
trage und der Vorbereitung der neuen Gesetzgebung. Im Wortgebrauch des Geset- 
zes ist der Rechtssatz eine durch die Kompetenten, d. h. in der Verfassung aufge- 
zahlten Staatsorgane gesetzte und allgemein verbindliche Regelung, welche noti- 
gen falls durch den Staat zur Geltung gebracht wird. DemgemaB wurden alle 
anderen Normativen aus dem Kreis und der Hierarchic der Rechtsquellen ausge- 
schlossen.

Das Gesetz bestimmt und prazisiert die Rolle der gesellschaftlichen Organisa- 
tionen und Interessenvertretungen in der Vorbereitung der neuen Rechtsregeln; die 
fruhere Praxis beziiglich der sog. gesellschaftlichen Diskussionen im Faile der 
wichtigsten, weite Kreise der Bevolkerung angehenden Gesetzesantragen wurde 
abgeschafft.

In dem Gesetz wurde — im Einklang mit den Bestrebungen nach der Ausbrei- 
tung der Rolle des Parlaments im Bereich der Gesetzgebung51 — auch der Kreis 
der Angelegenheiten, welche durch ein Gesetz geregelt werden sollen, bestimmt. 
Die sog. vertretende Rolle des Prasidialrates wurde daher abgeschafft. Diese 
Entwicklung wurde in den letzten Jahren durch eine Verfassungsiinderung fortge- 
setzt, auf deren Grund der Prasidialrat selbst abgeschafft wurde (1989: XXXI).

Unter den neuen ungarischen Rechtsregeln, welche die Bestrebungen nach 
dem Aufbau einer modernen Rechtsstaatlichkeit zum Ausdruck bringen, seien als 
die wichtigsten die aufeinander folgenden Verfassungsanderungen (1989: XXXI, 
1990 : XVI, 1990 : XXIX, 1990 : XLIV), das Gesetz liber das Referendum und die 
Volksinitiative (1989: XVII und 1989: XXXIX), das neue Wahlgesetz 
(1989 : XXXIV), das Gesetz uber die Wahl des Staatsprasidenten (1989 : XXXV), 
die Gesetze uber das Recht auf Vereinigung (1989:11), auf Versammlung 
(1989 : 111), auf Aus- und Einwanderung (1989 : XXIX), das Gesetz iiber Auslands- 
reisen und Reisedokumente (1989 : XXVIII), liber Gewissens- und Glaubensfrei- 45



heit (1990 : IV), der RegierungsbeschluB fiber die Pressefreiheit (58/1989 Mt.) usw. 
erwahnt.

Als erstes unter den mitteleuropaischen sozialistischen Landern hat Ungarn 
auch das Streikrecht mit einem neuen Gesetz geregelt (1989 : VII), nach welchem 
der Streik in gewissen Fallen als legitim anerkannt wurde. Und — last but not least 
— soil das Gesetz uber die Parteien erwahnt werden, nach welchem die Machtkon- 
zentration und die monopolistische Machtausiibung als verfassungswidrig und 
verboten deklariert wurde (1989 : XXXIII). Mit dieser neuen Regelung ist Ungarn 
zu den Grundprinzipien des politischen Pluralismus zuriickgekehrt, dessen verfas- 
sungsrechtliche Konsequenzen — die Montesquieusche ,,separation des pouvoirs" 
— in der Verfassung verankert wurden.

Das ungarische Parlament hat in den letzten Jahren auch wichtige Garantien 
der Rechtsstaatlichkeit ins Leben gerufen. Neben den Anderungen im Bereich des 
Strafrechts und StrafprozeBrechts soil hier das Gesetz fiber das Verfassungsgericht 
(1989 : XXXII) als wichtigstes erwahnt werden.

Man muB gestehen, daB die Idee der Verfassungsgerichtsbarkeit selbst immer 
fremd fur das ungarische juristische Denken war. Vor dem Zweiten Weltkrieg hatte 
Ungarn — wie erwahnt wurde — keine geschriebene Verfassung; danach — auf 
Grund der sozialistischen Rechtsauffassung — war es ganz unbedenklich, sogar 
eine „contradictio in adiecto", ein Kontrollorgan fiber das Parlament als Verkor- 
perung der Macht des Volkes zu stellen.

Gegen diese in der sozialistischen Rechtsauffassung wurzelnde Doktrin 
wurden die ersten Initiativen in Form eines Gesetzes fiber den Verfassungs- 
rechtlichen Rat im Jahre 1984 eingesetzt (1984: I). Das Gesetz hat ein neues 
Organ geschaffen, welches schon einige Elemente der Verfassungsgerichtsbar­
keit im westlichen Sinne enthielt, dessen Tatigkeit jedoch dem Parlament vol- 
lig untergeordnet war.52 Als wichtigste Garantie der Rechtsstaatlichkeit konn- 
te dann auch die Durchfiihrung aller Rechtsregeln und anderer Normativen 
— mit Ausnahme der Rechtsregeln, verabschiedet durch das Parlament oder 
den Prasidialrat, ferner der Direktiven des Obersten Gerichts — im Fall ihrer 
Verfassungswidrigkeit durch den Verfassungsrechtlichen Rat eingestellt wer­
den. In der Frage der Verfassungswidrigkeit oblag die Entscheidung letzten 
Endes dem Parlament.

Jetzt hat die Verfassungsanderung vom Jahre 1989 und auf deren Grund das 
Gesetz vom 30. Oktober 1989 (1989 : XXXII) ein Verfassungsgericht vollig nach 
westlichem Modell geschaffen. Dieses Organ, dessen President, Vizeprasident und 
dreizehn Mitglieder durch das Parlament gewahlt werden, hat wichtige Befugnisse 
im Bereich der Verfassungsgerichtsbarkeit. Die Mitglieder des Gerichts sollen aus 
den Reihen hochqualifizierter Juristen, d. h. Rechtsgelehrten, Universitatsprofes- 
soren oder Juristen mit wenigstens 20 Jahre Rechtspraxis, gewahlt werden. Sie 
durfen nicht Mitglieder des Parlaments oder der lokalen Rate, Angestellte staatli- 
cher Organe, Parteimitglieder oder Leiter der Gewerkschaften oder anderer Inter- 
essenvertretungen sein, und im allgemeinen dfirfen sie keine auBeramtliche politi- 
sche Tatigkeit ausfiben. Sie sind vollig unabhangig, sie treffen Entscheidungen auf 
Grund der Verfassung und dcr Gesetze. Sie besitzen dieselbe Immunitat wie die 
Abgeordneten, d. h. jegliche Beschrankungen ihrer prsbnlichen Freiheit, jegliche 
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Plenarsitzung des Verfassungsgerichts zulassig; sie konnen fiir ihre amtliche Tatig- 
keit nicht zur Verantwortung gezogen werden.

Die wichtigsten Befugnisse des Verfassungsgerichts sind:

a) Die vorherige Priifung der Gesetzesvorlagen, der verabschiedeten aber noch 
nicht verkiindeten Gesetze, der Geschaftsordnung des Parlaments und der interna- 
tionalen Abkommen. Das Verfahren kann beziiglich der Gesetzesvorlagen durch 
das Parlament, dessen standige Kommissionen, wenigstens funfzig Abgeordneten, 
den Prasidenten der Republik und durch die Regierung (Ministerrat), beziiglich 
der verabschiedeten, aber nicht verkiindeten Gesetze durch den Prasidenten der 
Republik, beziiglich der Geschaftsordnung des Parlaments durch das Parlament 
selbst und beziiglich der internationalen Abkommen durch das Parlament, den 
Prasidenten der Republik und durch die Regierung vorgeschlagen werden.

b) Die nachtragliche Priifung der Rechtsnormen und anderer Mittel der 
staatlichen Leitungstatigkeit. Das Verfahren kann durch jedermann vorgeschlagen 
werden.

c) Die Beurteilung der Verfassungsbeschwerden. Das Verfahren kann auch 
durch jedermann vorgeschlagen werden.

d) Die Interpretierung der Verfassungsregeln. Das Verfahren kann durch das 
Parlament, dessen standige Komissionen, den Prasidenten der Republik, durch die 
Regierung (Ministerrat) oder deren Mitglieder, den Prasidenten des Obersten 
Gerichts, den Generalstaatsanwalt und den Prasidenten eines neuen Staatorgans, 
des Staatlichen Rechnungshofes, vorgeschlagen werden.

Das Verfassungsgericht entscheidet in Plenarsitzung oder in der Besetzung mit 
drei Verfassungsrichtern. Die Detailfragen sind entweder im Gesetz oder in der 
Geschaftsordnung des Gerichts geregelt.

Was nun das Verfahren und die Entscheidungen des Verfassungsgerichts in 
den einzelnen, zu seiner Kompetenz gehbrenden Fallen betrifft, werden die verfas- 
sungswidrigen Teile der Gesetzesvorlagen, der verabschiedeten aber noch nicht 
verkiindeten Gesetze oder der Geschaftsordnung des Parlaments auf Grund der 
Entscheidung des Verfassungsgerichts durch das Parlament fiir nichtig erklart. Die 
internationalen Abkommen konnen nicht ratifiziert werden, solange sie in ihren 
durch das Verfassungsgericht als verfassungswidrig erklarten Teilen nicht modifi- 
ziert oder vollig abgeschafft werden. Wenn das Verfassungsgericht die Verfas- 
sungswidrigkeit der Gesetze oder anderer Mittel der staatlichen Leitungstatigkeit 
feststellt, isl es ermachtigt, diese Regelungen vollig oder in deren angegriffenen 
Teilen fiir nichtig zur erkliiren.

Die Entscheidungen und die Verfassungsinterpretationen des Verfassungsge­
richts sind endgultig, gegen sie gibt es keine Mbglichkeit zur Berufung. Sie miissen 
im Gesetzblatt (Magyar Kbzlony) publiziert werden.

Das Verfassungsgericht begann seine Tatigkeit am 1. Januar 1990. Auf Grund 
einer interessanten und charakteristischen gesetzlichen Regelung wurden nur fiinf 
Verfassungsrichter — der Vizepresident und vier Richter — durch das alte Parla­
ment gewahlt; fiinf weitere Richter wurden nach den Parlamentswahlen durch das 
neue Parlament gewahlt, und die zehn Mitglieder des Gerichts wiihlten aus ihrer 
Reihc den Prasidenten. Die letzten fiinf Richter werden alle fiinf Jahre fiir das 
Verfassungsgericht durch das Parlament neu gewahlt werden. 47



V

Wie aus dem Gesagten hervorgeht, haben die ungarischen Gesetzgeber in den 
letzten Jahren zur Schaffung einer neuen Rechtsstaatlichkeit viel beigetragen. Es ist 
auch offensichtlich, daB sie in diesen Bestrebungen mehrmals den westlichen 
Traditionen gefolgt sind. Die Frage steht offen, wie die neuen Institutionen und 
Verfahren den Forderungen der Modernisierung in dem schon erwahnten Sinne 
des Wortes angemessen sein kbnnen. Es kann kaum bezweifelt werden, daB im 
ganzen ungarischen ModernisierungsprozeB jetzt nicht die Elemente der Kontinui- 
tat, sondern jene der Diskontinuitat die Hauptrolle spielen und dieser Umstand 
alter Wahrscheinlichkeit nach die weitere Entwicklung wesentlich beeinflussen 
wird. Es ist unsere iiberzeugte Meinung, daB Ungarn auf dem angetretenen Weg 
in Richtung einer echten Rechtsstaatlichkeit erfolgreich weitergehen wird.
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Le gouvernement d’assemblee 
et la democratic

PAVLE NIKOLIC

La question essentielle de la veritable democratic est la participation reelle des 
citoyens au processus de la decision politique et a 1’exercice du pouvoir en general. 
Pourtant, et c’est un fait generalement connu, il faut distinguer la participation des 
citoyens a ce processus par le referendum et autres formes de declaration person- 
nelle des citoyens (formes de democratie directe) de la participation qui se realise 
par rintermediaire des mecanismes determines (organes representatifs, etc.).

Dans ce second cas, et c’est le sujet de la presente etude, la veritable democratie 
doit imperativement reposer sur 1’exigence que le citoyen ne peut etre seulement 
1’electeur et 1’observateur passif du processus de la decision politique et de 1’exercice 
du pouvoir, mais doit devenir (et rester) le participant engage, sujet actif de ce 
processus. La democratie inevitablement perd sa veritable signification et sa valeur 
si le citoyen n’est pas 1’acteur decisif dans le processus susmentionne. C’est d’une 
importance particuliere dans les conditions contemporaines de fonctionnement du 
systeme politique qui, en nombre de pays, est caracterise par une politisation de 
plus en plus prononcee des couches les plus vastes du peuple. C’est de la que 
resultent aussi les demandes d’une participation politique reelle des citoyens en vue 
d’assurer 1’influence decisive sur 1’exercice de ce processus, la et alors, ou et quand 
les citoyens ne peuvent pas decider personnellement et directement.

Par consequent, dans les conditions de 1’impossibilite de constituer le proces­
sus politique base exclusivement sur les formes de declaration directe (personnelle) 
des citoyens, la question cardinale et vitale de la democratie est de trouver les 
moyens et d’etablir le mecanisme qui pourrait assurer non seulement la representa­
tion des interets des citoyens et du peuple en general, mais aussi leur influence 
decisive sur le processus de la decision politique c.-a-d. sur 1’exercice du pouvoir.

I
La convenance du gouvernement 

d’assemblee a la democratie
Le caractere democratique du gouvernement d’assemblee, base sur le principe 

de la veritable unite democratique du pouvoir est incontestable. Ce fait est indique 
sans equivoque par la convenance de son mecanisme pour la realisation de la 51



democratie et cela precisement dans cette dimension de celle-ci qui ne se realise pas 
par les formes de declaration et de decision personnelle et directe.1 On pourrait 
affirmer a juste titre que la veritable democratie presuppose la mise en oeuvre du 
gouvernement d’assemblee.

1. C’est un fait connu que le corps representatif represente le moyen le plus 
approprie a la realisation de la volonte et la souverainete du peuple (a la reserve 
de la forme de la democratie directe).2 On a observe dans la theorie que la question 
centrale du systeme constitutionnel d’un Etat democratique est precisement la 
question de la formation, de la place et du fonctionnement des corps representa­
tif8'1 Ces corps sont indubitablement des organes plus democratiques que les 
organes du pouvoir executif et ceux des autres qui n’ont ni ne peuvent avoir une 
telle base democratique que les corps representatifs.

Il n est pas necessaire de souligner que le caractere democratique des corps 
representatifs se manifesto dans 1 eligibilite et la revocabilite de leurs membres, 
mais aussi dans le controle beaucoup plus direct et plus complet de leur travail par 
les electeurs. Il n’est pas necessaire, non plus, de mettre en relief que les membres 
des corps representatifs sont lies, dans une plus grande mesure, par la responsabi­
lite aux electeurs que ne le sont d’autres organes electifs, et d’autant plus ceux qui 
ne sont pas electifs.4 En outre, les corps representatifs sont toujours, par la nature 
des choses, dans un rapport moins direct avec les organes bureaucratiques que ne 
1’est l’executif, si celui-ci n’est pas bureaucratise lui-meme. Au caractere democrati­
que des corps representatifs contribue tout particulierement le fait que ceux-ci sont, 
dans une beaucoup plus grande mesure, des representations de tous les groupes 
sociaux (classes, couches), que ne le sont et ne peuvent etre des organes du pouvoir 
executif. Par ce fait meme, 1’influence de tous ces groupes sociaux est incontestable- 
ment plus grand sur les corps representatifs que sur les organes de l’executif. 
Inversement, dans le pouvoir executif, en regie generale, les cercles plus restreints 
des groupes sociaux, les comites du parti et la bureaucratic peuvent s’exprimer plus 
facilement.

Par consequent, a la souverainete du peuple correspond le raffermissement de 
la position et du role des corps representatifs, car c’est par la qu’on atteint, d’une 
maniere plus complete et plus efficace, I’implication des citoyens dans le processus 
de la decision politique et de 1’exercice du pouvoir, de meme que 1’on soumet le 
mecanisme du pouvoir tout entier d’une maniere plus directe au controle du 
peuple. Et tout cela d’autant plus que le raffermissement de la position et du role 
du corps representatif presuppose 1’affaiblissement du pouvoir executif et sa subor­
dination aux corps representatifs, comme le recommande la conception connue du 
pouvoir executif comme « agent de la legislative ». En eliminant l’executif comme 
branche particuliere et independante du pouvoir, on ecarte, dans le mecanisme du 
pouvoir, 1 obstacle a la liaison plus etroite des citoyens et du processus de 1’exercice 
du pouvoir.

L’affirmation des corps representatifs et 1’affaiblissement de l’executif, consi- 
deres d’une maniere generalisee, menent precisement a la constitution du gouverne­
ment d’assemblee, base sur le principe de 1’unite democratique du pouvoir qui, 
justement de cette faqon-ci, satisfait aux exigences de la democratie pour une 
influence decisive des citoyens dans le processus de la decision politique et de 
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mecanisme de la repartition des fonctions du pouvoir et du rapport entre la 
legislative et 1’executif est 1’instrument pour I’implication des citoyens dans le 
processus susmentionne de la decision politique, approprie, en principe, a la 
democratie, c.-a.-d. a contribuer a son developpement.

2. Cependant, dans la theorie sont repandues aussi des opinions differentes. 
Ces opinions se rangent a partir de la contestation des capacites des corps represen- 
tatifs jusqu’a une pleine affirmation de 1’executif.

Ainsi, avant tout, considere-t-on que les corps representatifs ne sont pas en 
etat de faire tout et de gouverner efficacement, vu que ce sont des corps nombreux 
et, en principe, dechires par les discordes entre les partis politiques, etc. On 
considere, aussi, que la position centrale du corps representatif et la concentration 
du pouvoir dans ses mains sont contraires a I essence du systeme representatif 
meme et qu’ils peuvent meme mener a sa toute-puissance et dictature.

Il arrive assez souvent qu a de telles opinions viennent s ajouter les concep­
tions sur la necessite de 1’existence, outre le corps representatif, aussi des autres 
organes qui ne lui seraient subordonnes, afin d’atteindre 1 equilibre des «pou- 
voirs». Ces conceptions resultent, en pratique, ou bien se rattachent a la theorie de 
la separation des pouvoirs dans laquelle on voyait, de memoire d homme, un 
barrage contre la dictature, c.-a-d. la condition de la liberte et de la democratie. La 
separation des pouvoirs, comme on le sait, etait la base pour la constitution des 
systemes parlementaire et presidentiel. Pourtant, un pas seulement plus loin de ces 
conceptions etait le point de vue sur la necessite du raffermissement de 1 executil 
comme condition indispensable de la democratie moderne. C’est la conception de 
1’executif fort et de sa « primaute » politique. Dans le cadre de cette conception sont 
connus aussi les points de vue sur 1’executif comme «la plus grande force creatrice 
de la democratie nouvelle» (B. Mirkine-Guetzevitch). comme instrument pour 
l ecartement de la crise de la democratie, moyen de son fonctionnement et son 
developpement.6 Cependant, de telles conceptions peuvent etre motivees aussi pai 
les idees fascistes7 et, comme la pratique du developpement d une serie des pays 
socialistes l a demontre, 1’idee de 1’executif fort etait le support du gouvernement 
bureaucratise et aliene, meme dictatorial.

3. L’idee du principe de 1’unite democratique du pouvoir et du gouverne­
ment d’assemblee apparait, comme la pratique historique le demontre, dans 
les periodes historiques dans lesquelles on effectue des changement radicaux 
et revolutionnaires ou, du moins, des changements importants socio-economi- 
ques et politiques, orientes vers 1’etablissement et le developpement de la de­
mocratic. De telles periodes existaient au temps de la revolution francaise, 
apres les guerres religieuses et secessionnistes en Suisse, au temps de la revo­
lution d’octobre, au temps qui suivit immediatement la premiere guerre mon­
diale, au temps de la revolution socialiste en Yougoslavie, au temps apres la 
deuxieme guerre mondiale dans les pays oil 1'on a, reellement ou formelle- 
ment, etabli le pouvoir de la classe ouvriere, etc.

A la base de toutes les aspirations a la veritable democratie reposait necessai­
rement la tendance vers la creation et le renforcement des corps representatifs, le 
raffermissement de leurs position et role comme representants directs et reels du 
peuple, comme moyen d’impliquer les citoyens dans le processus de la decision 
politique et de 1’exercice du pouvoir en general. En meme temps, c etait aussi la 53



tendance a affaiblir, et meme a rompre 1’executif qui, par sa nature meme, n’avait, 
ni ne pouvait pas avoir un tel role.

Tout cela confirme la vieille verite que le systeme politique (ou quelque autre 
systeme) ne nait pas des speculations abstraites nues et exclusivement des postulats 
theoriques, mais des conditions historiques determinees et des rapports sociaux 
concrets. Precisement c’est dans ces conditions et rapports que se trouvaient les 
causes fondamentales de 1’etablissement du gouvernement d’assemblee. Une autre 
question, cependant, est de savoir pour quelle raison ces tentatives n’amenaient 
qu exceptionnellement a 1’etablissement d’un veritable gouvernement d’assemblee.

II

L’echec du gouvernement d’assemblee 
en pratique

Par comparaison aux systemes parlementaire et presidentiel, le gouvernement 
d’assemblee, base sur le principe de 1’unite democratique du pouvoir, avait un 
succes incomparablement plus petit dans la pratique de 1’evolution de 1’Etat 
moderne. Pratiquement, ce type du systeme du pouvoir etait applique rarement et 
meme alors certaines des realisations historiques du gouvernement d’assemblee ne 
duraient que peu de temps. Plus grand est le nombre des tentatives ratees d’etablir 
le gouvernement d’assemblee, mais le nombre des pays qui se sont determines 
formellement pour 1’unite democratique du pouvoir comme principe fondamental 
de I organisation du pouvoir, tandis qu ils en deviaient grossierement en pratique 
(ou meme selon la Constitution meme), n’est pas negligeable non plus. Tout cela 
parle alors de l’echec du gouvernement d’assemblee dans la pratique de 1’Etat 
moderne.

1. Dans une plus grande mesure, c.-a-d. d’une maniere plus consequente, le 
gouvernement d assemblee ne s’est developpe qu’en quelques pays au cours de 
1 histoire assez longue deja de 1’Etat moderne. Comme realisations du veritable 
gouvernement d’assemblee, peuvent etre consideres le gouvernement convention- 
nel en France (1792-1795), le systeme de la Commune de Paris (1871), le systeme 
en Suisse (a partir de l’annee resp. 1848 et 1874), le systeme en Yougoslavie 
(1953-1974, plutot selon la Constitution et moins en pratique, particulierement a 
cause de 1 existence du systeme de parti unique et du monopole politique de la 
Ligue des communistes de Yougoslavie), et aussi les systemes prevus par la Consti­
tution montagnarde de l’annee 1793 et par quelques autres projets des constitu­
tions. Ces derniers temps on pourrait parler de la Suisse seulement, et eventuelle- 
ment de la Yougoslavie, comme pays a gouvernement d’assemblee et meme dans 
ces pays-ci avec des divergences concernant la conception du gouvernement d’as­
semblee, surtout en Yougoslavie.

L inconsequence fondamentale dans 1’application du gouvernement d’assem­
blee en Suisse, dans la pratique de la periode ecoulee est le raffermissement effectif 
du C onseil federal en tant qu’organe executif de l’Assemblee federate. Ce raffermis­
sement est cause surtout par le droit du Conseil federal de promulguer les actes54



normatifs ayant la force de loi, par quoi il empietait, dans une assez grande mesure, 
sur le pouvoir legislatif de 1’Assemblee. Ce droit du Conseil federal n a pas de base 
dans la Constitution de la Confederation Helvetique, mais il a resulte des autorisa- 
tions que donnait au Conseil 1’Assemblee federate meme dans les differentes 
periodes de 1’histoire recente de ce pays. Par ses decisions, 1 Assemblee federale 
autorisait le Conseil de faire, en cas d’urgence, des reglements qui remplacent les 
lois. Le Conseil donnait aussi les reglements dits «de police » qui etaient ultra, et 
meme contra legem et constitutionem. La pratique montre qu il y avait des cas ou 
le Conseil faisait ces reglements meme sans autorisation prealable de 1 Assemblee 
federale. L’Assemblee ne faisait alors que confirmer ulterieurement de tels regle­
ments. Nul doute qu’une telle action du Conseil federal raffermissait sa position et 
son influence dans le systeme, mais il reste la question de fait, si et quand le Conseil 
avait perdu le caractere d’organe executif et obtenu la position preponderante dans 
le systeme.9

Bien que la determination pour le principe de 1’unite democratique du pouvoir 
en Yougoslavie date encore de la periode de la revolution socialiste, le gouverne­
ment d’assemblee dans ce pays n'a commence a etre applique reellement qu apres 
la promulgation de la Loi constitutionnelle de 1 annee 1953. Cette conception, 
concue d’une maniere relativement consequente, fut grossierement violee par 
1’etablissement de la Presidence de la RSFY comme chel d Etat collegial (1971— 
1974). Etablie surtout en fonction du soi-disant « aspect nouveau du federalisme 
yougoslave » qui, en pratique, etait et est reste impregnee d’elements preponderants 
du confederalisme (a partir de 1971—1974), la Presidence de la RSFY a ete cree 
comme un organe entierement autonome avec une position tres prononcee et forte 
dans 1’organisation de la federation et comme centre exceptionnellement fort de la 
puissance politique en dehors de 1 Assemblee de la RSFY. C est 1 organe que 
1’Assemblee de la RSFY n’elit ni n’a le droit de revoquer et dont les membres ne 
sont pas responsables devant 1’Assemblee de la RSFY. La Presidence peut, dans 
des cas exceptionnels, meme dissoudre 1’une ou I’autre chambre de 1’Assemblee de 
la RSFY (a la verite, avec la cassation de son propre mandat), tandis que 1’Assem­
blee ne dispose d’aucun moyen pour exercer une influence sur 1’activite de la 
Presidence.

Cependant, certaines deviations du principe de 1’unite democratique du pou­
voir en Yougoslavie se refletent aussi dans le droit du Conseil executif federal 
comme organe executif de 1’Assemblee de la RSFY de donner la demission collec­
tive et de poser la question de confiance devant 1’Assemblee ainsi que, dans une 
certaine mesure, dans ce qu’on nomme «1’autorisation generale» du Conseil 
executif federal, d’adopter les reglements et autres actes normatifs pour la mise en 
oeuvre des lois federates. Une deviation visible est aussi la connexion personnelle 
entre le Conseil executif federal et les organes de l’administration, ce qui introduit 
dans la structure du Conseil 1’element de structure du gouvernement classique.10

2. On connait, dans 1'histoire de 1’Etat moderne, surtout dans la periode a 
partir de la fin de la premiere guerre mondiale, le cas des tentatives manquees 
d’etablir le gouvernement d’assemblee. Plus precisement, il s’agit des pays dans 
lesquels sont etablis les systemes du pouvoir qui, dans une mesure determinee, 
possedaient des elements du gouvernement d’assemblee. Pourtant, il est difficile 
d’aflirmcr que dans ces pays-ci il y avait une forte intention d’etablir le gouverne- 55



ment d’assemblee. Tout simplement, des systemes possedant de telles caracteristi­
ques ont ete prevus par les Constitutions. C’etait le cas dans certains petits Etats 
allemands apres la premiere guerre mondiale, en Estonie (Constitution de l’an 
1920), en Lettonie (Constitution de l’an 1922), en Lituanie (Constitution de l’an 
1922), mais aussi plus tard — en France (Constitution de Fan 1946), etc.

Un cas plus interessant est presente par les pays qui se sont decides, du point 
de vue de 1 ideologie et de la Constitution, pour 1’unite democratique du pouvoir 
(dans la plupart de ceux-ci on ne mentionne ni n’utilise la notion et le terme du 
gouvernement d’assemblee).11 Pourtant, malgre une telle determination, les Con­
stitutions memes de ces pays ont grossierement viole 1’idee de 1’unite democratique 
du pouvoir, pour s eloigner, en pratique, dans une mesure encore plus drastique, 
de cette idee. Ce sont les pays socialistes dans lesquelles se deroulent, ce dernier 
temps, d’importantes transformations sociales et de 1’Etat.

L idee fondamentale de 1 unite democratique du pouvoir — les corps represen- 
tatifs sont les organes supremes du pouvoir — a trouve sa place dans les Constitu­
tions de tous ces pays et par la est (formellement) etablie la base pour la constitu­
tion du gouvernement d assemblee. En outre, les corps representatifs sont qualifies 
comme organes (uniques) du pouvoir legislatif et on leur a aussi donne de nom- 
breuses autorisations envers les autres organes (election, revocation, etc.), tandis 
qu’a ces autres organes n’ont ete donnes des autorisations, telles ou analogues, 
envers les corps representatifs. Si de telles solutions constitutionnelles sont pleine- 
ment en harmonie avec 1’idee de 1’unite democratique du pouvoir (et du gouverne­
ment d’assemblee), le fait de donner aux organes executifs et autres le droit de 
prendre directement part a 1’exercice du pouvoir legislatif par 1’adoption des actes 
normatifs ayant force de loi, represente une deviation drastique de 1’idee susmen- 
tionnee, en pratique c’est sa negation. Cette deviation n’est pas, pourtant, faite 
dans une mesure egale et de facon identique dans tout ces pays.

Les autorisations les plus vastes dans 1’exercice du pouvoir legislatif appartien- 
rient au Comite permanent du Congres National Populaire dans la R. P. de Chine. 
Le pouvoir legislatif dans ce pays est exerce, comme le determine explicitement la 
Constitution meme, par le Congres National Populaire et son Comite permanent. 
Cet organe adopte et modifie les lois (sauf cedes qui sont votees par le Congres), 
adopte les completements et changements de lois votees par le Congres, lorsque 
celui-ci ne siege pas, sans violer les principes fondamentaux de ces lois, interprete 
les lois, decide de la ratification et denonciation des traites internationaux et des 
accords importants. Une situation analogue existe aussi dans la Republique Demo­
cratique Populaire de Coree: le Comite permanent de 1’Assemblee Populaire 
Supreme decide des lois aux temps ou 1'Assemblee ne siege pas, avec la confirma­
tion ulterieure de la part de cette Assemblee, modifie les lois aux temps ou 
1 Assemblee ne siege pas, avec la confirmation ulterieure de cette Assemblee, 
interprete les lois en vigueur. Le Conseil d’Etat de la Republique Populaire de 
Bulgarie a dispose aussi de droit de modifier et amender, par decrets, les disposi­
tions particulieres des lois (en cas d’urgence et avec obligation de soumettre ces 
decrets a la confirmation au Sobranie Populaire), de donner les interpretations des 
lois, obligatoires pour tous, ainsi que de ratifier et de denoncer les traites internatio­
naux. D autorisations presque identiques a dispose aussi le Presidium du Soviet 
Supreme en 1 URSS : d’introduire en cas de 1’indispensabilite, les modifications56



dans les textes legislatifs en vigueur, de donner 1’interpretation des lois de 1’URSS, 
de ratifier et de denoncer les traites internationaux.12

Dans la plupart des autres pays socialistes, de tels organes (Conseil d’Etat de 
Cuba, Conseil de la Presidence en Hongrie, Conseil d’Etat en Pologne, Conseil 
d’Etat en Roumanie, Presidence de I’Assemblee federale et President de la Republi­
que en Tchecoslovaquie) disposent, ou bien ont dispose d’autorisation d’adopter 
des actes ayant la force de loi en forme de reglement ayant la force de loi, de 
decrets-lois, de mesures legales, etc., avec 1’obligation de les soumettre ulterieure- 
ment a la confirmation du corps representatif. Dans la plupart de ces pays, ces 
organes interpretent les lois et ratifient les traites internationaux.13 Certaines de ces 
autorisations existent dans quelques autres pays : Albanie (Presidium de 1’Assem- 
blee Populaire), Mongolie (Presidium du Grand Hural Populaire), dans la Repu­
blique socialiste de Viet-Nam (Conseil d’Etat).14 En son temps, la Constitution de 
la RSFSR de fan 1918, la Constitution de 1’URSS de 1’an 1936, ainsi que la 
Constitution de la Yougoslavie de 1'an 1946 contenaient presque les memes solu­
tions.

Par consequent, les corps representatifs dans les pays susmentionnes ne sont 
(n’etaient pas) les protagonistes uniques et exclusifs du pouvoir legislatif, de meme 
que les lois que votent (que votaient) les corps representatifs ne sont (n’etaient) pas 
les seules actes ayant force de loi. Cette violation de 1’idee de 1’unite democratique 
du pouvoir est d’autant plus grande que dans quelques uns des pays susmentionnes 
les organes cites effectuent aussi le controle de la constitutionnalite des lois votees 
par les corps representatifs.

Ill

L’echec de la democratic —
Teehee du gouvernement d’assemblee

Vu le caractere democratique du gouvernement d’assemblee, c.-a-d. sa conve- 
nance a la democratic, la constatation de l’application ratee du gouvernement 
d’assemblee dans la pratique du developpement de 1’Etat moderne, provoque 
1’etonnement. Cependant, la cause de cet echec du gouvernement d’assemblee 
reside, en fin de compte, dans le succes insuffisant, et meme dans 1'insucces de la 
democratic meme comme forme de systeme politique. Autant qu’il est exact que le 
gouvernement d’assemblee correspond et contribue a la democratic, dont on a deja 
parle, autant il est exact aussi que 1’etablissement et le fonctionnement du gouver­
nement d’assemblee depend des conditions qui se rattachent au systeme politique 
democratique.

1. Ainsi, dans les regimes dictatoriaux et autres regimes autoritaires des Etats 
bourgeois, le gouvernement d’assemblee, par la nature des choses, n’a pas pu ni ne 
peut pas etre etabli, car l’affirmation du corps representatif democratique comme 
representation des larges couches du peuple est en contradiction directe avec la 
concentration de toutes les fonctions du pouvoir entre les mains d’un individu ou 
d’un groupe (corps collegial etroit, junte, etc.).

Lc principe d’organisation du gouvernement d’assemblee - unite democrati- 57



que du pouvoir — ne peut pas etre la base du systeme du pouvoir dans ce type de 
pays, car leur regime politique presuppose precisement le principe contraire a 
1’unite democratique du pouvoir, et e’est le principe de 1’unite nondemocratique du 
pouvoir, done 1’unite du pouvoir realisee par 1’executif.

L’existence d’un parti politique ou d’une organisation semblable n’est qu’un 
facteur additionnel qui etablit et renforce la position dominante du porteur du 
pouvoir entier dans les regimes dictatoriaux et autres regimes autoritaires. Comme 
la pratique l’a toujours montre, la connexion personnelle des organes de 1’executif 
avec les comites de ce parti ou de 1’organisation est precisement ce qui contribue 
a raffermissement de la position dominante du porteur susnomme du pouvoir 
entier.

2. La debacle du gouvernement d’assemblee dans les pays socialistes contem- 
porains (et ceux qui etaient jusqu’a present qualifies ainsi) a ete causee par la 
debacle du modele concu et proclame, de la democratic socialiste dans ces pays. 
Ceci, bien entendu, n’etait pas identique dans chacun d’eux.

Comme la pratique l’a demontre d’une maniere convaincante, le processus de 
1’etablissement et du developpement par lequel passait la societe socialiste dans les 
pays susmentionnes etait accompagne du raffermissement de 1’Etat, particuliere- 
ment de son appareil executif et administratif, en effet du pouvoir executif. Dans 
un tel systeme politique, avec 1’executif fort, sa pression et son intervention dans 
tous les domaines de la vie sociale, la democratie ne pouvait ni ne peut pas du tout 
etre realisee dans toutes ses differentes formes d’expression. En meme temps, dans 
de telles conditions, il se produisait inevitablement la passivisation des corps 
representatifs. Tout cela s’est autant plus et dans une plus grande mesure produit 
si, avec le renforcement de 1’Etat, se renforcaient aussi la bureaucratic et le 
bureaucratisme.

Une circonstance particulierement defavorable pour 1’etablissment et le deve­
loppement de 1’unite democratique du pouvoir dans ces pays etait (et 1’est encore 
ou cela encore existe) le systeme du parti unique et le monopole politique total du 
parti au pouvoir (communiste ou quelque parti analogue).15 L’adherence du parti 
au pouvoir, communiste (ou quelque parti semblable), a 1’appareil d’Etat, et avant 
tout, aux organes du pouvoir executif, favorisait directement et d’une maniere 
decisive, la passivisation du corps representatif et sa transformation, plus ou 
moins, en un decor sur la scene politique, ou bien a 1’etablissement du pouvoir 
executif comme force dominante dans le mecanisme du pouvoir. Le pouvoir 
executif, ses organes, individuels et en colleges etroits, etaient un moyen approprie 
et efficace pour la mise en pratique de la politique du parti au pouvoir. De la, il est 
comprehensible que les fonctionnaires les plus importants du parti etaient ceux des 
organes de 1’executif et non pas du corps representatif.

Les transformations radicales de la societe qu’on effectue aujourd’hui dans ces 
pays vers la democratisation du systeme (garantie des droits et des libertes des 
citoyens, elections plus fibres, formation de plusieurs partis et mouvements « alter- 
natifs», etc.) creent des conditions plus favorables pour 1’etablissement du gouver­
nement d’assemblee et la realisation de la preponderance du corps representatif 
comme facteur politique dominant dans le mecanisme du pouvoir. Bien entendu, 
il est difficile de conclure si dans ces pays-ci la veritable unite du pouvoir ou le 
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facteurs, mais — avant tout — de 1’etablissement et du developpement de la 
veritable et pleine democratie.

3. Aux pays de la democratie classique (bourgeoise), les conditions pour la 
mise en pratique du gouvernement d’assemblee sont, en principe, indubitablement 
plus reelles, par cela meme que la democratie classique en tant que telle est 
constituee des droits et libertes des citoyens et particulierement de la liberte de la 
parole, de la presse, de 1’association et de 1’organisation politique, elections libres 
et une serie d’autres elements de valeur democratique. Ce sont, en effet, les 
conditions (indispensables) pour la constitution du systeme de representation 
democratique, dans lequel les corps representatifs peuvent atteindre leur affirma­
tion et s’etablir comme institutions politiques centrales et organes effectivement 
supremes du pouvoir.

Cependant, le caractere defectueux et meme borne de cette democratie dans 
les conditions historiques contemporaines, et d’autant plus celles datant de la 
periode ecoulee du developpement de I’Etat moderne, n’ont cree — outre en cas 
exceptionnels — le sol fertile pour la formation du veritable gouvernement d’as­
semblee. La societe bourgeoise contemporaine (et surtout celle des temps ecoules) 
est encore dechiree par les contradictions de classe et autres contradictions et par 
la lutte entre les differents groupes sociaux pour la position dominante dans la 
societe et I’Etat. Le systeme a plusieurs partis n’est que 1’expression d’un etat pareil 
et les partis sont des instruments des groupes sociaux pour conquerir le pouvoir, 
ou bien d’influencer 1’exercice du pouvoir.

Le corps representatif est en principe, dans les conditions des elections libres, 
la representation des couches differentes, et meme de toutes les couches de la 
societe, 1’endroit ou, outre la majorite, la minorite peut aussi s’exprimer. Le corps 
representatif est 1’endroit pour le dialogue, la critique et 1’opposition et cela 
toujours devant les yeux du public. Le pouvoir executif, de son cote, est toujours 
sujet, dans une plus grande mesure, a 1’influence des groupes sociaux etroits, des 
comites des partis politiques etc., agit operativement et efficacement, moins en 
public, etc.

Dans de telles circonstances, les chances pour 1’etablissement du corps repre­
sentatif comme organe supreme du pouvoir et pour la realisation de 1’unite du 
pouvoir dans ses mains sont faibles. On tend plutot a raffermir l’executif et a etablir 
1’equilibre entre celui-ci et le corps representatif, c.-a-d. a 1’application du principe 
de la separation des pouvoirs. La tendance vers le raffermissement de l’executif 
menait parfois a sa predominance, et c’etait la voie qui conduisait vers les differen­
tes formes du gouvernement autocratique et de la dictature. Il est comprehensible, 
done, que le gouvernement d’assemblee n’apparaissait dans ces pays que dans les 
circonstances exceptionnelles — dans les periodes ou 1’on tendait, a travers les 
evenements revolutionnaires, a 1’etablissement du systeme politique democratique 
apres les regimes absolutistes et autoritaires, a la creation de la democratie veritable 
et plus complete. C’est ainsi qu’on etait arrive a 1’etablissement du systeme conven- 
tionnel et a 1’adoption de la Constitution montagnarde ou a 1’etablissement du 
gouvernement d’assemblee en Suisse.

3. Un aper^u de la mise en pratique du gouvernement d’assemblee et de 1’unite 
democratique du pouvoir et des tentatives inachevees ou ratees de 1’etablir reelle- 
ment, impose la conclusion que les causes reelles de son echec dans la pratique 59



historique de 1’Etat moderne resident, comme on a deja dit, dans le succes insuffi- 
sant de la democratic meme. Si 1’on peut adopter 1’opinion emise aux pages 
precedentes de cette etude sur le caractere democratique du gouvernement d’assem­
blee et de sa convenance a la veritable democratic, on pourrait alors adopter aussi 
1’opinion sur la connexion, et meme la conditionnalite de la veritable democratic 
et du gouvernement d’assemblee base sur 1’unite democratique du pouvoir. Il est 
tout a fait comprehensible alors que le gouvernement d’assemblee partageait, en 
principe, le sort de la democratic elle-meme au cours du developpement de 1’Etat 
moderne, a partir des grandes revolutions de la fin du XVIIIe siecle jusqu’a nos 
jours.

De la, 1’avis que le gouvernement d’assemblee sera toujours etabli, se develop- 
pera et fonctionnera avec succes aux pays ou se realisera une democratic veritable, 
plus complete et plus developpee, parait etre tres raisonnable et fondee. En effet, 
une telle democratic presuppose le gouvernement d’assemblee, vu qu’il assure, par 
son mecanisme, les conditions prealables essentielles pour la realisation de 1’in- 
fluence decisive qu’exerce la majorite sur le processus de la decison politique et de 
1 exercice du pouvoir, ainsi qu elle fait disparaitre, en meme temps, ces formes 
organisationnelles qui peuvent s’y opposer. En un mot, le gouvernement d’assem­
blee va au devant de la tendance a la realisation plus complete de la souverainete 
du peuple, ce qui le rend indispensable dans le systeme politique democratique. 
Cela est d’autant plus vrai, parce que le gouvernement d’assemblee n’exclut pas 
1 application des formes de la democratic directe. Ceci rend la perspective du 
gouvernement d’assemblee plus certaine dans 1’avenir.
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Le statut du chef de 1’Etat 
dans les pays d’Europe centrale 

dans les annees 1989-1990

JOZSEF HALASZ

« L’Etat se developpe sur sa propre terre, la vie est injectee par ses propres 
forces dans son tronc et dans ses branches, mais des compagnons 1’entou- 
rent.. . Il en resulte que nous n’oublierons ni les moeurs et les coutumes, ni les 
antecedents historiques nationaux, lesquels vous tenez a evoquer; jusqu’a ce 
que ces premieres sont conformes au bon sens, vous ne pouvez pas etre plus 
fideles amis de celles-la que nous-memes, et en ce qui concerne ces derniers, 
nous savons bien que d’une part en montrant la direction a suivre et d’autre 
part en indiquant les recifs a eviter, ils nous enseignent toujours et en tous 
points.»(Laszlo Szalay1: Originalite et enseignements dignes d’etre suivis dans 
le domaine de la politique, Budapest 1844.)

En Hongrie et dans d’autres pays d’Europe centrale des changements radicaux 
ont eu lieu dans les annees 1989 a 1990. Un changement de regime s’est produit a 
la suite de changements revolutionnaires et pacifiques, inhabituels a 1’echelle 
historique; parallelement a la demolition d’une structure politique et etatique, qui 
a existe pendant plus de quatre decennies dans 1’ensemble de ces pays — et pendant 
plus de sept decennies en URSS —, s’edifie un systeme d’institutions d’une demo­
cratic parlementaire multipartiste.2

L’une des caracteristiques importantes de la transformation de la structure de 
1’Etat dans les pays de cette region consiste dans le fait qu’avec 1'adoption des 
reformes constitutionnelles dans les annees 1989 a 1990, les organes representatifs 
supremes (les parlements) ont supprime 1’institution du chef de 1’Etat collectif 
(Presidium, Conseil de presidence, Conseil d’Etat), conforme au modele de la 
Constitution sovietique de 1936, et ont mis a sa place un President de la Republi­
que.

Le fait, qu’avait deja ete adoptee, dans certains pays de la region, 1’institution 
d’un unique President de la Republique, ne diminue pas 1’importance des change­
ments survenus dans le caractere des fonctions du chef de 1’Etat.3 Mais tandis que 
les dispositions de le Constitution tchecoslovaque de 1920 relatives au President de 
la Republique ont ete partiellement maintenues apres 1’adoption de la nouvelle 
Constitution de 1948, en Hongrie 1’adoption de la Constitution de 1949 a comporte 
la suppression des fonctions de President de la Republique ainsi que la suppression 
du regime parlementaire. 63



I

Les fonctions de chef d’Etat collectif 
et les competences de remplacement 
dans les Constitutions anterieures

Dans les decennies qui ont precede le changement de regime, les Constitutions 
adoptees par les pays de la region dans les annees apres 1948 et 1949 ont elargi et 
presque integralement realise 1’etablissement de 1’institution du chef d’Etat collec­
tif.

L’une des caracteristiques determinantes de ce modele du chef d’Etat a con­
s'5^ dans le fait que ce modele a offert une vaste possibilite de remplacer les corps 
legislatifs.

Les Constitutions des pays democratiques de 1’Ouest contiennent egalement 
des dispositions qui permettent le replacement du corps legislatif (du parlement) 
dans le cas de son empechement et investissent le chef d’Etat, le gouvernement de 
pouvoirs exceptionnels. En meme temps, elles fixent de differentes limitations de 
competence, limitations dans le temps, etc. et creent des garanties institutionnelles 
et constitutionnelles contre I’abus de pouvoir.

En Hongrie, ce sont au fond les dispositions de la Constitution de 1949 
prevues pour une situation exceptionnelle qui se sont metamorphosees en autorisa- 
tion generale. Le Conseil de presidence a eu le pouvoir de modifier et d’abroger 
toute loi, exception faite de la Constitution, et d’adopter des decrets normatifs 
ayant le meme rang que les lois. La pratique est devenue courante selon laquelle 
la structure du gouvernement, sa composition, son election et sa revocation soient 
determinees presque exclusivement par le Conseil de presidence.

11 faut noter qu apres 1953—1954 la competence de remplacement general a 
provoque 1 objection des constitutionnalistes. Surtout 1’elargissement excessif de la 
competence de remplacement a donne lieu a des critiques, etant donne que par suite 
de cette pratique le role de 1 Assemblee nationale est devenue une formalite 
protocolaire, puisque le Conseil de presidence ne relevait que par son election de 
1 Assemblee nationale, tandis que par ses decrets normatifs ont ete rendues legiti­
mes les decisions politiques d’un corps dirigeant restreint du parti dirigeant.

Jusqu en 1987 1 elimination de cette situation contradictoire n’etait pas pos­
sible, etant donne que tous les efforts tendant a limiter la competence du Conseil 
de presidence se sont heurtes a une resistance farouche de la part de la direction 
du parti dirigeant. Cependant apres 1’adoption de la modification de la loi electo­
rale en 1983 et apres les elections a 1’Assemblee nationale en 1985 et dans les 
circonstances de 1 accentuation des tensions politiques au sein de la societe, la 
poursuite de 1 activite formelle de I Assemblee nationale n’a pas ete possible. C’est 
dans ses circonstances que les matieres qui rentrent dans la competence de 1’Assem- 
blee nationale ont ete definies. L adoption de cette loi a fondamentalement change 
la competence de remplacement generale du Conseil de presidence.

Il faut tout de suite noter que, dans les autres pays de cette region, la possibilite 
de remplacer le corps legislatif (parlement) dans un vaste domaine n’a ete ouverte 
que dans les circonstances d’une situation exceptionnelle. En meme temps, les64



Constitutions precisent limitativement les matieres qui peuvent rentrer dans la 
competence de remplacement du chef d’Etat collectif.

Par consequent, il y avait des differences considerables entre les fonctions et 
les competences du chef d’Etat prevues par les Constitutions des differents pays 
d’Europe centrale et orientale. Cependant, ces differences ne changent rien a la 
particularite de ce modele, qui consiste dans le fait que, par ses fonctions, le chef 
d’Etat a joue au fond le role d’une autorite qui transforme directement en actes 
d’Etat les decisions politiques du parti dirigeant. Cette contradiction evidente n’a 
pas ete eliminee par le fait que, dans certains pays, les fonctions du chef du parti 
dirigeant et les fonctions du chef d’Etat ont ete remplies par la meme personne. 
C’est pas par hasard que meme la notion du chef d’Etat est une notion controversee 
dans la litterature politique et juridique de cette epoque.

II

Le President de la Republique dans les reformes 
constitutionnelles des annees 1989 et 1990

Les reformes constitutionnelles adoptees dans les annees 1989 et 1990 ont 
apporte des changements importants quant aux fonctions et aux pouvoirs du chef 
d’Etat de cette region.

En connexion avec ces changements, il faut mentionner tout d’abord qu’on a 
supprime les dispositions relatives au systeme de parti unique et on a declare la 
liberte de la creation de partis politiques. La modification de la Constitution de la 
Republique de Hongrie5 adoptee le 18 octobre 1989 declare la separation des 
organes des partis et des organes d’Etat, conformement aux exigences de la 
democratie parlementaire, en soulignant que: «Les partis ne peuvent exercer 
directement le pouvoir public. Par consequent aucun parti ne peut diriger un 
organe quelconque d’Etat. En vue de la separation des partis et du pouvoir public, 
la loi determine les fonctions, les charges publiques qui ne peuvent etre remplies par 
des membres ou fonctionnaires des partis. »6

En ce qui concerne le mandat du President de la Republique, les fonctions de 
President de la Republique sont, selon les dispositions de la reforme constitution­
nelle, «incompatibles avec toute autre fonction ou mission etatique, sociale ou 
politique ».

Les reformes constitutionnelles et les lois constitutionnelles adoptees dans les 
pays de la region au cours des annees 1989 et 1990 contiennent au fond des 
dispositions du meme genre.

De ce point de vue, la modification de la Constitution sovietique adoptee en 
mars 1990 revet une importance particuliere.7 D’une part, cette reforme de la 
Constitution a supprime les passages de la Constitution relatifs au role dirigeant 
du parti, et d'autre part elle fixe les bases constitutionnelles de la creation d’autres 
partis politiques, d’organisations et de mouvements. En connexion avec la reforme 
du systeme constitutionnel, une institution nouvelle, celle du President de 1’Union 
sovietique, vient d’etre creee. 11 est a mentionner que le Conseil supreme de 1’Union 65



sovietique a adopte le 9 octobre 1990 une loi sur les associations, qui fixe de facon 
detaiHee les cadres juridiques de la creation et de l’activite des partis politiques.8 

Les reformes constitutionnelles mentionnees indiquent d’une part les garanties 
constitutionnelles de la transformation de I’Etat de parti en Etat de droit, et d’autre 
part les caracteristiques des fonctions du chef d’Etat qui, par la representation des 
interets de 1 ensemble de la nation, est superieur aux partis politiques.

La loi no. XXXI de 1’an 1989 modifiant 1’ensemble de la Constitution hon- 
groise ne porte pas seulement sur la separation des partis et de I’Etat, mais elle 
etablit aussi 1 institution du chef d’Etat unique, reglemente d’une maniere nouvelle 
les fonctions du President de la Republique ainsi que les bases constitutionnelles 
des relations de celui-ci avec I Assemblee nationale et le gouvernement.

Sans doute, dans la premiere phase de la preparation de la reforme constitu­
tionnelle hongroise (avril a septembre 1989), le modele classique du regime parle- 
mentaire adopte par la loi constitutionnelle no. I de l’an 1946 (sur la forme 
constitutionnelle de 1 Etat) a ete mis au premier plan comme modele a suivre. Selon 
ce modele, le pouvoir executif est exerce par le President de la Republique par 
1’mtermediaire du gouvernement responsable devant l’Assemblee nationale. Par 
consequent, pour toutes les dispositions prises par le President de la Republique, 
le contreseing du Premier ministre ou du ministre competent est requis.9

En Hongrie, aux termes de la reforme constitutionnelle de 1989, le dirigeant 
responsable du pouvoir executif est le Premier ministre. La Constitution en vigueur 
determine les fonctions du President de la Republique et ses attributions connexes 
a 1 exercice de ses fonctions. Dans ce cadre, 1’exercice de certains pouvoirs est lie 
au contreseing du Premier ministre ou du ministre competent.

Dans le premier groupe des competences du President de la Republique figurent 
les attributions connexes au fonctionnement du pouvoir legislatif: la fixation de la 
date des elections, la convocation et 1’ajournement des sessions, etc. Sur demande 
ecnte du President de la Republique, une session extraordinaire ou une seance 
extraordinaire de l’Assemblee nationale doit etre convoquee. Le President de la 
Republique peut ajourner la seance de l’Assemblee nationale pour trente jours au 
plus. Toutefois pendant la duree de 1’ajournement, sur proposition ecrite presentee 
par un cinquieme des deputes, le President de l’Assemblee nationale est tenu de 
convoquer l’Assemblee nationale dans les huit jours.

Si, dans 1 espace de douze mois, l’Assemblee nationale retire sa confiance au 
gouvernement quatre fois au moins ou ne vote pas la confiance au gouvernement 
propose, le President de la Republique peut dissoudre l’Assemblee nationale en 
fixant en meme temps la date des elections. Avant la dissolution de l’Assemblee 
nationale, le President de la Republique est tenu de prendre 1’avis du Premier 
ministre, du President de l’Assemblee nationale et des dirigeants des groupes des 
partis representes a l’Assemblee nationale.

Le President de la Republique peut assister et prendre la parole aux seances 
de 1 Assemblee nationale et des commissions de l’Assemblee nationale, presenter 
des propositions a I Assemblee nationale, prendre 1'initiative d’une loi et d’un 
referendum; le commissaire des droits civiques et le commissaire des droits des 
minorites nationales et ethniques (ombudsman), le president de la Cour supreme, 
le procureur general sont elus par l’Assemblee nationale sur proposition du Presi­
dent de la Republique.



Les possibilites de prendre des initiatives et de faire des propositions, de meme 
que sa participation aux seances de l’Assemblee nationale et des commissions de 
l’Assemblee nationale et la presentation de ses propositions legislatives augmentent 
le role politique du President de la Republique. Certains constitutionnalistes font 
a juste titre remarquer qu’en certaines circonstances 1’exercice de ces attributions 
peut devenir source de tension dans la realisation de 1’unite du pouvoir executif.10

C’est le President de la Republique qui fait promulguer les lois. S’y rattache 
la possibilite qu’avant de la signer et dans le delai de quinze jours — de cinq jours 
en cas d’urgence — le President de la Republique peut renvoyer la loi, accompa- 
gnee de ses remarques a l’Assemblee nationale pour qu’elle y soit reexaminee, 
lorsqu’il n’est pas d'accord avec la loi ou avec quelques unes de ses dispositions. 
L’Assemblee nationale discute alors encore une fois la loi et decide de nouveau de 
1’adoption de celle-ci. Apres cette procedure, le President de la Republique est tenu 
de signer la loi et de la promulguer dans les cinq jours.

S’il estime qu’une disposition quelconque de la loi est en contradiction avec 
la Constitution, le President de la Republique peut saisir la Cour constitutionnelle 
pour donner son avis sur la disposition en question. Si 1’inconstitutionnalite est 
constatee par la Cour constitutionnelle, le President de la Republique renvoie la loi 
a l’Assemblee nationale, dans le cas contraire, il est tenu de signer la loi et de la 
promulguer.

Nous avons deja indique que le President de la Republique ne peut exercer 
certains de ses pouvoirs qu’avec le contreseing du Premier ministre ou du ministre 
competent. Avec le contreseing, le Premier ministre ou le ministre competent prend 
a sa charge la responsabilite pour 1’acte.

Selon la Constitution hongroise modifiee en 1989, le contreseing du Premier 
ministre ou du ministre competent est requis pour les actes suivants du President 
de la Republique:

— conclusion des traites internationaux (si 1’objet du traite rentre dans la 
competence du legislateur, le consentement prealable de l’Assemblee nationale est 
necessaire), la nomination et la reception des ambassadeurs et des ministres pleni­
potentiaries;

— nomination des secretaires d’Etat, des Commissaires de la Republique ainsi 
que le relevement de ceux-ci de leurs fonctions (sur proposition du ministre 
competent faite par I’intermediaire du Premier ministre);

nomination du president et des vice-presidents de la Banque nationale de 
Hongrie, des professeurs d’Universite, des recteurs d’Universite, des generaux et le 
relevement des memes de leurs fonctions; confirmation dans ses fonctions du 
president de 1’Academie des Sciences de Hongrie, nomination du president de la 
Radio et la Television hongroises (sur proposition des organes prevus par loi 
particuliere);

octroi des titres honorifiques, des ordres du merite, des distinctions honori- 
fiques, exercice du droit de grace individuelle, prise de decision dans les affaires de 
nationalite, etc.

Un des problemes importants connexes aux fonctions du President de la 
Republique est la question de savoir quelles sont ses attributions relatives a la 
designation, a 1’activite du gouverncment et au relevement des fonctions de celui-ci. 
C’est le President de la Republique qui apres avoir pris 1’avis des presidents des 67



groupes representes a l’Assemblee nationale ainsi que du representant des deputes 
independants, propose la personne du Premier ministre. L’Assemblee nationale 
decide a la fois de [’election du Premier ministre et de programme du gouverne- 
ment. Par consequent le President de la Republique peut jouer un role politique 
important comme mediateur au cours des debut relatives a la constitution du 
gouvernement, bien que cette possibilite soit limitee par les rapports des forces 
parlementaires et les accords prealables conclus entre les partis.

Selon la reforme constitutionnelle de 1989, le President de la Republique est 
le commandant en chef des forces armees. Cependant, dans le cadre fixe par des lois 
particulieres, la direction des forces armees appartient a l’Assemblee nationale, au 
President de la Republique, au conseil de Defense nationale, au gouvernement et 
au ministre competent. Etant donne que l’Assemblee nationale n’a pas encore 
adopte cette loi, on ne peut determiner sans equivoque ce qui rentre dans la 
competence du commandant en chef et ce qui est du ressort d’autres organes 
etatiques ou gouvernementaux autorises par la Constitution a diriger les forces 
armees.

Dans des circonstances normales, le President de la Republique n’exerce pas 
de pouvoir qui rentre dans la competence du pouvoir executif. Cependant, la 
Constitution fixe pouvoirs du President de la Republique qu’il peut exercer en cas 
d’etat de siege et d’etat d’urgence. Selon ces dispositions, dans le cas ou l’Assemblee 
nationale est empechee de prendre des decisions, le President de la Republique a 
le droit de decreter 1’etat de guerre, de proclamer 1’etat de siege, de declarer 1’etat 
d’urgence. Le fait de 1’empechement de l’Assemblee nationale, le bien-fonde de la 
proclamation de ces etats d’exception sont etablis conjointement par le president 
de l’Assemblee nationale, le president de la Cour constitutionnelle et le Premier 
ministre. En temps d’etat de siege ou d’etat d’urgence, l’Assemblee nationale ne 
peut pas declarer sa dissolution et ne peut pas etre dissoute.

Dans la structure de 1’Etat hongrois, les fonctions et les pouvoirs constitution- 
nels exerces par le President de la Republique prouvent son role de mediateur 
important entre un parlement fort et un pouvoir executif fort. Par 1’exercice de ses 
fonctions et ses pouvoirs, le chef d’Etat favorise la mise en oeuvre du principe 
classique de 1’equilibre des pouvoirs.

Ill

Les divergences entre les fonctions 
des divers chefs d’Etat

Les reformes constitutionnelles des pays de la region definissent differemment 
les fonctions du chef d’Etat, a partir du regime parlementaire traditionnel jus- 
qu’aux attributions qui caracterisent le systeme presidentiel. Ces differences se 
manifestent dans les differentes formes de parlements puissants se basant sur une 
representation de plusieurs partis et de pouvoirs executifs capables de resoudre les 
difficultes de la transformation, de gouvernement de coalition ou de gouvernement 
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remarquer que ni le processus de transformation, ni 1’etablissement de la sphere des 
pouvoirs du chef d’Etat ne peuvent etre consideres comme termines.

En Tchecoslovaquie, les pouvoirs du president de la Republique sont plus 
vastes qu’en Hongrie, en Bulgarie ou en Pologne. D’une part, c’est en liaison avec 
des traditions democratiques plus anciennes; d’autre part, cela decoule de la 
tradition remontant a soixante-dix annees de 1’institution d’un unique chef d’Etat. 
C’est Vaclav Havel lui-meme, la personnalite centrale de la transformation, qui a 
declare devant le parlement federal nouvellement elu (1990): la limitation des 
pouvoirs du President est possible, si le gouvernement federal, ainsi que les gouver­
nements tcheque et slovaque restent forts et peuvent garatir le processus pacifique 
de la transformation. C’est dans sa nouvelle Constitution federale que la Tcheco­
slovaquie veut fixer les affaires rentrant dans la competence des deux Etats de la 
Federation et en liaison avec ce probleme les pouvoirs du President de la Republi­
que.

En Pologne, au debut d’aout 1990, par une lettre adressee au President de la 
Republique, 125 deputes et senateurs ont reclame la demission du chef d’Etat. 
L’election du president Jaruzelski par le nouveau parlement, en 1989, a ete la 
legitimation et la garantie institutionnelle du compromis entre les forces politiques 
de cette epoque. Dans une periode d’etat d’exception, le general Jaruzelski a 
represente sans doute pendant une decennie le pouvoir supreme du pays et il a 
dispose des pouvoirs de dictateur. En realite, il n’a pas exerce ces pouvoirs. En 
1989, c’est 1’opposition qui a forme le gouvernement, le chef d’Etat a garanti le 
processus de transition et son equilibre.

Les tensions politiques croissantes, les difficultes du changement de regime se 
sont manifestees d’une maniere de plus en plus nette dans 1’activite des institutions 
constitutionnelles exprimant la situation politique. En semptembre 1990, le parle­
ment polonais a annule le mandat du chef d’Etat et a decide d’elire par suffrage 
direct un nouveau chef d’Etat fort. Les debats connexes permettent d’en venir a la 
conclusion, que le nouveau chef d’Etat disposera de pouvoirs constitutionnels 
importants qui lui permettront d’accelerer par voie de decrets presidentiels le 
processus polonais de la transformation.

Dans les pays est-europeens ayant une structure federative, la Tchecoslova­
quie, la Yougoslavie et 1’Union sovietique, les efforts pour 1’obtention de la 
souverainete de certaines de leurs Republiques membres, les nouveaux traites 
d’Etat qui sont en preparation, 1’adoption d’une structure federative ou d’une 
structure confederative, exercent une influence decisive sur les fonctions et les 
pouvoirs du chef d’Etat. Dans ces pays, la garantie de la nature pacifique de la 
transformation est intimement liee aux efforts deployes par les Republiques et les 
provinces autonomes pour conquerir leur independance. En meme temps, la 
transition a une democratic parlementaire multipartiste augmente forcement le 
role que jouent les parlements ainsi que 1’importance que revetent les fonctions du 
chef d’Etat dans la transformation des structures.

Un reforme constitutionnelle d’une importance particuliere a eu lieu en Union 
sovietique le 14 mars 1990. Le Soviet supreme a adopte une loi portant sur 
1'etablissement des fonctions de President de 1’URSS. La necessite d’un chef d’Etat 
fort s’est manifestee au tournant des annees 1989- 1990 en connexion avec les 
conflits de la realisation de la transition. Les arguments a 1’appui sont les suivants: 69



les institutions anciennes du pouvoir se sont affaiblies et se sont compromises, les 
nouvelles institutions ne sont qu’en voie de formation. La realisation de 1’ensemble 
des retormes structurelles requiert un pouvoir fort, apte a briser la resistance de la 
bureaucratic, capable a mettre obstacle aux phenomenes anarchiques.11

Conformement a la reforme constitutionnelle, le chef d’Etat sovietique dis­
pose de vastes pouvoirs; il peut rendre des decrets presidentiels obligatoires sur 
1 ensemble du territoire du pays; il peut prendre 1’initiative des lois; sur la base de 
son droit de veto, il peut renvoyer les lois adoptees par le Soviet supreme de 1’URSS 
pour y etre de nouveau discutees et votees. Le president dispose de vastes pouvoirs 
relatifs a 1 etablissement des organes d’Etat federatifs ainsi que dans le domaine de 
designation, nomination et approbation des personnes aux fonctions supremes. Un 
de ses pouvoirs tres importants: il propose le Premier ministre, il presente la 
demission du gouvernement, ainsi que la proposition relative a l’acceptation de la 
demission, le President peut arreter 1’execution des decisions du gouvernement qui 
derogent aux normes constitutionnelles, s’il le considere necessaire pour garantir 
les droits civiques. Apres consultation avec les organes competents des Republi- 
ques, il peut proclamer 1’etat d’exception dans certaines regions et, sur la base de 
loi particuliere, il peut exercer le gouvernement presidentiel dans 1’interet de la 
securite de 1’URSS et de ses citoyens.

Sur la base de cette disposition de la Constitution, le Soviet supreme de 
I Union sovietique a adopte le 24 septembre 1990 une loi qui augmente d’une 
maniere considerable les pouvoirs du President. Cette loi autorise le President a 
assurer jusqu’au 31 mars 1992, par voie de decrets, le fonctionnement du pouvoir 
executif, le processus de la reorganisation de l economie, la securite publique. Sa 
competence englobe les rapports de propriete, la reforme de la direction de 1’econo- 
mie nationale, les questions budgetaires et financieres, la regiementation des rap­
ports de prix et de salaire, le reglement des conflits mettant en danger 1’unite des 
Republiques. Un des pouvoirs importants du President consiste dans le fait qu’il 
peut abroger les decisions des Soviets supremes des Republiques federatives par 
decret presidentiel.12

Le fait, que le Soviet supreme de 1’Union sovietique peut supervisor et que la 
C ommission du Controle de la Constitution est tenue de controler la legalite de ces 
decrets, est une garantie constitutionnelle importante.

Sans doute, la reforme constitutionnelle du role et des vastes pouvoirs du 
president de 1’Union sovietique, adoptee en mars 1990, et la loi de septembre 1990, 
qui introduit le gouvernement presidentiel, lient intimement les fonctions du chef 
d Etat et la direction du gouvernement. Par consequent cela laisse supposer un 
developpement vers un regime presidentiel.13

En Yougoslavie de la meme maniere que dans les autres pays de la 
region —, la reforme constitutionnelle des fonctions du chef de 1’Etat a ete mise a 
1’ordre du jour en 1989 et 1990, en connexion avec les difficultes de transformation 
socio-economique et les conflits de la structure federative. Dans deux Republiques 
de la Federation, en Slovenie et en Croatie, le nouveau parlement vient d’etre elu 
en 1990 sur la base du systeme multipartiste, et on reclame 1’etablissement des 
relations inter-etatiques confederatives. On a proclame 1’independance de ces deux 
Republiques et on exige la conclusion de nouveaux traites d’Etat. Par centre, 
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rement difficile est celui du reglement du statut constitutionnel des regions autono­
mes (Kosovo, Vojvodine, ainsi que la garantie de 1’autonomie de la population 
serbe, comptant environ 400000 habitants, vivant sur le territoire de la Croatie).

En octobre 1990, le parlement de la Serbie a adopte une nouvelle Constitution, 
qui augmente d’une maniere considerable les pouvoirs du president de la Republi- 
que.

Les efforts de certaines Republiques pour conquerir leur independance, ainsi 
que 1’apparition du regime parlementaire pluraliste peuvent aboutir dans la decen- 
nie a venir a 1’etablissement des corps representatifs nationaux et a 1’etablissement 
d’un gouvernement ou d’un chef d’Etat fort, ou d’un regime presidentel.

IV

L’election du President de la Republique

Il ressort de ce qui precede que 1’une questions centrales controversees liees a 
la transformation de la structure politico-etatique des pays de la region de 1’Europe 
centrale et orientale a ete la question de savoir comment il faut elire le President 
de la Republique. Les reformes constitutionnelles des annees 1989-1990, les refe­
rendums qui se sont deroules jusqu’ici prouvent qu’il y a une correlation decisive 
entre les fonctions du President de la Republique et les sources de sa legitimation. 
D’autre part: le choix de la personne du chef d’Etat ne peut pas etre separe des 
exigences complexes du changement de regime.

Dans la Republique de Hongrie, trois reformes constitutionnelles et deux 
referendums ont porte sur les modalites de l’election du President de la Republique, 
c’est-a-dire sur la question de savoir si le President soit elu au suffrage direct, ou 
s’il doit recevoir son mandat du nouveau parlement, apres les elections. Par suite 
du developpement des rapports de forces politiques, le referendum tenu en novem- 
bre 1989 a decide par 50,07% des voix que l’election du president de la Republique 
ne peut avoir lieu qu’apres l’election de la nouvelle Assemblee nationale.14 C’est le 
nouveau gouvernement elu par la nouvelle Assemblee nationale (elue en mai 1990) 
qui a propose une reforme constitutionnelle selon laquelle l’election du chef d’Etat 
releve du ressort de 1’Assemblee nationale. Cependant, avant l’election du chef 
d’Etat, un referendum relatif a une reforme constitutionnelle a eu lieu sur une 
initiative populaire. Etant donne qu’au referendum tenu le 29 juillet 1990 seule- 
ment 13,79% des electeurs ont pris part, le referendum a ete nul.15 Le 3 aout 1990 
le President de la Republique a ete elu par 1’Assemblee nationale a 1’unanimite et 
etait issu du milieu des personnalites dirigeantes du plus grand parti de [’opposi­
tion.

En Bulgarie, [’election du chef de 1’Etat a pris une autre forme. Le processus 
de la reforme demarre au debut de 1’annee 1990 a tout d’abord obtenu la deposition 
du President du Conseil d’Etat (Todor Jivkov). Puisque (’election du nouveau 
President a tarde, les tensions sociales se sont accrues, et le ler aout 1990, apres six 
tours de scrutin, le parlement a elu comme chef de 1’Etat le dirigeant de la 
Federation des Forces democratiques, mouvement d’opposition. (Sur les 389 
deputes du parlement bulgare, il a recueilli les voix de 284 d’entre eux.) 71
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En Union sovietique, le mode d’election du chef de I’Etat est reglementee par 
la loi constitutionnelle sur la creation de la fonction de President, adoptee le 14 
mars 1990. En vertu de cette loi, le President est elu directement par les electeurs, 
pour une duree de cinq ans. L’election du President est consideree valable si 50% 
au moins des electeurs ont pris part au vote. Est considere elu le candidat qui a 
obtenu plus de la moitie des voix a 1’echelle nationale et dans la majorite des 
Republiques federees.

Cependant les graves difficultes sociales et economiques, les tensions politi- 
ques auraient rendu difficile l’election par suffrage direct du premier president.16 
Etant donne cette situation, conformement a la reforme constitutionnelle, le pre­
mier President de 1’Union sovietique a ete elu par le Congres des delegues du peuple 
(2 250 delegues) pour cinq ans. La reforme constitutionnelle stipule qu’un citoyen 
age de moins de trente-cinq ans ou de plus de soixante-cinq ans ne peut pas etre 
elu chef d’Etat; par ailleurs, la meme personne ne peut pas remplir plus de deux fois 
la fonction de President.

Les discussions sur l’election du chef de I’Etat, les reformes constitutionnelles 
temoignent du processus du developpement des fonctions de chef de I’Etat. Sans 
exageration, on peut affirmer que dans les discussions sur les differents modes 
d’election du President et sur la question de savoir si l’election doit avoir lieu avant 
ou apres l’election du nouveau parlement, c’est au fond la lutte menee pour ou 
contre le changement qui s’est deroulee entre les differents partis et groupes de 
forces politiques.

Le choix des candidats a la fonction de chef de I’Etat est inseparable de cette 
question. Dans la plupart des pays de la region, on a elu comme chef de I’Etat des 
personnalites dont 1’engagement, le devouement au changement de regime s’etaient 
manifestes dans 1’ensemble de leur activite deployee dans les mouvements d’oppo­
sition. Au debut de 1 annee 1945, Istvan Bibo, eminent politologue hongrois de 
l'apres-Deuxieme Guerre mondiale, a ecrit avec justesse et en donnant un avertisse- 
ment: « La question de savoir de quelle facon 1’autorite personnelle et symbolique 
dirigeant I’Etat, le chef de I’Etat, est organiseeest loin d’etre negligeable [...]. Rien 
n est plus dangereux que de rendre le pouvoir du chef d’Etat impersonnel, ano- 
nyme et d’investir de pouvoirs propres au chef de I’Etat les comites de partis 
composes de nombreux membresw.17

Les changements, qui ont eu lieu au cours des annees 1989-1990 dans les pays 
d Europe centrale et orientale, signifient 1’abolition des structures politico-etati- 
ques mises en place il y a plus de quatre decennies pour 1’ensemble de la region 

et plus de sept decennies pour 1’URSS. Le developement de ces changements est 
etroitement lie aux circonstances particulieres des pays de cette region; a leurs 
traditions historiques, aux tensions sociales et economiques, a la culture politique 
de leur population, etc.

Cependant tout cela n’exclut pas, mais au contraire, rend plutot manifeste 
1 importance des experiences internationales tirees des structures et des institutions 
democratiques, justifiees par 1’histoire. Cela vaut egalement pour les garanties et le 
renforcement constitutionnel de I’Etat de droit, ainsi que pour une mise en oeuvre 
du principe de la separation des pouvoirs, prenant en consideration les conditions 
reelles.

L’examen du role des fonctions de chef de I’Etat dans le contexte d’une



certaine periode met en evidence le fait que son role revet dans les pays de la region 
de 1’Europe centrale et orientale une importance accrue et radicalement differente 
de celle qu’il a eu pendant des decennies.
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The Courts — the Third Power

ADAM LOPATKA

In recent years in Poland the thoughts of Ch. Montesquieu on the separation 
of powers have been more and more referred to, and especially the thesis that 
“there is no freedom if the judicial power is not separated from the legislative and 
executive ones”.1

Sovereign power in Poland is vested in the people which exercises power 
through its representatives either in the Parliament, or in the local representative 
bodies, or, finally, through a referendum. Bearing in mind this general feature, it 
is necessary to duly appreciate the diversity of tasks to be carried out by different 
types of state bodies, as well as the diversity of procedures used by different 
agencies. A certain equilibrium of different branches of government is necessary for 
the health of the state. In Poland, for many years, the administration occupied a 
predominant position. The powers of the elective bodies ware underdeveloped, and 
this also applied to the judiciary. In that connection, the administration was not 
restrained sufficiently by the legislative bodies, nor the judicial ones.

In 1987, I stated as follows: “Courts of law are necessary to the people not 
only as unquestioned oracles of the law and justice. They should express the 
commonly recognized, high moral values. Courts may not be regarded simply as 
other state agencies, particularly administrative ones, or e.g. armed forces.

A citizen seeks protection among others before the court when he feels that he 
has not been treated properly by another agency.”2

A proper balance between the legislature, executive, and the judiciary makes 
an abuse of power impossible. It may ensure that the crisis of the government is 
not the crisis of the state, as was the case in Poland.

Such ideas found expression in the “round Table” agreements adopted after 
the talks held from February 6 to April 5, 1989. Those agreements have opened the 
way to political pluralism. They have initiated the elaboration of the system of 
parliamentary democracy in Poland. In the final document adopted by the “round 
table” the following was stated: “The separation of the legislative, executive and 
judicial powers shall be the bases of democratization of the structures at all levels 
of the state machinery”.3 It has been recognized that the independence of the 
judiciary is of basic importance for a legal functioning of the state and for the 
protection of the rights and interests of citizens. It has been regarded as purposeful 
to introduce to the Constitution the principle of irremovability of judges, to abolish 7 5 
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the term system of the S. C. justices tenure, to establish by constitutional provision 
the National Council of Judiciary, to expand the powers of judicial self-govern­
ment through, among others, strengthening its role in making decisions on the 
appointments of the presidents of the courts, to introduce the terms of office for 
the presidents of the courts, to extend the courts’jurisdiction, e.g. through covering 
the economic disputes that used to be settled by the State Economic Arbitration 
Commissions abolished on October 1, 1989.

Some other agreements that improve the position of the judiciary have also 
been reached.

Somewhat earlier, i.e. since January 1, 1989, the remuneration of judges was 
substantively raised. A mechanism was created at the same time that made the 
judge s remuneration dependent on the rate of wages in the sphere of so-called 
‘material production’. The judge’s remuneration is a multipled average income in 
that sphere.

The “round table” agreements complied with most of the postulates put 
forward earlier by the judges.4

Those agreements, in part covering the judiciary, have been enforced through 
amendments to the Constitution, newly enacted laws, and administrative arrange­
ments. Some new provisions have gone beyond the agreements, following the 
postulates that were not agreed upon. They concern a ban on a judge’s membership 
of any political party, and on participation in any political activity.

The administration of justice in Poland is exercised by the Supreme Court, 
common courts and special courts. The special courts are the High Administrative 
Court, and the courts martial.

On December 31, 1988, there were in Poland: the Supreme Court consisting 
of 112 judges, 44 regional courts employing in total 1234 judges, and 274 district 
courts employing 2841 judges. The High Administrative Court embraced 86 judges. 
There were 94 judges of the courts martial, excluding those of the Division for the 
Military Affairs of the Supreme Court. In both regional and district courts, 
69 395 lay judges were taking part in adjudication. In 1988, the courts examined 
some 2 000 000 cases, including some 400 000 criminal law cases. Some 14 000 cases 
were tried by the High Administrative Court. The number of court cases rises 
slightly each year.5

The position of courts within the state structure and in public opinion depends 
on the extent of their jurisdiction, their impartiality, the equity of their judgements, 
as well as their degree of independence.

Until 1980, the opinion was predominant in Poland that the scope of the court 
jurisdiction should be limited to the criminal law and civil law cases. The doctrine 
was promoted according to which many groups of cases that would normally be 
examined by courts, were to be subject to administrative agencies, or different quasi 
judicial bodies, e.g. different arbitration commissions. From 1980, the expansion 
of court jurisdiction was consolidated, and a growth of public trust in the judiciary 
took place. The fruit of this tendency was the subjection of administrative decisions 
to the court’s review in 1980. Since September 1, 1980, the High Administrative 
Court has operated. This Court examines whether the valid administrative deci­
sions accord with the law.

The courts have also gained jurisdiction over disputes arising from the func-



tioning of state enterprises. The courts have been vested with the power of granting 
or refusing legal status to trade unions and associations, as well as with some 
powers regarding attorneys at law and the self-government of the legal profession. 
On October 1, 1989, the State Arbitration Commission was abolished and its cases 
were taken over by the courts. Due to those facts, the activities of the courts have 
become mainstream within overall state activity, covering the social and economic 
life of the country. The courts now attract much more attention from public 
opinion that they did some years ago. The view has even been put that this 
expansion is excessive, e.g. some cases, non-judicial in nature, are also dealt with 
by courts, among others the disputes between the director of an enterprise and the 
bodies of self-government of the workers of that enterprise.

The justice of the courts’ decisions depends not only on the courts themselves. 
First of all, it depends upon the level of justice embodied in the laws which the 
courts adjudicate. However, it also depends on courts to a great extent. The 
opinion is well grounded that a good court is just even if the law is not. On the other 
hand, a bad court may misuse a just law. The impartiality of courts depends 
entirely on them. A partial court in never just.

The courts may be just and impartial only if they are independent. The 
Constitution of the Republic of Poland stipulates that the judges are independent 
and subject only to the law. In accordance with the “Round Table” Agreements, 
an amendment to the Constitution has been adopted according to which the judges 
are irremovable, unless the law provides for the contrary. This principle, before the 
amendment of April 7, 1989, was embodied only in the Act on the structure of 
common courts of law. Also the principle of examining cases in open court is a 
constitutional one. There are some exceptions under the laws.

A judge may not be arrested, nor brought to the criminal or administrative 
court without the consent of the disciplinary court, unless he has been arrested 
flagrante delicto. Any appointment of a judge to another post, or removal from his 
position — with some exceptions — may occur only with his consent.

All judges in Poland are appointed, on a life tenure basis, by the President of 
the Republic of Poland, at the proposal of the National Council of Judiciary.

The judge may be removed at the proposal of the National Council of 
Judiciary, if he:

1) has resigned,
2) has an illness or disability — which has been declared by the medical 

examination committee of disability and employment — as making him per­
manently unable to carry out the judicial duties, or if he refuses, without sufficient 
grounds, to be examined by such a committee, despite a ruling by the board of the 
regional court or the Supreme Court on the necessity, of such an examination,

3) has reached the age of 65, unless the National Council of Judiciary, at the 
initiative of the president of the regional court, the Supreme Court, or the High 
Administrative Court, or by the judge concerned, permits the further holding of the 
post, no longer, however, than up to the age oi 70,

4) has contracted a marriage with a person who practises the profession of 
attorney at law and who failed to cease practising this profession within three 
months from the day of contracting the marriage, 77



5) owing to an illness and to paid leave to improve his health has not been in 
service continuously for a period of more than one year,

6) has been expelled from the service following a decision by the disciplinary 
court.

Until December 29, 1989, it was possible to dismiss a judge who could not 
properly exercise his judicial duties. The abolition of this rule has considerably 
enhanced judicial independence, for it happened in some instances that judges were 
dismissed for political reasons on just these grounds.

The judge is obliged by law to behave according to the solemn oath he takes, 
and to improve continuously his professional qualifications. The judge should 
— in office and out of office — have regard to the seriousness of his post and avoid 
all that would challenge the judge's dignity or weaken trust in his impartiality. The 
listed guarantees of judicial independence are in conformity with the Basic Princi­
ples on the Independence of the Judiciary adopted by the UN General Assembly 
in its resolution 40/146 of December, 1985.

To ensure the independence of judges, the Act of December 20, 1989, being 
in force since December 29, 1989, has introduced the principle that while holding 
office a judge is prohibited from being a member of a political party, or from taking 
part in any political activity. This ban does not affect the position of an MP or 
Senator. According to these provisions, the judges who belonged to a political 
party or who took part in political activity are obliged to declare the termination 
of either such activity, or membership.

The same rule was in force in Poland in 1918-1939, and it has been referred 
to now. Such a ban is regarded by some as an act of discrimination against judges. 
It is also worth noting that the cited Basic Principles on the Independence of the 
Judiciary embody no such requirements. Just the eighth rule provides for the 
following: “In accordance with the Universal Declaration of Human Rights, 
members of the judiciary are like other citizens entitled to freedom of expression, 
belief, association and assembly: provided, however, that in exercising such rights, 
judges shall always conduct themselves in such a manner as to preserve the dignity 
of their office and the impartiality and independence of the judiciary”.

Hence, judges in Poland are granted constitutional and legal guarantees of 
independence. Such guarantees are necessary but insufficient. Material guarantees 
are also necessary, and, what is most important, the judges should be such persons 
of integrity, and have the courage of their convictions that no attempt to violate 
their independence or impartiality would succeed.

In the years 1944-1988, judges were paid rather poorly. Simultaneously, a ban 
on undertaking any other paid occupation was — and is — in force. As late as 
January 1, 1989, as I have mentioned before, judges’ remuneration was substan­
tively raised, and a mechanism has been created to increase their salaries along with 
the growth in the rate of wages in the so-called “production sector”. Today it is 
evaluated that the judges are being paid modestly, but sufficiently in comparison 
with other workers paid from the state budget.

The judge is required to possess numerous merits. He should be characterized 
by a “penetrating mind”, criticism, courage in taking decisions regarded by him as 

/ o just ones, forbearance, polemical skill and with the ability to defend of his own



position in any case, the skill of respecting the dignity of other people, a democratic 
attitude, the ability to inspire trust in his impartiality and the correctness of his 
decisions. According to the solemn affirmation taken by each judge, he should 
remain loyal to the Polish people, uphold the law, and keep state and professional 
secrecy. Given that judges hold their offices on a life tenure basis, and may not be 
removed, particular importance is attached to the selection of candidates for the 
judgeships, and to promotion. Until December 29, 1989, judges were appointed on 
motions of the Minister of J ustice, and, judges of the Supreme Court — on motions 
of the First President of this Court submitted after taking the opinion of the Board 
of the Supreme Court. According to the political opposition, such a procedure did 
not ensure proper selection. Following the initiative of the representatives of 
“Solidarity”, it was agreed upon during the “round table” talks that in order to 
strengthen the guarantees of judicial independence, a National Council of Judici­
ary would be appointed, as a body competent in cases of appointments, pro­
motions and transfer of judges, as well as in matters of a general nature concerning 
the judiciary and the rule of law.

In realization of this agreement, on April 7, 1989, the National Council of 
Judiciary was introduced by the Constitution (Article 60), and on December 20, 
1989, the National Council of Judiciary Act was adopted, coming into force on 
December 29, 1989.

The National Council of Judiciary is designed to protect the independence of 
judges and courts. Its tasks are as follows:

1. examination of candidatures for judge’s posts in the Supreme Court, High 
Administrative Court, common courts and courts martial, as well as presentation 
to the President of the Republic of Poland the motions on their appointment,

2. examination and decisions on the transfer of judges to other judicial posts, 
taking into account the dignity of the judge’s post,

3. delimitation of numbers of members of the Disciplinary Court and the 
Higher Disciplinary Court, as well as prescribing the numbers of members of 
disciplinary court being elected appropriately by the General Assemblies of the 
judges of the Supreme Court, of the High Administrative Court, and by the 
assemblies of the representatives of the general assemblies of judges in the regional 
courts,

4. approving the prolongation of the tenure of those judges who have reached 
the age of 65,

5. giving opinion concerning the professional ethics of judges,
6. hearing information provided by the First President of the Supreme Court, 

Minister of Justice, President of the High Administrative Court and the President 
of the Higher Disciplinary Court, as well as giving opinion concerning the con­
ditions of the judiciary,

7. giving opinion on proposals for changes in the structure of courts, as well 
as on other matters concerning the operation of the court system,

8. studying the drafts of normative acts concerning the judiciary,
9. giving opinion on training for court trainees, on the scope and way of 

carrying out the judge’s examinations, as well as on the rules according to which 
the work of assistant judges is to be evaluated. 79



10. giving opinion in matters concerning judges and courts that have been 
submitted to the Council by the President of the Republic of Poland, other state 
authorities, as well as by the general assemblies of judges.

Hence, the competence of the National Council of Judiciary is quite com­
prehensive. The Council consists of: the First President of the Supreme Court, the 
President of the Supreme Court who presides over the S.C. Division for Military 
Affairs, the President of the High Administrative Court, two justices of the S.C., 
one judge of the HAC, nine judges of common courts, one judge of the courts 
martial, four members of the Sejm, two senators, a person authorized by the 
President of the Republic of Poland, and the Minister of Justice. Hence, the 
Council is composed of 24 people. It elects its President and Vice-President from 
among its members. The Council’s term of office is four years.

The members of the Council are elected by the Sejm from among the members 
of the Sejm, the Senate from among senators, and General Assemblies of the S.C. 
and HAC from among judges of those courts. The members from common courts 
are elected by the assembly of representatives of general assemblies in regional 
courts from among those representatives, and the member from the courts martial 
by the assembly of judges of those courts. An MP, senator or judge may not be 
elected to the Council if he has already served for two consecutive terms.

So, the Council is neither a parliamentary, i.e. political body, nor part of the 
judicial self-government. It is of a mixed character. Nor it is an administrative 
agency. The Council is serviced by the Chancellery of the President of the Republic 
of Poland.

The Council holds plenary meetings. Resolutions need the presence of at least 
two thirds of members. There is majority, open voting. In the case of equal 
distribution of votes, the vote of the Chairman prevails. Voting may be secret at 
the proposal of a member. The sittings of the Council are held at least once every 
three months. The Council follows its own Rules.

Candidates for judge’s posts are submitted to the Council by the general 
assemblies of the S.C., HAC, and the regional courts. The number of candidates 
must be double the number of vacant posts. This does not apply to judgeships in 
the district court, or if there are no other suitable candidates. The candidates for 
posts on courts martial, presented by the assembly of military judges, are submitted 
to the Council by the Minister of National Defence.

How is the appointment and functioning of the National Council of Judiciary 
to be evaluated? I think that there is no an infallible procedure ensuring the 
selection of the best candidates. However, the hope that the National Council of 
Judiciary will ensure it better than the previous system is probably correct. The 
selection of candidates is now more open than it used to be. In addition, openness, 
as is commonly known, is an effective means of ensuring correct decisions.6 It 
should be kept in mind that any opinion on the question: who is the best, is always 
subjective. It depends not only on the character of the person under examination, 
but also on the preferences of the examiner, and on the overall social and political 
situation in the country.

Poland has followed the Italian experience in that regard.7 The functioning of 
the Council in Poland should promote — as has been stated by the Minister of80



Justice — “giving up the involvement of the judiciary in politics”, and, actually, 
its impartiality.

The process of making the judiciary the “third power” is well advanced. Yet 
it is not complete. Much effort, and considerable time are necessary to achieve 
satisfactory development. Also the factors that may jeopardize it can be seen. The 
most dangerous would be to shut the courts off from the mainstream of democratic 
changes in the country, leaving them only with professional matters.
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International Protection of Human Rights 
and Domestic Law

HANNA BOKOR-SZEGO

1. The universal value of human rights

Approaching the 21st century, the question of human rights is of great 
importance in the external affairs of every state. Namely, it has become quite clear 
that only a human being, who lives without fear, properly educated and con­
sciously participating in political decisions is able to use the achievements of the 
scientific-technical revolution, which are the preconditions of every moderniza­
tion. The role of the human factor has been upgraded in value compared to every 
previous period; a state which does not reckon with it, falls behind in the interna­
tional competition, unable to take a proper part in the international system. No 
matter which social and political system a given state has today, this fact should 
decisively shape the basic principles of its politics, including the nature of its social 
policy. From this aspect Pisar’s statement deserves attention according to which: 
“A une epoque ou la dislocation economique menace a la fois la liberte et la paix 
et ou toutes les tentatives constructives sont bloquees par les chimeres du passe, il 
est rassurant d’evoquer une verite presque evidente: la vraie richesse des nations 
reside plus dans le potentiel inemploye de leurs hommes et de leurs femmes que 
dans toute autre ressource”.1

In the course of creating the fundamentals of a legal system — to a certain 
extent regardless of its temporary economic possibilities and level of development 
— in our times every state should necessarily proceed from the universal catalogue 
of human rights, which includes both civil and political rights as well as economic, 
social and cultural rights.

The recognition of the universal value of human rights decisively influences the 
co-operation of states, too, namely, the international protection of human rights moves 
to the foreground. At the universal and regional level new types of international 
conventions appeared in which states assumed responsibility for ensuring human rights 
in their own territory, in co-operation with each other. Such an assumption of respon­
sibility means a clear break with the traditional view, i.e. that the regulation of the 
situation of the population living on the territory of a state belongs exclusively to the 
internal affairs of that state. It expresses the reality that respect for human rights is in 
the interests of the whole international community of states.

The acceptance of internationally elaborated rules on a universal and regional 
level is a certain “entrance ticket” to the modern community of states. However, the 
duties of states arc not exhausted with the acceptance of international obligations. 83



2. The problem of the relationship between domestic 
and international law

It is obvious that prior to the acceptance of an international obligation, states 
generally evaluate those consequences which concern the domestic legal system 
and, on this basis, they decide to take the given international obligation. Nowadays 
— as concerns the acceptance of international obligations related to human rights 
— their decisions are necessarily influenced by the international need for imple­
mentation. If today there did not exist efficient international control mechanisms 
for the enforcement of human rights2 — the states would be inclined to take 
international obligations for only claiming their “international fitness for society” 
without the proper establishment of a domestic legal system. (There have been 
some examples for that in several states.) It is undeniable that even before the 
establishment of international control mechanisms such a rule prevailed that after 
accepting an international obligation a state could not refer to its own domestic law 
in order to evade the performance of the international obligations assumed earlier.3 
Even in the past, if a state did not harmonize its domestic law with its international 
obligations, in such a case it committed a violation of international law, for which 
it owed international responsibility towards the interested state or states. However, 
since the operations of international control mechanisms serving the enforcement 
of human rights have become more and more effective, it has become obvious, that 
if the international obligation assumed by a state and its domestic system of law 
as well as its application are not in harmony, this circumstance can bring adverse 
political and other consequences to the given states.

Despite the fact that the recognition of the universal value of human rights 
generally decisively influence the decision of states to accept international obliga­
tion, even today it is their sovereign right to decide when and to what extent they 
become parties to some concrete international treaties.4 It is their sovereign right, 
too, to decide whether they will implement the obligations which they assume at 
international level, at the level of the constitution, or in the form of legal regula­
tions adopted on a lower level.

Several contemporary scholars of international law have analysed the theoret­
ical questions of the relationship between international and domestic law.5 Dif­
ferent theoretical schools have appeared and even inside the dualistic and monistic 
schools various views exist. The analysis of these views, the comprehensive ex­
planation of this problem would far exceed the terms of reference of this paper, 
therefore here we will only point to the substance of the practical aspect of the 
question, referring to some constitutions as examples.6 In the course of it we do not 
even classify different types, that would require an examination of the legal systems 
of the given states from the point of view of how international obligations prevail 
through practical legal solutions and to what extent.7

Several constitutions do not deal with this problem at all. There are constitu­
tions which refer to respect for the general principles of international law only in 
a general way. So for instance Article 10 of the Italian Constitution declares that 
the legal system of Italy adapts itself to the generally accepted rules of international 
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‘general principles of international law’ includes certain norms or not (whether it 
talks about ius cogens, or eventually international customary law) and who decides 
about this question in a given case.

The Grundgesetz (Constitution) of the Federal Republic of Germany on one 
hand declares in its Article 25 that the general rules of international law constitute 
a part of the federal law. They have priority over domestic law and directly 
establish rights and duties for the inhabitants of the federation. On the other hand, 
Article 100 rules that where, in the course of judicial procedure, some doubts 
appear as to whether a certain rule of international law is a part of the federal law 
and whether it establishes directly rights and duties for individuals, the Federal 
Constitutional Court will be asked by the court to decide the matter. At the same 
time Article 59 of the German Grundgesetz rules on the international treaties that 
such federal laws should be enacted which accord with the international treaties 
determined by this Article.

According to Article 55 of the French Constitution duly ratified or approved 
treaties or agreements shall, upon their publication, have an authority superior to 
that of laws, subject, for each agreement or treaty, to its application by the other 
party.8

Actually the question of the relationship between domestic and international 
law could become significant in practice in the case of a contradiction between 
them; when in a given state an organ applying the law got into such a situation that 
it had to take stand on whether the domestic or the international norm should be 
applied.

3. Hungarian regulation concerning the relationship 
between domestic law and international law

How do domestic law and international law stand in relation to each other 
generally in the Hungarian legal system and particularly concerning the interna­
tional documents dealing with the international protection of human rights?

As far as the general aspect of the question is concerned, the previous Hun­
garian Constitution did not contain any rule about the relationship between 
domestic and international law. Law-Decree No. 27 of 1982 (§§ 13-14) provided for 
the forms of promulgation or publication of international treaties or agreements. 
(Here we should mention that the difference between the importance of “promul­
gation” or “publication” was not made clear either by the Law-Decree or by its 
ministerial commentary.)

According to § 7 (1) of the Hungarian Constitution in force: “The legal system 
of the Hungarian Republic accepts the generally recognized rules of international 
law, furthermore it ensures the accordance of the assumed international obliga­
tions and the domestic law”.

Although § 7 (2) declares that the order of law-making is regulated by Act, 
however, until now there has not been new Act enacted on this subject. Even today 
Act No. XI of 1987 is still valid, which virtually adopted the construction of 
Law-Decree No. 27 of 1982 as it declares in § 16 (1): “International treaties 
containing general rules of conduct should be promulgated by legal rules appro- 85



priate to their content. According to section (2) an international treaty not integrat­
ed into a legal rule — unless the Presidential Council or the Council of Ministers 
rule otherwise — should be made public in ‘Magyar Kozlony’ ” (Official Journal).

We ought to add to the above that the term “general rule of conduct” quoted 
above is not unequivocal at all. Furthermore, according to section (2) there is a 
chance even today that some international treaties would not be promulgated or 
made public.

Regardless of the formal aspects of the problem the Constitutional Court 
already has substantial tasks to secure the harmony between domestic law and 
international treaties. (See Act No. XXXII of 1989, § 1/c.) The Constitutional 
Court examines the legal rules from the point of view of collision with the interna­
tional treaties and if it ascertains that they collide with international treaties, it 
initiates the appropriate measures to solve the problem. (See §§ 44 46 of the Act.) 
From the aspect of our question § 47 of the Act is particularly important. Accord­
ing to it: “Under section (1) if the Constitutional Court ascertains that the law- 
making organ has omitted its legislative task due to the international treaty, the 
Court calls the organ committing the omission to perform its duty — with a 
deadline. Under section (2) the organ committing the omission is obliged to fulfill 
its legislative duty by the given deadline”.

This regulation could solve the problem connected with the distinction be­
tween “promulgation” and “publication”, moreover the Constitutional Court 
would also be confronted with the task of examining: whether such international 
obligation do exist which were neither promulgated, nor published.

We have to deal separately with the relationship of international conventions 
on the protection of human rights to the domestic law.

Already in this respect Law-Decree No. 27 of 1982 in § 13 (2) ruled “that those 
international treaties which establish directly rights and duties for private persons 
and legal entities with general validity, should be promulgated by Act, Law- 
Decree, Decree of a Minister or of the Council of Ministers”. The latest regulation 
goes much further than that. Already according to Act No. XI of 1987 § 2 (2) “the 
fundamental rights and duties of the citizens, their conditions and limits and the 
procedural rules of their implementation should be established by Act”. (In this 
respect § 5 of the Act contains details, too.) And under § 14 those legal rules which 
concern the citizens should be promulgated in “Magyar Kozlony”.

According to § 8 (2) of the Hungarian Constitution in force the rules relating 
to the fundamental rights and duties of the citizens should be established by Act, 
however, it could not limit the substantive content of a fundamental right.

Consequently, according to the law in force the international treaties related 
to the protection ol human rights should be promulgated through law (Act). It is 
questionable whether the reference in the valid Hungarian Constitution to the 
“fundamental ’ rights creates or not a certain confusion,9 namely because their 
separation from “other” rights is very much disputable. It could be imagined, 
however, that in this respect the practice of the Constitutional Court may contri­
bute to an unequivocal solution.

On the basis of the aforesaid let us now examine concretely which are the tasks 
for the domestic law in respect of human rights the protection of which has been 
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Hungarian legal system, relating to international obligations to be assumed in the 
near future.

We cannot undertake the examination to what extent the domestic law is in 
accordance with the assumed or future international obligations of Hungary in 
detail. Therefore we will confine ourselves to elucidating such general subjects in 
relation to which the question of accord between international and domestic law 
might be put on the agenda.

4. The international obligations taken in the past 
and their accord with the domestic law

a) The promulgation of treaties

We already have mentioned the duty of states to transform their obligations 
assumed on the international level into domestic law. On the basis of which the 
citizens can learn and the authorities can apply the rules included in the interna­
tional treaties. This requirement is particularly valid concerning the international 
conventions on human rjghts. However, in the past the Hungarian legislation had 
significant defects in this field. For example, several international labour conven­
tions, to which Hungary had been a party for decades and which even today 
decisively influence the rights of the citizens, were not promulgated. Among them 
the Freedom of Association and Protection of the Right to Organize Convention 
(No. 87),10 the Equal Remuneration Convention (No. 100),11 the Maternity Pro­
tection Convention (No. 103),12 furthermore the Discrimination (Employment and 
Occupation) Convention (No. Hl).13

We have to mention that several international conventions (e.g. lately the UN 
Convention on the Rights of the Child, Article 42) also explicitly prescribes that 
its contents should be made public in a wide and comprehensive way. The appro­
priate information for Hungarian public opinion can contribute to influencing the 
conscience of society and promote the progress of democracy as well.

b) Obligations to report related 
to the application of treaties

States are obliged to make regular reports to the international organisations 
about the application and implementation of certain international conventions.14 
E.g. such are obligations related to the two international covenants on the protec­
tion of human rights, to several other UN conventions about the protection of 
other rights, to the international labour conventions, etc. From the reports sent by 
Hungary to the organs of the international organisations world public opinion is 
informed as to whether Hungary fulfills its international obligations connected 
with human rights. In given cases these reports can constitute the basis for the 
evaluation of the international control mechanisms about our state. As far as I 
know Hungary has always met these obligations to report in the past. However, 87 



it would also be desirable if members of Parliament as well as public opinion could 
get proper information about the contents of these reports and the observations of 
the international bodies on these reports.

c) Obligations related to the unratified 
international treaties

Referring to the need to ensure publicity for the implementation of human 
rights we have to mention: such international obligations also exist (e.g. see the 
Constitution of the International Labour Organisation, Article 19, section 5), 
according to which states are obliged — regardless of whether they intend to be a 
party or not — to submit the conventions adopted in international conferences to 
the “competent authorities”.15 By this term is meant the authority which possesses 
competence to legislate in those questions related to the subject of the convention. 
As far as human rights are concerned, according to the Hungarian Constitution in 
force in this respect the “competent authority” is Parliament. The members of 
Parliament, after the proper briefing, can decide whether Hungary is to adopt and 
implement the given international convention. It would contribute to the un­
derstanding of the parliamentary representatives as well as that of the whole of 
Hungarian public opinion, if we satisfied this obligation<iot only formally, but if 
Parliament would examine the possibilities of the domestic implementation of the 
new international standards on its merits.

5. New international obligations to be assumed 
in the sphere of human rights

The increased emphasis on the international protection of human rights 
unquestionably creates such a situation for states that before the adoption of any 
domestic legal rule affecting citizens they have to consider the existing international 
standards. If they do not intend to fall behind the standards accepted as general 
values in the universal sphere, if they intend to be integrated into the regional 
frameworks, they have to consider the existing international documents. These 
days on both universal and regional level such international treaties exist, which 
cover every aspect of the internal affairs of states. In this regard as examples I quote 
only such universal and regional documents, which influence the Hungarian 
domestic legal system to a wide extent.

a) Obligations of a universal character

Hungary is already a party to two documents created on a global level, which 
comprise the whole catalogue of human rights: The International Covenant on 
Civil and Political Rights (Law-Decree No. 8 of 1976) and The International 
Covenant on Economic, Social and Cultural Rights (Law-Decree No. 9 of 1976). 
The provisions of the Hungarian Constitution in force correspond to the rights 
mentioned by these two Covenants. (See particularly §§ 3-4, § 8, §§ 15-16 and §§ 
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Nevertheless, such interpretation principles also appear in these respects 
which necessarily influence further legislation of a detailed character, and par­
ticularly the application of law. This circumstance requires first of all the survey 
and analysis of the appropriate practice of international bodies (UNO, ILO, 
UNESCO, etc.). Moreover, it is necessary to consider recent interpretation princi­
ples, too.16

Not long ago — on a universal level — a new convention was adopted, which 
requires the working out of detailed regulation in every field of domestic law. The 
General Assembly of the United Nations adopted the Convention on the Rights 
of the Child on November 20, 1989 and Hungary ratified recently this document. 
After the ratification of this Convention the reconsideration of the whole legal 
system as well as the elaboration of new rules are required. As the provisions of this 
Convention comprise the following groups of rights: civil and political rights 
(Articles 6 10 and 12-17); economic, social and cultural rights (Articles 6, 18, 24, 
26-29 and 31); rules concerning the special protection of the child in the framework 
of family and society (Articles 11, 19, 32-37 and 39-40); the protection of special 
groups of children (Articles 20-21, 23, 25 and 30); the protection of children in 
extraordinary situations (Articles 22 and 38).

b) New obligations of a regional character

The Hungarian law-making bodies and organs applying the law undoubtedly 
face a great task regarding regional obligations. Hungary, in joining the Council 
of Europe, has recently ratified the European Convention on Human Rights and 
the connected protocols. The comparison of these documents with the domestic 
law is a difficult task. In this matter it is also necessary to establish what kind of 
relationship these regional documents have to the international treaties of univer­
sal character, i.e. in what aspect the former surpass in content the latter. However, 
the assumption of regional obligations is a complex task which goes beyond the 
analysis of the harmony of international documents and domestic law. In the 
framework of the International Covenant on Civil and Political Rights and other 
documents with universal character machinery of control also operates, but organs 
with similar character operate much more effectively in the regional framework. 
The explanation is rather obvious: among the states with a homogeneous political 
and economic structure the uniformity of legislation and law application really can 
be expected. While on the universal level we have to consider the different political 
and economic characteristics of states, their various levels of development, dif­
ferent traditions, customs.

As a consequence, not only harmony between the European Convention on 
Human Rights and domestic law should be ensured; the organs applying the law 
also have to take into account the statements of principle reflected in the decisions 
of organs created in the framework of the Convention (European Commission of 
Human Rights, European Court of Human Rights).

Furthermore, according to the § 57 of the Convention on receipt of a request 
from the Secretary General of the Council of Europe any contracting party must 
furnish an explanation of the manner in which its internal law ensures the effective 
implementation of the provisions of the Convention. 89



In the regional framework it also becomes a very complex problem to establish 
the relationship of the Hungarian legal system to the European Social Charter.

The complexity of the problem may be explained by the fact that the legal 
character of the obligation undertaken on the universal level in the held of econom­
ic, social and cultural rights differs from the civil and political rights. Namely there 
is a difference between the legal character of the obligations assumed concerning 
certain rights in the system of the two Covenants on human rights. There is a small 
sphere — all of them belong to the civil and political rights — which should be 
considered as absolute rights. Another sphere of the rights —■ also belonging to the 
sphere of civil and political rights — are of an absolute character in normal 
circumstances, it is possible to derogate from them only temporarily, in a situation 
which threatens the existence of the nation, at the time of an officially declared 
emergency situation. In the sphere of civil and political rights there is such a group 
of rights, which in certain circumstances could be limited permanently. Finally, 
according to the Covenant on economic, social and cultural rights, as concerns 
these rights the states assume responsibilities only to secure them progressively.17

At the same time — just in the sphere of economic and social rights — on the 
universal level there are other international conventions, whose prescriptions 
appear as obligations to be implemented at once. Here first of all we have to reckon 
with several international labour conventions adopted in the framework of the 
International Labour Organisation (ILO).

The complex system of the European Social Charter should be compared with 
these obligations assumed on the universal level. According to Valticos: “The 
provisions of the European Social Charter have been based to a large extent on the 
relevant ILO standards, the standards set in the Charter are, by and large, equiva­
lent to those contained in ILO Conventions and Recommendations; in some cases 
they are at lower level.”18

The substance of the system of the European Social Charter can be sum­
marized as follows; from among the 19 rights enumerated in Part II of the Charter 
[the right to work (Article 1); the right to just conditions of work (Article 2); the 
right to safe and healthy working conditions (Article 3); the right to a fair remu­
neration (Article 4); the right to organize (Article 5); the right to bargain collective­
ly (Article 6); the right of children and young persons to protection (Article 7); the 
right of employed women to protection (Article 8); the right to vocational guidance 
(Article 9); the right to vocational training (Article 10); the right to protection of 
health (Article 11); the right to social security (Article 12); the right to social and 
medical assistance (Article 13); the right to benefit from social welfare services 
(Article 14); the right of physically or mentally disabled persons to vocational 
training, rehabilitation and social resettlement (Article 15); the right of the family 
to social, legal and economic protection (Article 16); the right of mothers and 
children to social and economic protection (Article 17); the right to engage in a 
gainful occupation in the territory of other Contracting Parties (Article 18); the 
right of migrant workers and their families to protection and assistance (Article 
19)], according to Article 22 states should accept at least 10 rights as obligations. 
Among these 10 rights at least five should be from the seven rights so-called 
“compulsory nucleus” as follows: the right to work (Article 1), the right to organize 
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(Article 12), the right to social and medical assistance (Article 13), the right of the 
family to social, legal and economic protection (Article 16), the right of migrant 
workers and their families to protection and assistance (Article 19). The Protocol 
of the European Social Charter contains four further rights, namely the right to 
equal opportunities and equal treatment in matters of employment and occupation 
without discrimination on the grounds of sex (Article 1), the right to information 
and consultation (Article 2), the right to take part in the determination and 
improvement of working conditions and working environment (Article 3), the right 
of elderly persons to social protection (Article 4). According to Article 5 of the 
Protocol the participating states should consider themselves bound by one of these 
rights.

In relation to the adoption by Hungary of this document as well as to the 
decision determining the selected rights, already assumed international obligations 
should be taken into account. Among them there are such rights which are listed 
in the so-called “compulsory nucleus” among the seven mentioned rights (e.g. the 
protection of the right to organize), however, there are such rights, too, which are 
not listed in the “compulsory nucleus”, although Hungary is bound by them as we 
assumed these obligations in the framework of the International Labour Organisa­
tion. For example, concerning the protection of motherhood (Article 8), Hungary 
assumed obligations under the already mentioned international labour convention 
No. 103). Furthermore, in the “compulsory nucleus” Article 7 on the right of 
children and young persons to protection is, e.g., also not included. As Hungary 
recently ratified the UN Convention on the Rights of the Child, it is obvious that 
it will assume the relevant rules in the regional framework, too.

Thus, participation in the European Social Charter requires not only the 
establishment of harmony with the existing Hungarian legal system, but also with 
the international obligations which were assumed earlier on the universal level. 
Irrespective of the fact whether the corresponding international conventions have 
been promulgated or not. Here the needs of the future also have to be taken into 
account with the possible international documents which are significant in this 
field.

6. The establishment of domestic 
possibilities of remedy

It is a characteristic feature of the international control mechanisms for the 
protection of human rights that — given the existence of certain conditions — on 
the basis of the appropriate assumption of obligations by the contracting states, 
they also give individuals the right to submit their complaints to competent 
international organs. So according to Article 2 of the Optional Protocol to the 
Covenant on Civil and Political Rights those individuals who claim that any of 
their rights have been violated may submit a written communication to the Com­
mittee of Human Rights. Hungary is a party to the Optional Protocol. (See 
Law-Decree No. 24 of 1988.)

Under Article 25 of the European Convention on Human Rights the in­
dividual has similar rights, i.e. may submit a petition to the European Commission 91



of Human Rights provided that the state against which the complaint has been 
lodged has declared that it recognizes the competence of the Commission to receive 
such petitions. Hungary recognized the competence of this Commission. Both 
documents (see Article 5.2/b of the Optional Protocol to the Covenant on Civil and 
Political Rights and Article 26 of the European Convention on Human Rights) 
stipulate that the competent international organs may only deal with the matter if 
the individuals have exhausted all available domestic remedies.

What in Hungary are the available remedies concerning the violation of 
human rights?

According to § 70/K of the Hungarian Constitution: “Claims arriving out of 
violation of fundamental rights may be enforced before, and complaints about 
state decisions concerning compliance with obligations may be lodged with, 
courts.”

Under § 48 of the Act on the Constitutional Court: “Any person may lodge 
a constitutional complaint alleging that he or she has been injured by the applica­
tion of an unconstitutional provision of law in respect of his or her rights and that 
no other remedy is available or the remedy has been exhausted.”

The construction on each other of the already existing legal remedies is not 
quite clear. What happens with an individual’s complaint which was refused by the 
court formally not due to the application of an unconstitutional legal rule, but due 
to an illegal application of a legal rule, which was not in accord with the basic 
principles of human rights? Whether the individual in such a case and on what basis 
can turn to the Constitutional Court or he or she may turn exclusively to the 
international organs?

Despite the legally existing remedies there is no doubt that their effective 
operation in practice is not yet a reality. The Act on the Parliamentary commis­
sioners projected by Chapter V of the Hungarian Constitution has not been issued 
up to now. The activities of such commissioners may undoubtedly contribute to the 
revelation of abuses in the field of human rights and to the initiation of procedures 
for their remedy.

The assurance of the adequate domestic remedies is necessary first of all for 
the implementation of human rights in Hungary, however, it can also make 
unnecessary the proceedings of the international organs. To avoid such interna­
tional procedures would not be irrelevant to the international image of Hungary, 
either.
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La signification de la protection 
des minorites dans la Constitution 

et le droit

THOMAS FLEINER-GERSTER

I

Introduction

L’article 3 de la Declaration francaise des droits de 1’homme et du citoyen 
proclame: «Le principe de toute souverainete reside essentiellement dans la Na­
tion ». Et dans la Declaration d’lndependance americaine de 1776, on peut lire cette 
phrase: « ... si un gouvernement... vient a meconnaitre ces fins, le peuple a le droit 
de le modifier ou de 1’abolir et d’instituer un nouveau gouvernement qu’il fondera 
sur tels principes, et dont il organisera les pouvoirs selon telles formes, qui lui 
paraitront les plus propres a assurer sa Securite et son Bonheur, w1

Aussi bien la Declaration francaise des droits de 1’homme que la Declaration 
d’lndependance americaine ont, il y a 200 ans, introduit une revolution qui a 
fondamentalement change la face des Etats et des Constitutions, mais aussi celle 
des peuples et des nations. Le souverain par la grace de Dieu a ete remplace par 
le peuple ou par la Nation comme detenteur de la puissance souveraine. La marche 
triomphale de 1’idee d’un Etat constitutionnel ne de la souverainete du peuple 
venait de commencer.2

Cependant, si nous devons indiscutablement saluer cette evolution democrati- 
que liee au developpement des droits fondamentaux et des droits de 1’homme, si 
nous pouvons profiter aujourd’hui, en tant que citoyens egaux, du pouvoir des 
peuples et des nations, de la souverainete et de la democratic, nous devons quand- 
meme reconnaitre que le transfert de la souverainete a la Nation a cree des 
problemes nouveaux et, jusqu’a present, pratiquement insolubles.

Le nationalisme du XXe siecle, et toutes les discriminations endurees par les 
petites nationalites et les minorites de la part des autres nations, auraient ete 
impensables sans cet enracinement de la souverainete du peuple, fondee dans la 
nation et grandissant avec elle. De cela, Hobbes en a etabli le fondement longtemps 
avant la Revolution francaise. Avec le contrat social, dit-il, le peuple reprend tous 
les pouvoirs au Leviathan. Ceux-la ne peuvent des lors plus etre rediscutes. Car, 
desormais, les lois ne sont plus valables que dans la mesure ou elles aient ete 
edictees par 1’autorite; quant a savoir si elles sont justes, cela ne joue aucun role. 
«Auctoritas non veritas facit legem!». Ce positivisme, fonde recemment sur la 
souverainete de la Nation, a conduit au cours de 1’histoire a une tyrannic de la 
majorite de la nation, qui a conduit elle-meme a d’indescriptibles souffrances pour 
nombre de peuples et de minorites — il suffit pour cela de penser au national-socia- 
lisme allemand, au fascisme italien ou au nationalisme japonais. 95



Meme a 1’heure actuelle, les conflits entre minorites nationales, raciales ou 
religieuses, sont la cause fondamentale de presque toutes les guerres, civiles ou 
internationales. Du Pays basque a Chypre en passant par 1’Irlande du Nord, de la 
Corse au Sri Lanka en passant par Israel, le Timor, I’Afrique du Sud ou 1’Erithree, 
des Indiens d’Amerique du Nord, comme du Sud d’ailleurs, a la minorite coreenne 
du Japon, sans oublier les Tibetains ou les Sikhs, nous sommes absolument partout 
confrontes a des conflits de nationalites ou de minorites, qui posent a presque 
toutes les nations des problemes pratiquement insolubles.3 Mais meme sous nos 
latitudes, nous ne sommes pas epargnes par ces problemes. Rien que pour la Suisse, 
nous avons un conflit latent au Jura-Sud,4 le probleme des demandeurs d’asile ou 
les discussions pour les droits politiques des etrangers.5

Presque toute la societe industrielle occidentale est en outre en plein processus 
— qui est d’ailleurs loin d’etre termine — de concretisation de 1’egalite sociale et 
juridique entre hommes et femmes. De plus, elle doit affronter les revendications 
de la generation montante, qui veut la reconnaissance de veritables droits constitu- 
tionnels en matiere de protection de 1’environnement, ce qui revient, dans le cadre 
de la protection de la faune, a ne pas accorder des droits seulement aux etres 
humains, mais egalement aux animaux. Enfin, l’augmentation croissante de con­
victions religieuses fondamentalistes demontre qu’un modele essentiel pour la 
resolution des problemes de minorites, notamment la secularisation et la neutralite 
de 1’Etat dans les querelles confessionnelles, peut lui-meme etre remis en question.

Vu ces problemes, la Constitution et le droit, qui selon nos conceptions 
trouvent leurs racines dans la souverainete de la nation ou du peuple, peuvent-ils 
prevoir des modeles de solutions qui ne preteraient main forte ni a la tyrannic de 
la majorite, ni a celle de la minorite?6 La reponse a cette question est simple: si 
notre pensee juridique et constitutionnelle ne parvient pas a trouver des solutions 
acceptables pour les minorites, les problemes poses par les minorites et les nationa­
lites, qui vont s’accroitre au cours des prochaines decennies, vont nous entrainer 
dans des conflits a la fois imprevisibles et insolubles, et risquent de remplacer I’Etat 
de droit par 1’anarchie.

En fait, quand nous pensons a des solutions juridiques, qu'elles soient consti- 
tutionnelles ou administratives, nous devons bien savoir que le droit et la Constitu­
tion ne peuvent aplanir que d’une facon limitee les discriminations existantes; en 
effet, en derniere analyse, les minorites ne se laissent proteger par des instruments 
juridiques bien amenages que si 1'environnement social montre un desir de tole­
rance. Si en Inde, par exemple, des dizaines de minorites linguistiques peuvent vivre 
cote a cote avec tolerance,7 c’est du moins a 1’ordre juridique indien qu’aux merites 
d une societe qui s’est montree pendant des siecles tolerante a 1’egard des diffe­
rences.

Au cours de discussions, avant tout avec des juristes de pays en voie de 
developpement, il est parfois observe que le protection des droits fondamentaux et 
le developpement de 1’Etat de droit dependent de conditions exterieures, notam­
ment economiques. Et sans doute vit-on plus librement dans un Etat social que 
dans un pays pauvre, parce que les possibility economiques de profiler au maxi­
mum de la liberte y sont beaucoup plus grandes que dans un Etat economiquement 
faible. Cela ne doit cependant pas conduire a faire tout simplement dependre la 
protection des droits de 1’homme du developpement economique. « Poverty does96



not excuse torture!» Il existe des droits de 1’homme elementaires, qui doivent etre 
respectes meme dans les conditions les plus difficiles. C’est dans ce cas le devoir des 
institutions juridiques de faire attention au respect des droits fondamentaux, 
quand bien meme 1’environnement social n’est guere propice a cette protection.

Les droits fondamentaux et les droits de 1’homme sont inseparables. Cela 
signifie, d’une part, qu’une veritable protection des droits fondamentaux ne peut 
etre concretisee a 1’interieur d’un Etat que si elle s’applique aussi aux etrangers, et 
notamment aux refugies. Si les droits de 1’homme sont bafoues quelque part, cela 
a toujours des retombees sur les droits de 1’homme dans d’autres Etats, par suite 
de 1’interdependance internationale croissante et de 1’indivisibilite fondamentale 
des droits de 1’homme. Le flot des refugies contraint ainsi ces Etats a ne respecter 
les droits fondamentaux que de facon discriminatoire envers les etrangers et les 
refugies, ce qui une fois de plus cause un prejudice a credibilite de 1’indivisibilite des 
droits de 1’homme. Mais d’autre part, 1’octroi genereux du droit d’asile n’est qu’une 
reponse partielle aux violations des droits de 1’homme qui se passent a 1’etranger. 
Si les Etats, dans leur droit interne, veulent prendre au serieux les droits de 
1’homme et les droits fondamentaux, ils doivent s’engager en faveur de 1’internatio- 
nalisation de la pensee des droits de 1’homme et pour leur indivisibilite dans tous 
les Etats. Dans ce sens, le droit constitutionnel interne n’a que des possibilites 
limitees de concretisation de ces droits.

Enfin, avant de conclure cette introduction, il faut encore relever qu’il appar- 
tient aux minorites elles-memes de ne pas crier a la persecution des les plus minimes 
discriminations et de prendre leur destin en main. L’autonomie culturelle ne saurait 
exister que si elle s’appuie sur un minimum d’autonomie economique. La survie 
d’une entite culturelle minoritaire n’est pas forcement assuree au prix d’une decla­
ration de guerre a la partie majoritaire; un minimum de realisme et d’objectivite, 
associes a une inebranlable volonte politique, peuvent se reveler des armes bien 
meilleures.

Ceci est d’autant plus vrai que la protection constitutionnelle des minorites se 
revelera souvent assez passive. Si 1’on attend simplement de 1’Etat qu’il ne s’oppose 
pas aux efforts que les minorites sont en mesure de consentir elles-memes, 1’applica- 
tion des dispositions constitutionnelles se fera sans grandes difficultes. En revan­
che, si les minorites reclament de 1’Etat un role actif, par exemple le financement 
du multiculturalisme, 1’application de ces memes dispositions risque de se faire 
attendre.8

II

Diverses techniques de resolution 
des conflits de minorites

Est-ce qu’une Constitution, basee sur les principes de la democratic et de la 
majorite, peut veritablement mettre une borne a la tyrannic de la majorite? Au 
cours de ces deux cents dernieres annees, les Etats ne se sont pas seulement efforces 
de faire passer dans les faits la democratic et la majorite, mais aussi de realiser des 
techniques de protection des minorites. Au premier plan d’entre elles, on trouve les 97 



solutions suivantes qui, au cours de 1’histoire, ont fait leurs preuves de maniere plus 
ou moins convaincante:

1) La secularisation et la neutralite de 1'Etat par la separation de 1’Eglise et de 
1’Etat (Ch. III).

2) La realisation de 1’Etat pluraliste par 1’octroi et la sauvegarde des droits 
fondamentaux dans le cadre du droit constitutionnel et administratif (Ch. IV.).

3) L’octroi de droits politiques a des minorites territoriales sur la base d’un 
modele decentralise et federaliste (Ch. V).

4) La protection institutionnelle des minorites (Ch. VI).
— lors de 1’etablissements d’autorites politiques, par 1’intermediaire du sys- 

teme proportionnel;
— lors de votations, par 1’exigence d’une majorite qualifiee;
— par 1’installation d’autorites collegiales;
— par la mise sur pied d’autorites hors-partis et apolitiques etc.

Ill

La neutralite de 1’Etat par sa secularisation 
et l’octroi de la liberte de religion

En fin de compte, les guerres de religion de 1’Europe chretienne n’ont pu etre 
surmontees que par une secularisation graduelle de 1’Etat. Seul 1’Etat neutre peut 
garantir, dans une societe pluraliste, la coexistence pacifique de plusieurs commu- 
nautes religieuses. Mais, dans les divers Etats europeens, la secularisation de 1’Etat 
s’est realisee d’apres des modeles tres differents. Car chaque Etat europeen a, au 
cours de 1’histoire, developpe sa propre sensibilite, a la fois envers 1’Eglise catholi- 
que et envers 1’Eglise reformee. Des edits de tolerance anglais a 1’isolement des 
protestants francais de la Rochelle, en passant par le modele allemand « Cuius 
regio, eius religio» ou les modeles federaux des cantons suisses, catholiques, 
reformes ou meme mixtes,9 on trouve une large palette de solutions.10

La Revolution francaise, avec sa tendance anticlericale, a sans doute deve­
loppe un modele de base de la separation de 1’Eglise et de 1’Etat en Europe, peu 
convaincant en raison du fait que la neutralite de 1’Etat en France a ete mise sur 
pied d’egalite avec l’animosite envers 1’Eglise et la religion. Une evolution toute 
differente, mais bien celle que sera determinante pour 1’avenir, a ete introduite par 
la « Freedom of Establishment Clause » du Premier Amendement de la Constitution 
des Etats-Unis.11 Cette clause n’a pas ete adoptee parmi les dix premiers amende- 
ments de la Constitution americaine pour rogner les droits de 1’Eglise — comme 
en France — mais pour offrir aux gens la possibilite de vivre selon la religion qui 
leur convenait sans etre discrimines, ni par le proselytisme etatique, ni par des 
persecutions.

La neutralite de la Constitution americaine ne doit pas etre ramenee a un 
positivisme vide de contenu; elle exprime le fait que 1’Etat reconnait, outre la 
dignite de 1’homme, son aspiration a la religion, et que 1’Etat ne peut legitimer cette 
aspiration que s’il n’influence pas les gens lors du choix de leurs decisions en 
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autres dans le domaine de 1’ecole ou dans celui de 1’avortement, se confronter 
constamment, directement ou indirectement, a la question de 1’Etat et de la 
religion. Malgre tout, le modele de la «Freedom of Establishment Clause» est 
convaincant, parce qu’il depasse les confessions chretiennes et s’ouvre a toutes les 
religions, de 1’Islam au Bouddhisme.12

C’est la raison pour laquelle la separation de 1’Eglise et de 1’Etat aux USA a 
influence d’autres Constitutions plus recentes. Je pense surtout a la Constitution 
japonaise qui, en raison de 1’influence americaine, a secularise la «divinite» de 
1’Empereur et, par la meme, a jete les bases d’une separation du Shintoisme et de 
1’Etat. Ce n’est que par cette secularisation que la liberte de croyance et de 
conscience — et avec elle la protection des minorites religieuses — a pu etre 
garantie au Japon.

Pourtant, nous devons etre bien conscients du fait que ce modele de separation 
Eglise—Etat repose en dernier lieu sur un individualisme caracteristique de 1’Eu- 
rope chretienne, qui considere 1’homme comme un etre independamment responsa- 
ble et ne peut pas accepter que 1’homme ne puisse exister qu’en tant que membre 
de la famille, du clan ou de 1’Etat et n’ait par la aucun droit a une vie individuelle 
et independante. Les convictions religieuses fondamentalistes, qui rejettent cet 
individualisme, combattent la separation de 1’Eglise et de 1’Etat parce que, selon 
leurs convictions, les racines religieuses, indispensables pour la societe, seraient 
detruites par cette separation.

A cote de la separation de 1’Eglise et de 1’Etat proprement dite selon un 
concept individualiste, on trouve encore d’autres modeles de solution, developpes 
essentiellement au Proche-Orient, qui rendent possible un concept de societe 
pluraliste. D’apres ce modele, developpe aussi bien en Israel qu’au Liban, la 
competence d’edicter certaines regies de droit bien precises n’appartient pas au 
legislateur etatique « neutre », mais est deleguee aux diverses communautes reli­
gieuses. Ces dernieres reglent, par leurs propres juridictions, toutes les questions 
religieuses ou qui se rapportent a la religion, telles que le droit du mariage et de 
la famillle, 1’ecole, les obligations religieuses comme la priere du vendredi pour les 
musulmans, le shabat pour les juifs et la messe du dimanche pour les Chretiens 
etc. ..13 II est vrai que la situation conflictuelle que vit actuellement le Proche- 
Orient est tout sauf rejouissante pour la protection des minorites. Mais, a mon avis, 
cette situation est moins due a la mauvaise regiementation juridique de ce que 1’on 
pourrait appeler le federalisme personnel qu’a des conditions exterieures — notam- 
ment internationales — qui ne pourraient pas etre modifiees, fut-ce par les meilleu- 
res institutions juridiques.

IV

La realisation de 1’Etat pluraliste par la protection 
judiciaire des droits de l’homme

La situation dans les pays communistes — au moins jusqu’aux recents deve- 
loppements lies a la Perestroika — nous montre que les minorites sont particuliere- 
ment mises en danger lorsqu'un Etat totalitaire interdit les partis et ravale le 99



Parlement au rang d’un simple organe de ratification. L’oppression generalisee de 
la societe dans son ensemble conduit le plus souvent a des discriminations supple- 
mentaires envers les minorites.14 Lorsque celles-ci s’engagent en faveur de leurs 
droits, elles doivent compter avec la plus dure des repression. Bien que le droit de 
secession des nationalites soit reconnu dans la Constitution sovietique, des citoyens 
sovietiques qui voulaient s’engager en faveur de sa realisation ont ete condamnes 
a mort.15 Il convient done de proteger les droits de 1’homme.

C’est ce que faisait la Declaration francaise des droits de 1’homme et les 
premiers amendements americains. Cependant, ils proclamaient les droits de 
1’homme comme programme politique, car originairement ces droits fondamen­
taux — surtout en France — etaient entre les mains de la majorite, e’est-a-dire dans 
cedes du legislateur. Mais, avec 1’arret Marbury v. Madison, « Justice » Marshall a 
introduit pour les Etats-Unis un nouveau developpement dans la jurisprudence 
constitutionnelle, qui est a peine acheve a 1’heure actuelle, et qui commence 
seulement depuis le milieu de ce siecle a s’imposer dans le monde entier et de 
maniere revolutionnaire. «Justice» Marshall a montre que les droits fondamen­
taux ne sont pas garantis lorsqu’ils sont simplements inscrits dans la Constitution, 
et par la meme soumis a 1’incontrolable arbitraire de la majorite du legislatif, mais 
seulement si le tribunal constitutionnel peut proteger la minorite contre la majorite 
du legislatif.

Aussi longtemps que les droits fondamentaux sont geres par la majorite seule, 
il existera un danger que la majorite interprete ou utilise de mauvaise foi ces droits 
fondamentaux, pour son propre interet et au detriment d’une minorite determinee. 
Du fait que les droits fondamentaux peuvent proteger les minorites, c’est aux 
tribunaux qu’il doit etre confie leur application et leur interpretation. La juridic- 
tion, le droit de procedure et les avocats en charge de la defense des droits des 
minorites doivent etre organises, personnellement, financierement et institutionnel- 
lement, de telle sorte que les minorites puissent se proteger contre [’administration, 
le gouvernement ou le legislateur, de facon efficace et sans devoir prendre en 
compte des risques financiers ou personnels hors de proportion.

Les tribunaux doivent avoir les competences necessaires pour:

— reparer le dommage qui resulte d’un empietement inadmissible sur les 
droits fondamentaux;

— eviter que les droits fondamentaux ne soient violes, de quelque facon que 
ce soit;

— contraindre les autorites a prendre des mesures (egalite devant la loi, par 
exemple) pour la protection des droits fondamentaux;

— interdire, voire annuler, les mesures et actes d’autorites qui pourraient 
porter prejudice aux droits fondamentaux.

Ceux qui sont vises par ces competences judiciaires doivent etre:

— l’administration;
— le gouvernement;
— le legislateur;

100 — les autorites d’unites territoriales (p. ex. les gouvernements cantonaux).
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Par la, les tribunaux doivent pouvoir demander des comptes aux autorites et 
aux tribunaux inferieurs, lorsque ceux-ci essaient d’executer par des mesures 
etatiques des droits et des devoirs discriminatoires valables entre prives (state 
action), comme par exemple 1’interdiction a des gens de couleur de frequenter un 
etablissement public.

Les droits qui doivent etre proteges par le juge concernent:

— 1’egalite devant la loi;
— la dignite humaine;
— les droits de procedure;
— le droit a la liberte personnelle;
— les droits economiques (liberte contractuelle, de propriete);
— les droits de participation (droits politiques);
— certains droits justiciables de la troisieme generation (droits sociaux).16

Les garanties procedurales doivent contenir les principes suivants:

— authentique procedure contradictoire;
— repartition de la charge de la preuve correspondent a la nature des droits 

fondamentaux;
— juge independant;
— instance de controle pour empecher les violations du droit;
— independance des avocats.

L’idee selon laquelle les droits fondamentaux limitent la democratic et que par 
consequent la majorite n’a pas le droit d’en disposer, cette idee ne s’impose que 
petit a petit, et non sans resistances. La croyance, prechee par Rousseau, en la 
realisation absolue de la Volonte Generale par la majorite democratique est 
contredite par la conviction que la democratic peut elle aussi se tromper et qu'il 
faut done aussi des limites a la souverainete de la majorite.

Naturellement, nous ne devons pas passer sous le fait que les juges et les 
tribunaux ne peuvent pas non plus s’abstraire completement de la majorite. De 
Plessy v. Ferguson a Brown v. Board of Education, quelque cent annees se sont 
tout de meme ecoluees, bien que la Cour supreme ait eu au cours de ce siecle 
1’occasion de proteger et de renforcer completement les droits des Americains de 
couleur. Mais 1’exemple de la Cour supreme americaine montre qu’un ancrage de 
la protection des droits fondamentaux dans la juridiction constitutionnelle offre, en 
tout cas jusqu’a maintenant, la meilleure garantie pour une protection de la 
minorite contre la majorite.

A cote de la juridiction constitutionnelle, il faut evoquer en premier lieu le 
controle de droit administratif sur 1’executif. Napoleon voulait — la chose est bien 
connue — debarrasser completement 1’executif et son administration du pesant 
controle judiciaire des tribunaux civils. Le gouvernement et I’administration ne 
devaient pas etre genes dans leur tache, e’est-a-dire la transformation d’une societe 
feodale en une societe individualiste au sens de Napoleon, par les tribunaux 
conservateurs. L’executif et I’administration devaient rester sacro-saints aux yeux 
des juridictions ordinaires. C’est la raison pour laquelle il a cree un droit public 
propre a l’executif, independant du droit prive, sous le controle d’un Conseil d’Etat 
a 1'origine depourvu de tout pouvoir. 101



Ce concept francais de separation des pouvoirs a conduit sur le continent a la 
distinction entre droit public et droit prive, et a permis en quelques sorte a 1’executif 
de faire passer dans la societe, sans restrictions, les buts de 1’Etat, avec la majorite 
qui les avait etablis. L’administration independante des tribunaux traditionnels 
correspond a la conception de 1’Etat sur le continent europeen, selon laquelle son 
devoir est de changer la societe dans le sens voulu par une majorite du legislatif. 
Ce modele «continental» de 1’Etat actif changeant la societe a conduit a une 
independance fondamentalement differente de l’administration vis-a-vis du troi- 
sieme pouvoir. Il est vrai que le Conseil d’Etat, qui appartient assurement au 
deuxieme pouvoir, c’est-a-dire a 1’executif, a developpe au siecle passe, d’une facon 
qui pourrait servir de modele, les principes du controlejuridique administratif pour 
ameliorer la protection juridique individuelle d’une part et, de 1’autre, imposer 
1’interet public. Le Conseil d’Etat, dans sa jurisprudence, a mis au point les bases 
et les fondements de droit administratif qui sont encore aujourd’hui les bases du 
droit administratif de presque tous les Etats d’Europe continentale, que 1’on pense 
simplement — par exemple — au concept d’acte administratif.

Bien sur, de tels principes privilegient aujourd’hui encore 1’administration et 
le gouvernement; et dans la mesure ou 1’executif doit faire passer des interets 
publics, c’est-a-dire ceux correspondant a la majorite du legislateur, il peut:

— obliger ou autoriser unilateralement (decision, acte administratif) les ci- 
toyens (consideres comme des sujets?);

— d’une facon generale, des qu’un recours au tribunal administratif est 
possible contre une decision, jouir des avantages de la «partie defenderesse » et 
laisser au recourant toutes les charges de celui qui a intente le recours;

— executer, avec des mesures contraignantes, la decision entree en force sans 
jugement;

— determiner definitivement 1’etat de fait au cours d’une procedure d’office 
inquisitoire plus ou moins reglementee;

— en 1’absence de recours de 1’interesse, executer meme les decisions entachees 
de faute, puisque la faute sera prescrite au moment de 1’entree en force de chose 
jugee;

— se soustraire au controle juridictionnel pour toutes les mesures qui ne sont 
pas introduites par un acte administratif, et qui violent peut-etre des droits subjec- 
tifs, dans la mesure ou elles ne peuvent pas donner lieu a des dommages-interets.

Le droit administratif de 1’Europe continentale, qui s’immisce activement dans 
la societe, a certes, en comparaison aux Etats-Unis, conduit a une limitation des 
libertes des minorites, mais d’un autre cote a une prise en charge sociale et a une 
assistance envers les moins fortunes. Consideree du point de vue de la protection 
des minorites, cette conception du droit administratif a deux aspects. L’Etat-provi- 
dence, avec son assistance sociale et autoritaire, peut certes mieux proteger les 
minorites defavorisees que 1’Etat minimal associatif de creation americaine; ceux 
qui sont defavorises, sur le plan social ou economique, peuvent compter sur 1’aide 
de 1’Etat social. Mais d’un autre cote, 1’Etat social finance avec les deniers publics 
tolere moins de pluralisme que 1’Etat qui laisse aux prives la plus grande liberte 
possible.

Cela se demontre tres clairement dans le domaine des minorites linguistiques 
102 et de 1’ecole. Si ces dernieres sont publiques et entierement financees par 1’Etat, le 



probleme du multi-linguisme n’est generalement resolu que sur la base du principe 
territorial federaliste.17 De la sorte, les minorites linguistiques financent les ecoles 
qui se trouvent sur leur territoire. L’egalite des chances de tous les enfants est 
garantie, aussi longtemps que les parents sont prets a elever et a eduquer leurs 
enfants dans le sens prevu par la majorite territoriale actuelle. Au surplus, pour 
eviter les problemes de concurrence des ecoles privees, les entites territoriales 
interdisent — ou rendent excessivement difficile — 1’installation d’ecoles privees a 
1’usage des minorites linguistiques ou memes confessionnelles.18

Mais si 1’ecole est financee pour la plus grande partie par des prives, et ne 
recoit que quelques subventions de 1’Etat, ceux-la peuvent determiner librement, 
dans le cadre de la loi, la langue et les objectifs de 1’ecole. La Constitution peut sans 
autre garantir qu’on puisse frequenter une ecole francophone a Vancouver et une 
anglophone a Quebec.19 Mais le prix a payer pour cette grande liberte linguistique, 
e’est que les minorites linguistiques economiquement plus faibles — comme par 
exemple les Romanches en Suisse — peuvent a peine financer leurs manuels, et 
encore moins leurs instituteurs.20

Les minorites socialement defavorisees, mais politiquement integrees dans 
1’Etat et la societe, sont ainsi mieux protegees dans le systeme du droit continental 
europeen. En revanche, les exclus, les marginaux et les extremistes peuvent attendee 
une meilleure protection dans un systeme d’«Etat minimal ».21 Mais les deux 
systemes juridiques de la Common law et du droit continental semblent maintenant 
se rapprocher. Alors que les juges americains considerent des expectatives sociales 
(privilegies) vis-a-vis de 1’Etat comme d’authentiques pretentions juridiques (prop­
erty rights), et assument de veritables taches administratives sur des « affirmative 
action »22 et des « mandatory injunction », les administrations continentales euro- 
peennes, elles, se soumettent toujours plus aux procedures judiciaires de l’art. 6 
CEDH, qui les mettent sur pied d’egalite avec les justiciables et sont de ce fait pour 
elles difficilement supportables. Concernant Particle 6 de la CEDH, il semble 
d’ailleurs que la tradition anglo-saxonne est en train de passer sur le continent. Par 
la, il sera enfin garanti par le droit international que la protection de droits 
existentiels de 1’homme ne doit pas etre confiee a 1’assistance etatique, mais qu’il 
est indispensable de la realiser par une procedure independante devant un juge 
ordinaire et impartial.

La Common law et le droit continental ont, depuis la Revolution francaise, 
developpe des techniques et des modeles tres differents pour la protection des droits 
de 1’homme. La pensee juridique des Etats de Common law repose sur 1’idee que 
1’Etat n’a pas le devoir de changer la societe, mais qu’il exerce une fonction 
analogue a celle d’un arbitre vis-a-vis des differentes forces pluralistes de la societe, 
et que finalement — quand cela est necessaire — e’est par sa sentence arbitrale qu’il 
resoudra les conflits de societe. L’Etat continental actif, quant a lui, exige que le 
gouvernement et 1’administration transforment la societe dans le sens indique par 
la Constitution. En fonction de la conception etatique dans ces divers modeles, ce 
sont d’autres significations qui reviennent au controle judiciaire et a la protection des 
droits fondamentaux, et par la meme a la protection des minorites.

Les differentes manieres de concevoir la position des tribunaux montre qu’il 
n’est pas si important — tant s’en faut — de savoir quels droits fondamentaux sont 
inscrits dans la Constitution et quelles competences constitutionnelles sont oc- 103



troyees aux tribunaux, que de savoir quelles attributions peuvent avoir les tribu- 
naux dans le cadre de la juridiction administrative, 1’attitude de 1’Etat et de la 
societe envers le juge et, en dernier lieu, la signification attribuee a la procedure 
pour la concretisation du droit.

V

Decentralisation et federalisme comme solutions 
aux problemes de minorites

De prime abord, la concretisation du principe « One man, one vote » a incon- 
testablement revetu une signification decisive pour la resolution institutionnelle des 
problemes de minorites. La concretisation de ce principe en Angleterre en 1832 a 
probablement plus contribue, a long terme, a la resolution de la question sociale 
que les lois sociales de Bismarck, parce que par 1’entremise du droit de vote general 
les travailleurs en Angleterre ont pu faire valoir directement leurs interets, tandis 
que le parlement de 1’Empire allemand, et avec lui les travailleurs, demeuraient 
largement depourvus de pouvoirs. Un phenomene identique vaut pour le droit de 
vote des femmes. Les droits fondamentaux les plus complets sur 1’egalite de la 
femme n’auraient pas pu avoir les effets qu’a eus 1’egalite politique de la femme a 
longue echeance sur 1’Etat et 1’ordre juridique.

L’octroi — progressif — du droit de vote aux Noirs dans les Etats-Unis a 
egalement contribue a une amelioration de leur situation. En fait, le droit de vote 
et d’eligibilite represente la condition determinante pour la concretisation des 
libertes et des droits fondamentaux, non seulement de la majorite, mais aussi des 
minorites. Car, en exer^ant leur droit, ils peuvent faire valoir directement leur 
influence, ils peuvent exprimer leurs interets sur ce forum qu’est la voie publique, 
et esperer par la que les injustices et les discriminations les plus criantes seront 

• ' 23suppnmees.
Mais malgre 1’egalite politique, il existe toujours un risque que les majorites 

foulent aux pieds les minorites, et les tyrannisent. A cote d’un Etat pluraliste 
garanti par des droits individuels complets, il existe comme autre possibilite pour 
1’Etat celle de deleguer des droits — egalement des droits politiques —, de decentra­
liser et ainsi de faire en sorte qu’ils puissent etre sauvegardes par les minorites 
territoriales elles-memes.

On trouve deux conceptions diflerentes de 1’Etat et de la Constitution a la base 
du developpement constitutionnel des 200 dernieres annees. Les Girondins fran<?ais 
— et apres eux les Jacobins — ont, conformement a la tradition fran<?aise de 
1’absolutisme centralisateur, recherche la liberte, 1’egalite et la fraternite au plan 
d’un Etat centralise qui veille a la liberte, a 1’egalite et a la fraternite dans tous les 
departements et toutes les communes. Le modele americain, quant a lui, est parti 
de 1’idee que les democraties deja existantes dans les Etats membrcs ne pouvaicnt 
etre protegees et developpees que si elles fussent placees sous l’aile protectrice d’une 
plus grande democratic.

La Democratic dans la democratic, tel etait le modele de base de 1’Etat federal 
104 americain se construisant sur la conception d’une souverainete divisible. Il semble 



que ce modele federal de 1’Etat americain n’ait commence a s’imposer petit a petit 
qu’au cours du XXe siecle, et il soit a etre considere comme la base d’un solution 
federale pour tous les Etats qui sont confrontes a des problemes de minorites 
territoriales. C’est ainsi que, il y a peu de temps, 1'Etat beige a essaye de resoudre 
son conflit linguistique interne24 par une division federale en trois regions.25 II 
semblerait egalement que la creation etatique federale de la loi fondamentale de 
Bonn, comme de la Constitution federale suisse,26 ait ete utilisee comme modele 
pour la Constitution espagnole, et aussi pour la regiementation des regions autono- 
mes en Italie. Mais le federalisme yougoslave, pas plus que celui d’Australie, du 
Canada ou du Malaysia, ne pourrait etre concevable sans les Constitutions federa- 
les du siecle dernier.27

Dans la pratique, si la decentralisation et la garantie de droits politiques 
autonomes a des minorites territoriales peuvent decrisper de facon sensible les 
problemes de minorites, nous ne devons pas fermer nos yeux sur le fait que, dans 
ces petites unites, les minorites encore plus petites28 — qui peuvent etre d’un autre 
type — peuvent etre encore plus opprimees que dans un Etat centralise. C’est 
pourquoi il est indispensable que le modele federal decentralise soit accompagne 
d’une protection constitutionnelle des droits individuels de la minorite qui doit 
vivre aux cotes d’une majorite sur un territoire decentralise. Ce n’est qu’au moment 
ou les majorites dans les petites unites territoriales sont obligees de proteger les 
droits fondamentaux de leurs propres minorites, c’est a ce moment-la seulement 
que 1’element federal peut etre considere comme un apport essentiel a la protection 
des minorites.

VI

Protection institutionnelle des minorites

A cote de la protection des droits fondamentaux, de la garantie de la neutralite 
etatique dans les question religieuses et de la structure federale de 1’Etat, il existe 
certaines garanties institutionnelles supplementaires qui imposent des limites a la 
majorite, non seulement a la suite de ses propres decisions (jurdiction constitution­
nelle), mais dans le processus de decision lui-meme. Ce sont par exemple:

— 1’exigence d’une majorite qualifiee lors de modifications constitutionnelles;
— le bicameralisme;
— les elections selon le systeme proportionnel;
— 1’octroi du droit d’initiative et de referendum a des minorites donnees;
— (’installation d’autorites executives collegiales, comme par exemple le Con- 

seil federal ou les gouvernements cantonaux en Suisse.

Pour finir, je voudrais encore signaler un modele et une technique de resolu­
tion des problemes de minorites, a laquelle on fait peu d’attention, mais qui peut 
se reveler riche de promesses pour 1'avenir. Les gouvernements de tous les Etats 
doivent, au besoin par la force, executer la volonte du legislateur et faire en sorte 
que les minorites n’essaient pas d’executer leurs volontes par la force, mais dans le 
cadre de procedures democratiques. Mais comment, dans un Etat dans lequel 1 05 



majorite et minorite se partagent respectivement 51% et 49% des electeurs, peut-on 
faire en sorte que la police, chargee d’executer la volonte du gouvernement, soit 
egalement reconnue par 1’opposition institutionnelle comme force legitime de 
maintien de 1’ordre?

Au contraire des organes de police de presque tous les Etats, la police anglaise 
concoit traditionnellement son devoir independamment du gouvernement. Ce 
dernier ne peut pas donner d’instructions a la police et est assigne, en cas de 
desobeissance, a une decision de justice (un jugement), qui peut seul contraindre la 
police a prendre des mesures centre sa volonte. La police est ainsi, dans une large 
mesure, independante de 1’executif et de I’administration. Supposons par exemple 
que, en tant qu’institution impartiale, elle doive separer des piquets de greve et des 
travailleurs qui interviennent. Elle doit etre reconnue, aussi bien des manifestants 
que des populations concernees par les manifestations, comme une puissance 
d’ordre. C’est la raison pour laquelle on ne doit pas identifier la police, ni avec un 
gouvernement travailliste, ni avec un gouvernement Tory.

Comme la police ne peut travailler ni pour le gouvernement ni sous la 
protection de celui-ci, elle ne peut etre prete a faction que si elle obtient la confiance 
de la population par sa propre objectivity et sa credibility. Quand la police agit, elle 
doit constamment s’efforcer de renforcer la confiance de la population par son 
impartiality, son efficacite, sa retenue et son professionalisme. En tant qu’institu­
tion independante des partis et du gouvernement, la police doit egalement, lors- 
qu’elle prend des mesures a 1’encontre des minorites, faire preuve d’assez de retenue 
pour ne pas perdre sa credibility en tant qu’institution hors-parti et independante, 
ni vis-a-vis de la majorite, ni vis-a-vis de la minorite de la population.

Ce modele d’une instance etatique institutionnellement independante de 1’exe- 
cutif, qui jouit d’une independance analogue a celle des juges, peut sans aucun 
doute egalement contribuer de facon essentielle a la resolution de conflits de 
minorites. De telles instances independantes ne sont en effet pas impliquees dans 
les conflits politiques entre majorite et minorite, mais peuvent decider et agir en 
fonction de considerations rationnelles et objectives. Dans des Etats dans lesquels 
des querelles avec des minorites — fussent-elles petites — conduisent de plus en 
plus souvent a des conflits, 1’installation de telles institutions, liberees des desirs de 
vengeance d’une majorite,29 pourraient apporter une contribution essentielle a la 
dedramatisation de conflits de minorites.

Conclusions

1) C’est a peine s’il existe un seul Etat qui ne soit pas confronte a des 
problemes de minorites.

2) Dans le droit constitutionnel et administratif actuel, il existe les techniques 
les plus diverses pour proteger les minorites. L’efficacite de ces techniques ne se 
laisse jouer que dans le contexte general du droit public et constitutionnel.

3) Les techniques et les instruments juridiques de protection des minorites ne 
doivent etre ni sous-estimes, ni sur-estimes. II est cependant clair qu’une veritable 
protection des minorites ne peut pas etre garantie settlement avec des instruments 
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4) Finalement, ce climat social de tolerance ne se laisse developper que si les 
leaders de 1’opinion, de toutes les tendances politiques, ne considerent pas les 
minorites comme un mal, mais au contraire sont convaincus que le pluralisme 
culturel, linguistique, religieux ou politique est une valeur fondamentale de notre 
ordre social, qu’il faut conserver, fortifier et developper.30

5) Il y a 200 ans, la Constitution etait 1’instrument du legislateur, avec lequel 
le parlement pouvait limiter le pouvoir de la couronne et de 1’executif. A l’aube du 
troisieme millenaire, la Constitution devient toujours plus un instrument du juge 
ainsi que d’autres instances independantes, notamment pour proteger les minorites 
de la tyrannic de la majorite.

6) L’interdependance internationale croissante a egalement conduit, via 1’in- 
ternationalisation des droits fondamentaux31 et de 1’economie politique, a une 
internationalisation du droit constitutionnel. Par la, la constitution est toujours 
plus degagee de la pensee de 1’Etat national, ce qui en dernier lieu ne peut etre que 
profitable a la solution de problemes de minorites.
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La force juridique des droits 
ethniques — experiences finlandaises

TORE MODEEN

1) Reflexions generales

Droit ethnique veut dire le droit du citoyen d’utiliser sa langue dans les 
rapports avec les autorites publiques et d’etre servi par elles dans sa langue. Il 
s’ensuit de ce droit aussi que les autorites sent obligees d’utiliser cette langue dans 
leurs communications au groupe ethnique entier, par exemple dans les textes 
legislatifs ou de reglementaires. Il peut exister aussi d’autres droits ethniques, mais 
ceux-la sont les plus importants.

Le droit ethnique peut soit etre base sur un texte ecrit, soit etre de nature 
coutumiere. S’il est base sur un texte, ce texte peut varier quant a sa nature: texte 
de droit international public, texte constitutionnel, texte legislatif approuve par le 
parlement ou simple decret administratif. Un texte peut concerner un ou plusieurs 
pays (texte international) ou le territoire entier d’un pays. Mais il peut aussi ne 
toucher qu’une partie du territoire ou de la population. Est-il done important 
qu’un droit ethnique soit base sur un texte ecrit? Ou peut-on arriver aussi a un 
resultat satisfaisant sans texte? Le droit coutumier est-il suffisamment efficace par 
lui-meme?

En Finlande, pays compose de deux groupes ethniques importants, les Finnois 
(groupe majoritaire) et les Suedophones (groupe minoritaire), il n’y avait aucun 
texte en la matiere avant le milieu du 19eme siecle. Puisque le droit finlandais de 
1’epoque etait le droit suedois, herite de la longue periode ou les deux pays etaient 
unis sous la meme couronne, la langue officielle etait le suedois. Mais, en realite, 
la langue finnoise avait toujours ete utilisee dans les rapports entre 1’administration 
et les administres, meme avant 1808-1809. Bien des textes legislatifs et surtout 
administratifs furent traduits en finnois. Et les rapports oraux, a cette epoque tres 
importants, fonctionnaient en finnois, quelquefois avec 1’intermediaire d’un inter- 
prete, dans les cas ou 1’administre ne pouvait pas communiquer en suedois.

Il est evident que cet etat de choses ne pouvait satisfaire aux ambitions des 
finnois nationalistes. Ceux-ci demandaient des droits ethniques plus etendus et 
bases sur des textes explicites. Le premier texte a cet egard est la proclamation 
imperiale du 14 juillet 1858 qui prescrit que les proces-verbaux des paroisses 
(e’est-a-dire des communes) seront rediges dans la langue principale de service 
religieux, done en langue finnoise dans les communes a majorite finnoise. Ainsi la 
langue finnoise fut introduite pour la premiere fois comme langue officielle interne 
de 1'administration. L’etape suivante fut 1’introduction du finnois dans les rapports 109



officiels entre les autorites publiques et les citoyens, ce qui arriva avec le decret 
imperial du ler aout 1863 concernant les tribunaux et les organes d’Etat. Par la 
suite (decrets du 9 mai 1881, 29 decembre 1883, 19 juin 1902) 1’egalite des deux 
langues fut encore developpee. Sur le plan local, le statut linguistique de la com­
mune qui en Finlande sert aussi de base a la division administrative et judiciaire 
des organes de 1’Etat, determina les droits linguistiques des administres. Tous ces 
decrets concernaient done uniquement les organes d’Etat. Dans 1’administration 
autonome des communes, un droit coutumier commenca a se developper qui, en 
general, suivait les principes concernant les organes de 1’Etat, mais qui pouvait 
aussi etre moins genereux a 1’egard des minorites. Cela fut surtout le cas pour les 
communes rurales, dont les moyens financiers tres limites ne permettaient pas un 
service bilingue complet.

On peut done constater que les droits ethniques des citoyens finlandais depen- 
daient, a cette epoque, uniquement des textes de niveau inferieur a la loi. Plusieurs 
raisons expliquent cet etat des choses, dont la plus importante residait dans le fait 
que les affaires concernant 1’administration de 1’Etat, selon les traditions suedoises, 
appartenaient a la competence du chef de 1’Etat. Mais la diete finlandaise eut 
quand meme 1’occasion a la fin de la periode de se prononcer sur ces matieres.

On prepara a plusieurs reprises des textes constitutionnels pour le Grand- 
Duche de Finlande qui auraient mentionne le droit des Finlandais d’etre servis 
dans leur propre langue par les organes de 1’Etat. Mais aucun de ces projets ne fut 
realise. La resistance des Russes a accepter un developpement du droit public 
finlandais pendant les dernieres annees de I’union des deux pays s’explique par leur 
volonte de russifier le pays. Le statut de la langue russe resta, cependant, tres faible 
pendant le regne des tsars a cause de la resistance des milieux politiques patriotes 
finlandais parmi lesquels le Parti suedois jouait un role determinant.

Quelle etait la situation reelle au debut de ce siecle? Peut-on pretendre que les 
deux groupes ethniques jouissaient des memes droits ethniques, meme sans que cet 
etat des choses ne fut pas regie dans des textes de caractere constitutionnel, ou, au 
moins, legislatif? Il n’est pas possible ici d’etudier profondement ces textes anciens. 
Il suffit de constater qu’ils repondent bien au principe de 1’egalite des deux groupes 
ethniques et que les autorites finlandaises les appliquaient d’une facon correcte. Les 
agents publics etaient, pour la plupart bilingues. La tradition legaliste d’origine 
suedoise des Finlandais operait aussi en faveur d’une obeissance stricte aux regies, 
qu’elles soient de nature administrative ou legislative.

2) La Constitution finlandaise du 19 juillet 1919

La preparation de la Constitution finlandaise qui aboutit au texte du 19 juillet 
1919 fut un proces bien dramatique si 1’on considere les articles sur la protection 
des droits ethniques des citoyens. Le resultat en fut que la Constitution comprend 
en la matiere plusieurs dispositions et non une seule, comme proposee a 1’origine. 
Ce fait heureux fut le resultat d’une action du Parti suedois qui desirait avoir le 
principe d’egalite des deux groupes ethniques bien etabli dans la Constitution. En 
se liant avec d’autres partis politiques et en favorisant leurs demandes, on arrivait 
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Il faut souligner que toutes les dispositions concernant les droits ethniques ou 
linguistiques sont basees sur le principe d’egalite. Aucun des groupes ethniques 
n’est favorise par le legislateur. On ne peut done parler a cet egard d’une protection 
particuliere du groupe ethnique suedois, mais seulement d’une situation egalitaire 
avec les Finnois. Mais, en realite, ce sont surtout les Suedophones qui profitent de 
ces dispositions, puisque les interets des Finnois sont bien proteges grace a leur plus 
grand nombre.

Avec la democratisation de la vie politique, introduite sur le plan national des 
1907 et continuee sur le plan communal en 1919, le groupe ethnique finnois eut une 
situation favorable a cause de sa superiorite numerique. Les Suedophones furent 
obliges de defendre leurs droits et leurs interets contre la pression de la grande 
majorite finnoise.

Est-il realiste de parler d’une egalite quelconque quand on est dans une 
situation minoritaire? La majorite dispose de tous les pouvoirs a cause de son plus 
grand nombre. Une vraie protection de la minorite demande qu’on lui donne 
quelques avantages dont elle profite, elle seule, pour contrebalancer la situation 
minoritaire. Le legislateur finlandais ne consentit cependant pas a donner aux 
Suedophones un statut privilegie. On partait du principe que 1’Etat et les collectivi- 
tes publiques devaient fonctionner dans les deux langues officielles du pays. On 
proclame dans la Constitution que «L’Etat subviendra aux besoins culturels et 
economiques de la population de langue finnoise et de celle de langue suedoise 
selon des principes identiques» (Art. 14.3).

La disposition de 1’art. 14.1 selon laquelle le finnois et le suedois sont les 
langues nationales de la Republique est, sans doute, tres appreciee par les Suedo­
phones. En vertu de cet article, la Finlande devrait etre consideree comme un Etat 
biethnique, bilingue, ou les deux groupes ethniques sont egaux. La Finlande n’est 
done pas un Etat national finnois avec une minorite suedoise.

En realite, cependant, cette idee n’est pas acceptee par nombre de Finnois qui 
pretendent que le finnois, langue de la majorite, doit jouer un role de premier plan 
dans la Republique.

La qualite de premiere langue du finnois, est un principe qui a ete introduit 
dans plusieurs contextes sans etre base sur la Constitution. Deja au debut de ce 
siecle quand la nouvelle Diete, elue d’apres des principes democratiques, adopta ses 
reglements, on decida que la version finnoise des textes legislatifs devrait servir de 
base aux deliberations parlementaires. Quoique le suedois garde un role important 
dans les publications parlementaires, le finnois est utilise soit seul, soit avec un bref 
compte-rendu en suedois, dans les documents gouvernementaux. La langue de 
travail des administrations est surtout le finnois quoiqu’il existe des dispositions 
qui prevoient que la langue de deliberation doit etre celle de 1’administre concerne.

Quelle est 1’importance des dispositions constitutionnelles sur les droits ethni­
ques? Pour le groupe suedois ces textes ont une valeur symbolique considerable. 
Tant que la Constitution n’est pas modifiee a cet egard, les Suedophones peuvent 
se considerer comme appartenant a part entiere a la nation finlandaise.

Dans la litterature juridique finlandaise un constitutionnaliste important, le 
professeur Paavo Kastari, pretend que 1’assimilation des Suedois (e’est-a-dire leur 
fennisation) eut pour consequence que 1’importance de Particle 14 de la Constitu­
tion a beaucoup diminue. II est vrai que beaucoup de Suedophones maitrisent bien 1 1 1 



la langue finnoise et preferent 1’utiliser dans leurs contacts prives ou professionnels 
avec les membres du groupe finnois. Il arrive que, quand un Suedophone epouse 
un membre du groupe ethmque finnois, il consente a ce que les enfants frequentent 
ecole finnoise, meme s’d existe une ecole suedoise dans sa commune. L’inverse peut 
se produire aussi, mais moins frequemment.

L’importance des dispositions dites ethniques de la Constitution n’est pas 
purement symbolique. 11 y a des disposition dotees d’une force reelle, par exemple 
celles qui concernent le droit des citoyens d’utiliser leur langue dans les contacts 
avec les autorites pubhques et d’etre servis par dies dans leur langue. Dans ces cas 
les dispositions constitutionnelles sont completees et concretisees par des textes 
egislatifs plus precis en la matiere. Ces textes doivent etre conformes aux disposi­

tions constitutionnelles. p

3) La politique gouvernementale finlandaise
Il est evident que les dispositions constitutionnelles concernant les droits 

ethniques sont mal vues par une partie de la population finlandaise, les Finnois 
Chauvins, qui n acceptent qu’une seule langue officielle: le finnois. Les Finnois 
u tranationahstes sont a trouver surtout dans le Parti rural au parlement et dans 

Union de la cause finnoise (groupe de pression). Mais il existe une autre attitude 
aussi dangereuse, quoique moins evidente, l’attitude de ceux qui ont tendance a 
«oubher» 1 existence de ces textes. Ou, si 1’on les mentionne, on ne leur donne pas 
J vakjur jundique comparable a celle des autres textes constitutionnels Cette 
attitude est bien repandue dans quelques milieux politiques finnois

D autre part il existe aussi une attitude liberale representee surtout par 1’an- 
cien President de la Republique J. K. Paasikivi vis-a-vis la protection des droks 
ethniques des Suedophones en Finlande. La politique gouvernementale finlandaise 
is rrr “i t*pour la pius grande partie’ *cette pwiosophie 
SOZdfi a n gouvernement na jamais propose que la Constitution
soit modifiee sur ce point. On peut poser la question theorique de savoir quelle en 
serait la consequence.
oroteetinn Su"doPhones de Finl™de sont bien attaches a leur
d’emoXher S Meme “ leUr "°mbre ne leur donne Pas le Pouvoir

L t , 1 modifications —au parlement actuel seulement 18 deputes sur 
jusqu’ici vedZT gI|0UPe ethnique suedois — les gouvernements finlandais ont 
ZZ d^paZ a maintenir de bOnneS re,atiOnS entre les gr°Upes

4) Les textes legislatifs
Les textes legislatifs les plus importants concernant l’application des regies 

et laloTdn^"168 danS .Constitution sont la loi Hnguistique du ler juin 1922 
1’Etat C “ me™e.J0ur sur es connaissances linguistiques exigees des agents de 
ment dS de la P™°de qi" Suit ^ediatement 14.blisse-

1 12 constituting C°nStitution- Tandis que dispositions ethniques
constitutionnelles n ont pas ete modifiees, les deux lois de 1922 n’ont pas etc 



considerees comme « sacrees», mais etaient modifiees plusieurs fois. Il est remar- 
quable, cependant, qu’aucune reforme complete n’a encore ete executee, quoiqu’on 
soit conscient du besoin de le faire surtout en ce qui concerne la loi linguistique, 
redigee avant tout pour satisfaire aux besoins des juridictions, mais mal adaptee 
pour les organes administratifs dans la societe moderne. On constate ainsi, dans ce 
cas aussi, une hesitation nette a « bouleverser» les regies linguistiques, considerees 
comme politiquement delicates, meme si un besoin reelle le requerait.

On est aussi souvent mal renseigne sur ce point. Par exemple, en ce qui 
concerne les libertes publiques ethniques des citoyens ainsi que les textes concer­
nant la procedure judiciaire et administrative contentieuse ou non-contentieuse, ce 
n’est que par les manuels du professeur Merikoski que 1’importance de ces textes 
a ete soulignee dans le contexte surtout administratif.

La loi linguistique n’a ete commentee que par deux hommes politiques, le 
baron von Born et le professeur Setala dans les annees 1920. Il n’existe done pas 
un ouvrage actuel sur cette loi importante. Les juristes hesitent a toucher a ces lois 
« delicates », quoiqu’il existe, a F evidence, le besoin d’un manuel actuel.

En Finlande la publication des textes legislatifs importants est bien organisee. 
Tous les deux ans parait un volume avec une collection des textes de droit prive, 
penal et de procedure judiciaire, tous les deux ans une collection des textes de droit 
public. Ces livres sont publies en finnois, mais il existe aussi la collection « Finlands 
lag » qui parait tous les trois ou quatre ans et qui contient une selection des textes 
les plus importants du droit public ensemble ainsi qu’une selection plus complete 
du droit prive, penal et de la procedure.

Dans ces collections on trouve facilement 1’etat actuel des lois, par exemple la 
loi linguistique en vigueur avec toutes les modifications. Dans la section « Droit 
administratif general» (B), la loi linguistique en vigueur comprend un peu plus de 
trois pages sur deux colonnes (25 articles). La loi contient quatre chapitres: un avec 
des dispositions generales concernant, entre autres choses, la classification ethni- 
que des districts administratifs et judiciaires. La plupart des districts sont classifies 
unilingues-finnois. Certains sont bilingues et quelques-uns unilingues suedois. Le 
chapitre deux prescrit dans quelle langue le citoyen doit s’adresser a une autorite 
publique et dans quelle langue il a le droit d’etre servi. Cela depend de la classifica­
tion du district, mais aussi de la question de savoir s’il s’agit d’un organe de 1’Etat 
ou d’un organe communal. Le chapitre trois concerne la langue interieure des 
organes publics. Le chapitre quatre contient d’autres dispositions concernant par 
exemple 1’Eglise, les universites, les forces militaires et les chemins de fer ou les 
regies linguistiques different.

Dans la section sur la fonction publique (C), on trouve la loi sur les connais- 
sances linguistiques demandees des agents de 1’Etat. Cette loi exige des fonctionnai- 
res de rang superieur ou moyen des connaissances completes dans la langue 
majoritaire dans le district. Les organes centraux de 1’Etat sont consideres comme 
appartenant a un district bilingue avec le finnois comme langue majoritaire. 
Puisque les districts judiciaires et administratifs de 1’Etat sont, en grande majorite, 
classifies comme des districts soit finnois unilingues, soit districts bilingues avec le 
finnois comme langue de la majorite, la consequence en est qu’un agent de 1’Etat 
doit, le plus souvent, maitriser le finnois. La connaissance du suedois demandee du 
fonctionnaire dans ce cas est modeste. 113



Une consequence de cet etat des choses est que seuls les Suedophones bilingues 
ont des chances d’entrer dans la fonction publique de 1 Etat. En realite, la grande 
majorite des Suedophones de Finlande travaillent dans le secteur industriel ou 
commercial. Ce fait a des consequences dangereuses pour le service des citoyens en 
langue suedoise, puisque les Finnois connaissent souvent assez mal le suedois. La 
grande majorite des ecoliers finnois choisissent non pas le suedois, comme premiere 
langue etrangere, mais 1’anglais.

Comment peut-on accepter une telle situation? N’est-elle pas en contradiction 
avec le principe de 1’egalite des deux groupes ethniques? Puisque la loi part du fait 
qu’il existe aussi des districts unilingues suedois et d’autres a majorite suedoise ou 
les Finnois doivent maitriser le suedois, on ne peut pas pretendre que la loi ne soit 
pas conforme au principe de 1’egalite. Dans ces districts le service des Finnois en 
finnois peut aussi fonctionner d’une facon moins satisfaisante, pour les memes 
raisons.

On prevoit aussi, dans la loi, la possibilite que, dans les organes centraux de 
1’Etat, il y ait des sections specialisees aux affaires du groupe ethniques suedois ou 
la langue de travail est le suedois et, par consequent, on demande que les fonction- 
naires maitrisent cette langue comme dans un district a majorite suedoise. En 
realite il existe peu d’autorites centrales suedoises. Celles qui existent servent 
l’administration scolaire.

La question de savoir si 1’egalite des deux groupes ethniques est bien assuree 
ou non, est plus reelle que juridique. La dispersion des Suedophones en Finlande 
dans des districts a majorite finnoise pose des problemes. On a discute une reforme 
du systeme dans une direction plus avantageuse pour la minorite, mais sans aboutir 
a quelques resultats concrets.

D’apres les derniers recensements, sur 445 communes en Finlande (non com­
prises les iles d’Aland), il en existe 48 ou le groupe suedois possede des droits 
ethniques propres. Il y a 8 communes entierement suedoises, surtout dans fouest 
et dans le sud-ouest du pays. Dans 20 communes bilingues, les Suedophones 
dominent, 20 autres communes sont classifiees bilingues avec le finnois comme 
langue majoritaire. Les 11 departements sont soit finnois, soit bilingues a majorite 
finnoise.

5) L’administration communale

La plus grande partie de l’administration publique en Finlande appartient a 
la competence des communes ou des syndicats intercommunaux. La loi linguisti- 
que contient seulement une disposition sur les communes, qui prescrit que la langue 
ou les deux langues officielles de la commune doivent etre utilisees dans les rapports 
entre la commune et l’administre. Il manque, cependant, un texte legislatif sur les 
connaissances linguistiques requises des agents communaux.

Nous avons ici une situation ou le legislateur a laisse aux organes administra- 
tifs la tache de soit «legiferer» eux-memes en la matiere, c’est-a-dire edicter des 
decrets, soit de laisser a la coutume administrative le soin de regler la chose. Le 
resultat est peu satisfaisant.

1 14 Les associations centrales des communes, dans d’autres domaines tres actives, 



ont neglige cette matiere. On a, de nouveau, 1’impression qu’il s’agit d’affaires 
« delicates », qu’on prefere eviter.

Dans certaines communes bilingues il existe des reglements sur les exigences 
de connaissance vis-a-vis des agents en ce qui concerne des langues officielles de la 
commune. Ces reglements ne sont que rarements detailles. Bien souvent on ne dit 
que les organes de telle commune doivent comprendre des agents capables de servir 
la clientele dans les deux langues officielles. Cette solution ne donne pas des 
garanties suffisantes pour une administration bilingue de la commune.

Ce dernier principe a meme ete inclus comme principe general pour tout le 
pays, dans la loi du 19 septembre 1982 sur l’assistance sociale (Art. 39.4).

6) Conclusion

Le systeme d’enseignement public, la langue d’enseignement dans les ecoles et 
universites, n’a pas ete traite ici. Il suffit de rappeler qu’en Finlande il y a des ecoles 
de langue suedoise aussi bien que des ecoles finnoises et que les etudes universitaires 
peuvent etre faites, selon les universites, dans chacune des deux langues officielles 
du pays.

Pour revenir a la question, posee au debut de cette etude, de savoir s’il faut 
avoir des textes constitutionnels et legislatifs sur les droits ethniques des citoyens, 
on peut, sans hesitation y repondre affirmativement. Meme si un tel texte est 
quelquefois mal vu et neglige par des cercles hostiles a tel groupe ethnique, la loi 
est quand meme la. Elle a la force d’un texte en vigueur et doit etre appliquee. Les 
autorites publiques doivent observer ces dispositions dans leur fonctionnement. Le 
systeme de controle de la legalite de 1’administration de la justice et de Faction 
administrative couvre aussi le droit ethnique dans sa totalite.

Il est beaucoup plus utile d’avoir des dispositions ecrites que d’etre oblige de 
se referer aux regies coutumieres dont 1’interpretation pose souvent des problemes.

Cependant, le bilinguisme ne fonctionne pas sans un effort considerable 
surtout de la part des membres du groupe ethnique minoritaire. Il faut qu’ils 
montrent du courage, qu’ils travaillent activement pour defendre leurs droits. Si, 
pour des raisons d’opportunisme ou d’autres, ils omettent de demander que leurs 
droits soit respectes par les autorites publiques, ils prennent un risque considerable. 
Meme si, dans un Etat de droit, tout agent public est tenu d’observer la loi 
independamment de ses opinions personnelles, il n’est pas realiste d’attendre qu’il 
fasse un effort supplementaire si 1’administre se contente d’un service dans la 
langue de la majorite, souvent la langue de fonctionnaire. Il appartient a 1’adminis- 
tre de demander qu’il soit servi dans sa propre langue. Si cela n’est pas le cas, 
1 administre doit utiliser les moyens de recours et de controle, par exemple par 
1’intermediaire de 1’Ombudsman parlementaire ou du Chancelier de la justice.

L’expericnce montre, cependant, que les Suedophones de Finlande sont moins 
actifs a cet egard. Ils acceptent souvent, sans protestation, un service en finnois. Il 
n’arrive presque jamais qu’ils saisissent les organes de recours ou de controle 
general en ce qui concerne leurs droits ethniques. 115
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Military Dictatorship 
and the Law in Third World Countries

SALVADOR MARIA LOZADA

1. Fear and the law

In countries shaken by political instability — a normal source of military 
dictatorship — fear is one of the most outstanding causes obstructing the working 
of law.

As it paralyses individual human behaviour, fear also paralyses certain social 
behaviours, particularly those apt to put in action the due process of law when 
relations between rulers and ruled, the mighty and the poor, the have and the have 
nots, the Establishment and the dissenter is at stake.

Who is afraid of power? Obviously the powerless, those far from the protective 
radiation of power, that is, the bulk of the population. Among them are those who 
suffer economic oppression or deprivation from landowners or local big business 
or local branches of multinational corporations, and those who are abused for their 
wish to participate in political life or in labour union activities. The educated 
groups in society have their scared ones: teachers, professors, artists, scientists and 
other members of the intelligentsia, bishops, priests, nuns, religious and civic 
leaders committed to the poor and to human rights; even judges and journalists.

Why are they afraid? Simply because to challenge the absolute power of 
dictatorship — and sometimes that of its economic allies — is punished in many 
third world countries with murder, torture and imprisonment. University students, 
newsmen, political dissidents, priests, nuns, human rights and labour union activ­
ists are murdered, tortured and imprisoned for long periods without any kind of 
process. Thousands are murdered with premeditation and thousands are murdered 
by “mistake” or by uncontrolled excess. Thousands are murdered officially and 
thousands semi-officially; some clearly by government killers and some by uncon­
vincingly disguised government killers. Death is not applied like the ultima ratio of 
the struggle for power, but like the first, superficial, frivolous, practical and most 
available political resource. The rulers usually tell their audiences that they are 
acting in defence of national security, sovereignty (never remembered when mul­
tinational corporations interfere with their fundamental economic decisions), law 
and order and Western and Christian Civilization (forgotten when bishops, priests 
and nuns are murdered because of their fidelity to the Gospel’s values). In fact, they 
have organized — deliberately or not — an informal and invisible “Ministry of 
Fear” much more real than Mr. Graham Greene’s imaginary creation.

This “Ministry of Fear” fabricates its own specific products. It produces 1 17 



tamed political parties that pretend to believe in “partial” or “limited” democracy 
under military rule or under military surveillance. It produces docile judges who do 
not “meddle” in the forbidden areas of society: reservations of arbitrary power and 
lawless force. It produces bishops and priests confined to “spirituality” without 
any active participation in earthly conflicts and issues like political murder, torture 
and economic oppression. It produces newspapers and mass media that show an 
irreal, mutilated or expurgated version of internal and even foreign affairs. It 
produces “tidy” universities devoted to the technical and ideal aspects of reality, 
in whose class rooms the real conflicts of society and the burning issues of politics 
and economics are never mentioned. It produces labour unions which associate 
administrative corruption and political collaboration with the military.

The fear is not always a conscious one. Sometimes is a larval feeling which 
inclines to indifference; just an implicit apprehension which makes people reluctant 
to meddle in politics or civic issues. This omissive or negative aspect of fear 
produces a massive social exclusion from public life. The unconscious fear is as 
significant as the conscious one.

2. Absolute power

The coup d’Etat extinguishes democratic government and establishes a mili­
tary dictatorship. That implies the termination of legislative power, Parliament or 
Congress. From then on the laws are no longer made by people’s representatives, 
elected politicians under the influence and the control of their fellow citizens. The 
laws are made by the military with its civilian collaborators taken from the 
donservative, opportunistic and reactionary elements of the population. The idea 
bf division of power, the idea of checks and balances, the possibility of parliamen­
tary investigation of executive activities vanishes too. The independence of the 
judiciary also disappears. The military and only the military appoints all judges. 
The coup d’Etat is done — rhetorically — to terminate a “faulty” democracy in 
brder to establish a “true” democracy, but, as a matter of fact, the military 
government tends inexorably to become an absolute government. And Lord 
Acton’s axiom works strictly: “Power corrupts and absolute power tends to 
corrupt absolutely”. An unchecked, uncontrolled power is a sure source of fear, 
psychologically explicit or implicit.

From the very beginning law is distorted and its credibility totally damaged, 
because it springs not from an independent legislative body, a separated branch of 
a threefold government in which every department checks and balances the other 
ones, but from Unitarian self-elected rulers, not responsive to the public, that make 
and execute all laws and nominate all judges. Written in the 18th century, the 
classic quotation from Montesquieu is extremely pertinent in many countries of the 
Third World: . .In Turkey, where these three powers are united in the Sultan’s 
person, the subjects groan under the most dreadful oppression” (The Spirit of the 
Laws, Book XI, 6). No doubt: dreadful oppression is the worst climate for the 
working of law.
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3. Public and private law
The paralysing effect of fear operates principally on the public branch of law; 

less intensely on the private one.
At the same time that signing a petition of habeas corpus is a dangerous action 

for any lawyer in any of these countries under military rule, the commercial or civil 
processes concerning a promissory note or a mortgage between private individuals 
or merchants are usually almost as normal as in any democratic state, unless one 
of the parties is a member of the military or protected by the military.

The law affecting relations that challenge the established equilibrium of power 
(i.e. the dictatorship itself, or the power of multinational corporations adapted to 
the military rule, or the power of domestic big business, etc.) is hindered; it 
constitutes an area in which the lives, corporal integrity and freedom of those 
involved in the controversies are jeopardized. Instead, the law concerning relations 
in which there is no danger of a change in the status quo tends to work normally, 
unless and not infrequently, the economic appetites of the military rulers are at 
stake.

Sometimes, the dictators — and their accomplices: ministers, ambassadors, 
etc. — exhibit the private law section as a proof of respect for the due process of 
law. However, they systematically conceal the dark side of the picture. All pro­
cesses concerning political liberties, the right to elect government personnel, the 
right to assemble, the freedom of speech and press, the freedom from cruel or 
unusual punishment, the freedom from unreasonable search and seizures, the right 
to a speedy and public trial, the right concerning labour unions — in brief, all the 
crucial issues of the due process of law, are suppressed or gravely hurt.

This deterioration arises, sometimes, from legal dispositions aimed of neu­
tralizing certain freedoms or rights, but at other times from the actual and present 
danger of government retaliation against anyone who takes legal action invoking 
the protection of these liberties and rights. This retaliation does not always adopt 
an open form; often it is carried out by unofficial or semi-official members of the 
organs of the State.

In addition, the degradation of the public law often results from the restrictive 
construction made by conformist or frightened judges.

4. Military justice

One specific aspect of fear is the frequent subjection of citizens to military 
courts during military dictatorships.

Protests, riots, strikes are pretences for putting thousands under military 
discipline and in this way under military courts. Although the famous dictum of 
Groucho Marx (“Military justice is to justice what military music is to music”) may 
seem in certain cases exaggerated, there is no doubt that the due process of law is 
severely damaged every time a civilian is taken from a civil court and submitted to 
a military one.

I have formed the definite impression, through a personal experience as an 
International Observer of the military trials in Chile in 1974, that in some Third 1 19



World countries subjection of citizens to military courts jeopardizes the rights of 
people to be informed of the accusation, to be confronted with the witnesses 
against them, to obtain witnesses in their favour and to have the assistance of 
independent counsel for their defence.

Whatever limited or approximated acts of justice can be done by military 
courts, the risk of being subjected to them is a cause of reasonable fear. In this case, 
not a fear that paralyses legal action but a fear of law, a fear of a menacing, alien, 
hostile law.

Paradoxically, as the Argentine experience of the 80’s shows, military courts 
are mild, meek, soft and means or instruments of impunity when military violators 
of human rights are indicted. The Argentine case shows that military courts are not 
essentially stricter or more severe than civil ones. In a dictatorship or during a 
transition from dictatorship to democracy military tribunals are just a means of the 
military to retain political power from the civil society and to defy this civil society.

5. Emergencies

Constitutional emergencies (Etat de Siege, curfew, war zone without real war, 
emergency zone, etc.) often mentioned in Constitutions and laws, are technically 
established to face uncommon abnormal situations, in which restrictions on liber­
ties and freedoms are permitted. These restrictions, very short in time and very 
exceptional in nature, are intended to give additional strength to the executive in 
the face of transitory disorder or crisis.

However, with accomodating interpretations by helpful judges and “jurists”, 
and in the hands of authoritarian regimes states of emergency have become the 
normal — not the abnormal —, the permanent — not the transitory — way of legal 
life. There are countries that in thirty years have lived less than five without Etat 
de Siege. Chile was still under a state of emergency seven years after the coup 
d’Etat.

In such situations the executive is entitled to suppress physical freedom and 
to imprison people without criminal charges. During these peculiar periods which 
commonly occur in Third World countries, a Bill of Rights, although written in 
constitutions, loses any possible relevance. The constitutions say that nobody will 
be imprisoned without due process of law, but everybody sees that political 
dissenters or labour leaders remain incarcerated for years without process and even 
without being charged.

This lack of practical relevance of fundamental rights creates a feeling of 
indifference or apathy toward legal affairs which, combined with the fear of power, 
hardly allows the working of law.

6. International solidarity

It is obvious that improving this situation depends on a change in political 
1 TO c0^*^0118- The consolidation of democratic government, with alternate political 
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members of the executive and legislature, free criticism of public officials, really 
operating fundamental rights, and the military under the authority of democratic 
leaders, will allow the start of a ‘defrosting period’ in which the paralysing fear will 
begin to decrease.

In the meantime, international pressure will be extremely important in at­
tenuating harsh conditions in many countries.

On one hand, the advance of international law in matters affecting human 
rights and crimes against humanity must be pointed out. In this connection 
significant progresses must be underlined like the Human Rights Convention of the 
Organization of American States (OAS) defining torture as an international crime, 
and the plan, proposed by Princeton University Professor Richard Falk, aimed at 
establishing an International Tribunal for the trial of dictators under the authority 
of the United Nations.1

On the other hand, international action by democratic states and humanita­
rian institutions must be mentioned. The isolation of dictators, politically as well 
as economically, will have a decisive part to play in reducing distressing internal 
conditions. Unfortunately, this solidarity is frequently interrupted because of 
economic greed and opportunism, ranging from giving up to multinational cor­
poration’s pressure to avaricious exports of armaments to military dictatorships. 
In every democratic country the human rights issue should be emphasized in such 
a way that its superiority in relation to balance of payment or economic advantages 
can be clearly shown.

Vigilant international institutions like the United Nations Committee on 
Human Rights, the OAS Commission on Human Rights, the Red Cross, Amnesty 
International, the International Commission of Jurists, lustitia et Pax, and others, 
have considerable merit and practical effect. In the same way, international per­
sonalities, like Sean McBride, and religious leaders, like the Brazilian bishops 
Helder Camara and Paulo Evaristo Arns, have a decisive influence to save lifes or 
in achieving releases from prisons.

International solidarity is a powerful stimulus to those struggling for justice 
and law in many countries. It makes them feel they are operating in a partnership. 
The efforts of these fighters have a multiplying effect on their fellow citizens. 
International solidarity has then a tremendous impact as a means of pushing 
forward the defrosting point and loosening the paralysing fear.

When people’s fear has faded away, ruler’s fear will remain. As John Stein­
beck once pointed out: “Fear corrupts, perhaps the fear of a loss of power”. The 
final days of dictators are not better or less violent than the first ones. Then, in the 
difficult transition from authocracy to democracy, international solidarity will be, 
too, an invaluable support.

7. Bad influences

But not all international influences are helpful. There are some which prolong 
the evils of dictatorship. This is the case of what 1 have called “the Latin American 
model of transition from military dictatorship to dependent or conditioned de­
mocracies”. Closely watched and induced by the conservative administrations of 121



the United States in the 8O’s, some of the Latin America’s murderous military 
dictatorships have recently shifted, and are, shifting to some kind of democracy, 
according to a model, obviously devised and imposed from outside, which allows 
a very restricted real popular participation.

The main features of this model are:

a) the rigid requirement that these conditioned or dependent democracies pay, 
not their external debt, which is, as everybody knows, unpayable, but the interest 
on the principal, that is, the real bankers’ profit,

b) the fact that military power is preserved as watchdog over the limited 
democratic experiment.

The results of these two major impairments are manifest. From the first one 
derives the economic inviability of these governments. Forced to pay the interest 
on the external debt, they invest all, or almost all, the profit from foreign trade in 
the service of the debt, tragically postponing the satisfaction of what we should call 
the internal debt: people’s basic needs, collective health, sanitation, education, 
public works, infrastructure development, and so on. Moreover, the International 
Monetary Fund, as a proxy of the foreign creditors, lends money to pay the 
interest, aggravating the external debt and requiring, as a condition for the lending, 
new economic adjustments of the local economies which means further degrees of 
collective impoverishment. From the second one derives a military that does not 
dare to tackle crucial problems and resists the transformation of the armed forces, 
frequently the despotic arm of local oligarchies and imperialistic masters and 
mentors, into a true instrument of civil government. This immovability in the face 
of the military explains the ludicrous sacrifices made in Argentina, Brazil and 
Uruguay to protect the military officers from well-supported accusations of mur­
der, torture, kidnapping and robbery by means of legislation impudently designed 
to immunise them from criminal charges: amnesties, two months statute of limita­
tions on crimes against humanity, the impossibility of accusing those who acted 
under orders, etc. In this way, the human rights issue has been immolated on the 
altar of the military power, which is, after that, doubly reinforced.

Excluded from these two dominant questions (external debt and military 
power), the answers to which are a priori pre-conditions of the transitional experi­
ment, public participation has been restricted to lesser political areas, which seems, 
to many, politics just for the sake of politics, not an attempt to overcome the evils 
of dependence and underdevelopment. Thus public interest and participation has 
rapidly diminished, politics having become a game designed to change (minor 
aspects of social reality) in order that nothing (important) can change.

From the frustration of this model of transition the other Third World 
countries should learn what must be avoided when Military Dictatorship is over.

Note
1 Le Monde Diplomatique. Janvier 1980, p. 8.
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Relations between Constitutional 
and Criminal Law Systems

ANDRAS SZABO

1. Introductory remarks

I have referred in several papers to the fact that I see a close relationship 
between current theoretical political models and criminal law theories. For exam­
ple, I have expounded that the establishment of the welfare state model has 
involved a sharp critique of the classical penal law and has established an integrat­
ed re-socialisation criminal law, or a criminal law theory with that ideology. 
Paternalistic state socialism just according to its welfare-care ideology also re­
quired a special criminal law ideology, which differs from the classical criminal law 
theory. And although with a peculiar socialist epithet, actually an integrated 
re-socialisative criminal law ideology was established. This relationship will be 
elaborated here in more detail.

Since the end of the 19th century the ideology of the criminal law has been 
shaped around the idea of re-socialisation. The considerable reforms of criminal 
law have been characterized by an effort towards more and more individualism, 
aiming at re-socialisation. Consequently the establishment of special criminal law 
for minors, the medical treatment of abnormal offenders and the introduction of 
probation took place. Contrary to the classical theory of retribution the idea and 
practice of criminal re-socialisation do not depend on the legalistic or juristic 
approach to criminality. Much rather a legalistic and social approach to criminal­
ity gained acceptance, which involved the use of several empirical disciplines. The 
criminal law is basically one element in an integrated system of criminal science. 
This change of models is expressed in a classical way by the German term “gesamte 
Strafrechtswissenschaft”. However, since 1975 the ideas and practice of the welfare 
state have been in crisis. The idea of re-socialisation came under more and more 
sharp criticism, some even buried it altogether.

The scepticism towards the criminal law of the welfare state can be measured, 
among others, by the increased interest which has appeared in classical, neo-classi­
cal, neo-liberal and neo-realist ideas. Generally these theories stick to the retribu­
tive delivery of justice and a return to the legal approach to criminality. Both the 
integrated criminal law theory of “new social protection” and the modern German 
school seem to be out-dated. The criminal law dogmatics has once again occupied 
its old bastion, the normativist legal system and it seems to break consequently 
with the approach which combined legal normativity with social functionalism. 
The penalty which is socially aimed and has social function — its implementation 123



and application intended to be regulated by social sciences and other sciences 
dealing with the human race — has increasingly been replaced by the legal objectiv­
ist penalty, which should be proportional according to the gravity of the crime 
determined by the law. The speed and ease which has characterized this return of 
the criminal law ideology, and which we can follows in the columns of the legal 
periodicals of Western Europe can be explained by two factors in my opinion.

— The existence of criminal law ideologies and theories is not autonomous, 
but largely depends on the social and political ideology of the age and on changes 
in the social and economic system. In other words: in my opinion the system of 
integrated criminal sciences was based on the economic and political model of the 
welfare state both at its beginning and at its decline.

— Anyway, in the welfare state the integrated criminal sciences meant rather 
a point of reference, actually, however, the concrete criminal law situation was only 
mystified (therefore they served as a real ideology). We may take as an example the 
“new social protection”. Its ideas were virtually never realized, unless we regard the 
secure detention of abnormal criminals as an achievement. This idea was inspired, 
however, by the criminological idea of the repression of social danger and it does 
not particularly serve the honour of sciences dealing with man. The great positivist­
welfare reform ideas were implemented in practice only in fragments and in a 
marginal way, the allegedly integrated social sciences and humanities actually did 
not receive any place in this system. A dream has vanished. Of course, one may 
argue that the idea was beautiful and perfect, only the implementation was defi­
cient. But this is not a viable argument, the root of the matter is that it could not 
have been accomplished.

The crisis of criminal law and criminal law theory cannot be attributed to the 
failure of the idea of re-socialisation. As we know, the success of re-socialisation 
is measured by the degree of recidivism, namely by a more sophisticated version 
of it, when we deduct from the number of all convicted the number of untreatable 
and those who cannot be re-socialised and comparatively we measure the degree 
of recidivism. Anyway the crisis of criminal law and criminal law theory cannot be 
explained by the failure of the idea of re-socialisation, but we attribute it to the fact 
that the role of the law itself and in its regulating function goes through changes in 
welfare states. The new achievements of social and economic development put 
pressure on the state to rationalise as much as possible the social relations of the 
free market, which manifests itself first of all in large-scale deregulation and a 
considerable crisis in the state welfare system. In order to understand the deregula- 
tive process in the crisis situation of the welfare state we have to examine how the 
social factor became legal factor during the process of the establishment of welfare 
state because this is the key to the question: how compatible criminal law ideology 
and theory appeared.

In this review, I shall primarily analyse the theoretical development of the 
integrated criminal sciences, but I will not forget the recent theoretical view of the 
given period, either.
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2. The historical roots of the model 
of integrated criminal sciences

The prevailing legal theory and criminal law theory of the 19th century was 
classic rationalist and individualist legal positivism. This way of legal reasoning 
succeeded to establishing its ideas. The ideals of natural law and enlightenment were 
comprehensively codified virtually everywhere on the European continent. On the 
basis of its success it could declare with justification that the codified law was the 
law itself. The spirit of law came true in the codified law and the “rule of law states 
really codify their law, especially their criminal law, so that for the classical 
criminal law school the only source of criminal law is the criminal code itself. The 
classical individualist legal viewpoint (and legal system) make a sharp distinction 
between private law and public law. This distinction is not based on the inner 
nature of law. The most important conclusion is that political sovereignty is clearly 
separated from the communities, thus civil society is separated from politics and the 
political society and this autonomy is embodied in the private law. On the other 
hand, however, this means that the state cannot interfere with the social relations 
of the community. The state ensures the exercise of liberties in this political-legal 
system in a negative way. The liberal state is a supervising state and not a public 
power of intervention. It does not intervene in decisions on the content of legal 
norms. It follows that criminal law norms are not the concern of the state, only 
their application is, the state does not interfere with communal and social life in 
such a way as to claim the determination of the content of rules. The implementa­
tion and prevalence of law mean the positivist-utilitarian application of law. Just 
as the private law does not determine the substantive conditions of labour con­
tracts, neither does the criminal law regulate the implementation of punishment. 
Legal and state intervention sticks to the mere prevalence of law, but it does not 
submit the individual to any, closely defined intervention in content, it does not 
compel his relations and personality to accept any substance. The prevalence of 
positive law is the only condition and aim of state intervention. However, this 
supervision and criminal political role of the liberal-rationalist state quickly meets 
powerful challenge.

The following happened: the economic and social development of the 19th 
century simply undermined the distinction and legal classification between the 
spheres of private and public law, which was considered desirable by the legal 
individualist world of thinking. It particularly undermined the principle of separa­
tion of the civil communities, the society and the state. On the one hand, in the form 
of social policy the state started to intervene in social and communal relations. On 
the other, some social groups and communities (trade unions and political parties) 
gained public law power and they became participants in politics of the state. Along 
with such developments more and more people realized the untenability of the 
rationalist-individualist classical law and legal theory. The legal theoretical and 
legal philosophical publications challenged the rationality of individualism and, in 
some way or another, they emphasized the new role of civil society, of social 
communities, they once again evaluate their function. The main point of this new 
evaluation is that it gave precedence to social communities and society against the 2 J 



state and justified their precedence over state authority. In chronological order we 
can distinguish three phases of this new theoretical movement:

a) In the initial stage we find attempts to solve the problems of “social”. In the 
course of this new views of social organisation were outlined, especially the 
organisation of labour and that of industrial society. The utopian socialists in 
particular strove to do this. Primarily it was Germans who worked out the ideas, 
theories of social being and the social content of law (Fichte and the German 
historical school led by Jehring).

b) In the second phase theories of legal socialism were worked out, especially 
the theory of law as a tool of politics (Menger).

c) Then at the end of the 19th century the positivist sociological school 
emerged, which finally formulates the integrated model of law and society.

I intend to survey them closely, however, very briefly.

3. Theories of the social content of law

Until now, unfortunately criminal law experts have not paid attention to the 
activities of Fichte, although his influence on criminal law theory can be traced 
from different aspects. Even if his legal philosophy separates the law from politics, 
his private law ideas are much more political even than politics itself, as in this 
theory private law naturally includes social, communal and societal factors. Ac­
cording to him the prevalence of law is not ensured by the declaration of state 
intention, but by the fact that it is a phenomenon based on communal and societal 
legal relations. Even at the beginning of the 19th century this theoretical trend 
opposed the classical view that society could be automatically regulated by the 
operation of free market and rationalist codification. Accordingly, poverty and 
social unrest required the elaboration of a conscious social policy (and in addition, 
a criminal policy too). The formulation of social and societal problems are the basis 
of the recognition of the political character of legal phenomena in the sphere of 
private law and generally of the conceptualisation of the political role of law. Of 
course, for them it is important to see how social and criminal policy influence the 
criminal law. We may state that the recognition of this relationship is rather late. 
All that we have said is only a possibility for building a conscious relationship. 
Changes in criminal law have not yet appeared either in criminal law dogmatics, or 
in criminal law legislation. The social problems appeared in the course of imple­
mentation oj the penalties. Actually the experiences of the implementation of 
punishments ripened the change, because here the criminal law became closely 
involved with the separate world of criminals and as a consequence we see a switch 
from the punishment to the punishment of the criminal, from legislation policy to 
the social-political and criminal-political problems. Therefore social reality, and 
social problems challenged initial, classical views of the origin and validity of the 
normativity of laws. The drawing of every possible theoretical consequence is in 
vain, however, if this does not take place. Until the end of the 19th century the 
special problems of criminal law existed in their original, classic form. That form 
meant: normativist criminal law theory and the practice of the implementation of 
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social-economic conditions existed, the substance of classical criminal law did not 
change. Legal positivism as the real legal ideology of classical capitalism firmly held 
its own as an ideological regulating model of classic liberalism. In other words, the 
criminal policy of classical liberalism was nothing else, but the policy of the given 
legislature, and its social policy took shape only outside the law, if at all. In criminal 
policy legal positivism did not have any special criminal law form of appearance 
and it was not formulated either as a separate criminal policy or as social policy 
affecting criminal law in the theory of criminal law.

Jehring first formulated the relationship between the law of punishment and 
criminal policy and the impossibility of separating the two. According to him a 
criminal act does not infringe some abstract theoretical values or legal object, but 
real relations and conditions. The idea or consciousness of law by itself is not yet 
law. The idea of law only becomes “possibility of law”, when the interests and the 
social factors of power meet, then, however, the law as such is born out of 
necessity. Its ‘socialness’, its usefulness becomes operational in such a way that it 
takes shape in legal institutions, it gets translated to legal language. And the 
purpose of law is the guarantee of security in the concrete conditions of life, through 
coercion. The aim idea is which introduces social reality and its problems through 
expressing interests to the legal dogmatics and legal practice. The functionalist aim 
idea is which finally leads the criminal law out of the world of vengeance (but not 
from the theoretical sphere of retribution) and fixes criminal policy as the fun­
damental question of criminal law theory. That way the criminal law punishment 
becomes a political question in society, it becomes a socio-political as well as a 
criminal-political problem.

4. Juristic and legal socialism

In our country we very much underestimated legal socialism in theoretical 
historical surveys and we virtually ignored it, although even Engels and Kautsky 
dealt with this phenomenon already in 1887 (Juristensozialismus, Neue Zeit, 1887), 
albeit very summarily. They did not recognize that this socialism of jurists is an 
important pioneer of the theoretical foundation of bourgeois social reforms. It is 
to the merit of socialist jurists that they formulated the social problems as legal 
problems, i.e. in such a way as questions of the legal relations of power. According 
to the majority of authors the social function of law develops parallel with the 
social-economic reality, but legal development has a special dynamism and task: 
the establishment of socialism is possible through legal reforms. They put three 
significant conditions to the socialism to be accomplished by legal development:

— first of all, the socialist programme should be formulated as a legal 
programme;

— the valid and existing law should be interpreted on the basis of a socialist 
way of thinking (i.e. such a legal practice must be worked out);

— concrete legal development should be analysed and surveyed, because this 
necessarily goes in the direction of socialism.

The critical remarks of Engels on the subject are rather devastating, because 
he essentially propounded that the law has no independent substance. According 127 



to him the gradual and progressive development of fairness does not mean any­
thing, because this fairness remains in the framework of the bourgeois legal order 
and it is nothing else but bourgeois reformism which is still conservative compared 
to the revolutionary changes. However, history has proven that there could be such 
a level of social justice, fairness and equity, which would create a more human 
environment than existing ‘revolutionary’ socialism. And the socialism brought 
about by social democracy (the creation of the foundations of welfare society) has 
been significantly promoted by the “Juristensozialismus”.

In the socialism of jurists social and welfare policy is formulated as a legal 
concept. Unlike human rights, which are based on legal equality and freedom and 
the essence of which is the protection of the individual person against authority, 
basic economic rights (rights to work, to a fair salary and to welfare) require state 
intervention in social and economic processes and relations. State intervention for the 
sake of such material legal values is the socialist function of power. Legal socialism 
is the most complete legalisation of social-economic relations, which profoundly 
changes the traditional legal order and alongside the private law and public law it 
creates public law with an explicitly social content.

The political substance and character of a liberal state of law and of the 
corresponding classical basic rights could be found in its structure itself; however, 
the substance and political specialty of the social-welfare state and basic social 
rights could be found in the instrumentality of rights and the emphasis on their 
character as tools. In the reality we observe that the crisis of the free market 
economy requires state intervention, which has taken place, and parallel with it we 
can witness the transfer of emphasis which we could call a transition from legal 
normativity to the social and societal functions of law.

5. Positivist sociology, positivist criminal law 
and the model of integrated criminal sciences

Due to the pressure of social-economic development the legal order goes 
through fundamental changes (we have to think about the economic crises appear­
ing at the end of the 19th century, the neo-classical codification processes in 
Europe, the emergency laws against the socialist and anarchist movements) and in 
its framework the relation in the division of private and public law has substanti­
ally changed, moreover the role and function of criminal law has changed, too. The 
sociologist school of positivist criminal law is an organic part of positivist sociol­
ogy and this trend has succeeded in establishing the unity of legal and sociological 
approaches. This sociological criminal law school is the basis of the criminal law 
foundations of the welfare state.

The birth of the interventionist state at the end of the 19th century — as a 
political, economic-political answer to social and economic changes — went to­
gether with the large-scale legislation of social problems. When classical liberalism 
got in a crisis and free market capitalism required a new relation in order to 
regulate the market by the state, the integrated legal system of social-political 
intervention appeared, within it the new legal model of social policy and criminal 
policy as well. In the criminal law the idea of criminal law punishment and the128



institution of socially aimed punishment embodies social need and legal form. The 
criminal law view, philosophy and theory, which are in accord with the changed 
social and political requirements, push back the dogma of retributive criminal law 
and establishes the idea of utility. The alterations of emphasis are extraordinary 
indeed: the neutral and organic state is the main operator of and participant in a 
utilitarian policy. Consequently the neutral interventionist state is able to shape the 
delivery of justice, i.e. the delivery of justice does not work on the basis of eternal 
moral laws, the criminal law can protect the social interest, fulfill a social function 
and furthermore, regulate the operation of state machinery. The emphasis is no 
longer on the protection of individual liberties, but on the accomplishment of a social 
mission. Therefore the criminal law does not mean the limitation of state interven­
tion in the protection of individual liberty, but the criminal law itself, as a tool of 
political power and state authority, determines the conditions of existence for the 
citizens. The criminal law no longer protects the citizen, but the state and social 
functions. By the legalisation of the society, by the definition of social functions of 
criminal law the system of integrated criminal sciences emerges, which is for­
mulated and expressed in a classical form by the German “Gesamte Strafrechtswis- 
senschaft This is both an expression and a title — the title of an existing periodical 
which has a great influence. In its own theoretical history the criminal law for­
mulates an independent sphere of operation for first time, a function, which is not 
due to the law, but derived from the social need, and such a universal system of 
views, in which legal concepts and needs are supported and promoted by a whole set 
of empirical sciences.

The most spectacular success of the positivist way of thinking and school is 
undoubtedly the volume by Ferri entitled “Criminal sociology”. This volume is the 
first such work of criminal law of criminological character, in which the criminal 
law statements are not justified in their normativity, but in their criminological 
content. As concerns the idea of the genesis of criminality, Ferri is undoubtedly 
eclectic, follows various ideas. However, the criminal law and criminal political 
conclusions express a very homogeneous system of ideas. The most important basis 
of his criminal law views is the analysis of the different types of criminal, this is the 
initial point for him to create a social policy for prevention. In his system of ideas 
the measures substituting criminal law (sustituvi penali) have a fundamental place. 
These are such social and legal tools which start out from social problems and aim 
to eliminate criminality, desired criminal political measures. I.e., these are reparative 
institutions depending on the type of criminality (whose sphere of operation is civil 
society) or temporary limitations on rights, in the form of repression or elimina­
tion. Consequently, the criminal law measures are based on criminal political 
aspects on the basis of empirical surveys, their aim is an effective effort against 
criminality. Ferri tried to include his ideas in a universal system (1921) in his 
famous proposal for a Criminal Code. Although this proposal was a comprehensive 
and elaborated proposition of the positivist school, it drew several attacks from the 
representants of the positivist school itself. For example, Zerboglio reproached 
Ferri, saying that he had not carried through the ideas of the school consequently 
enough in his draft code. Zerboglio disagreed, e.g., with his reserve to generalise 
the measures substituting criminal law and considered the draft text as too techni­
cal instead of emphasizing his criminal sociological views. This was the first sign 129 



that the role as a guarantee of the criminal law and the criminal-political, crimi­
nological views were on a collision course — as is now the case. Naturally then 
nobody thought that Mussolini would take the ideas of Ferri and that his draft 
would be the basis of the first Fascist Criminal Code: the “Codice Rocco” (1931).

A consistent follower of the ideas of Jehring, who raised the question of 
utilitarian criminal law views, was Franz von Liszt in Germany — his ideas and 
work are very well known in Hungary. However, his seminal volume, the famous 
program of Marburg “Der Zweckgedanke in Strafrecht” is hardly known. The 
basis of his theory is the duality of criminal law and criminal policy. Actually this 
theory became the foundation of the whole criminal law institution system and 
criminal law viewpoint of the welfare state. Liszt attributed a great importance to 
the sociological and empirical study of criminality. On the other hand — although 
many of those who refer to him, easily forget it — he gave to criminal policy the 
task of working out the measures, however, these measures are not considered to 
be applicable by any means, but he set limitations of criminal law in this sphere: 
he sees the criminal political necessity under the control of criminal law values, 
those conditions of community life, which ought to be protected by criminal law. 
Liszt put it this way: the limitation on criminal policy is the criminal law (uniiber- 
steigbare Schranke der Kriminalpolitik). In other words: for the protection of legal 
objects the principle and traditional, classic rule is fundamental: nullum crimen sine 
lege, even if the punishment depends on the aim idea. So in this way in order to 
realize the criminal political purposes of criminal law it is the Magna Carta of 
offenders, i.e. there is a role and importance in the protection of individual liberties, 
too. The criminal law theory of Liszt implicitly includes — he even expressly says 
this — that social policy is the best and most effective criminal policy and the 
criminal policy as social policy is suitable for bringing a reform into the social 
relations, in other words, social policy is a tool of social-political — criminal-politi­
cal prevention of criminality. Liszt worked out such a system of individualisation 
and socialisation of imposing and enforcing punishments, which pays most atten­
tion to social prevention. In this way positivism in the framework of such alteration 
of legal order, which is suitable for social-economic intervention, elaborated the 
model of such a criminal law, too, which rectifies the punishments to the social 
consequences of the criminal act in such a way that instead of the guiding role of 
normativity the etiological thinking and the criminal casuistical aspects are decisive. 
The political considerations concerning the legal objects to be protected and the 
choice of applicable measures are based on the changed model of operation of the 
whole legal and social system and are not identical with the legal and ethical 
problems of classical criminal law. The term legal objects has now a basic role, 
because it has a watershed role to distinguish between legal and political quality, 
therefore in its framework of legal policy this category is suitable for combining the 
societal and social-political elements. In this framework of the legal system the 
criminal law operates as social policy, societal policy, this is the way of its develop­
ment, but we should not forget that the social policy becomes more and more legal, 
it takes more and more legal forms. The “gesamte Strafrechtswissenschaft” ex­
plained by Liszt is an attempt to create an integrated, unified criminal science 
instead of the duality of criminal policy and criminal law, which can be used. At 
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activity in an active way by legal norms, takes a decision to solve some social 
problem, the decision takes a legal form and in the handling of problems of 
criminality the etiological handling of problems is decisive and the integrated 
criminal sciences are competent to give the right answer. The same social-political 
process, which created the social policy, at the same time shaped out the criminal 
policy, too. Therefore the criminal policy is the politics of the interventionist state for 
handling criminality.

Another great representative of positivist criminal law thinking was the Bel­
gian Prins, who, as we know, established the International Criminal Law Society 
together with Liszt and van Hammel. We may more securely say about him that, 
as a positivist criminal law expert, he cultivated the legal sciences as well as the 
social sciences for he was active in both sociology and social-political theory. A 
consistent follower of the idea of progress, acting for the sake of corporatist 
solidarity looking to the work of such predecessors as Owen, Fichte, Fourier, 
Saint-Simon, Gierke and Spencer. The term “protection of society” is also due to 
him and his criminal law theory aims to support functionally this theory of social 
protection. According to Prins the society itself, the social communities autono­
mously should take care of the institutions serving the prevention of social and 
economic illnesses, namely on a self-governmental, associative and solidarity basis. 
At the same time the state should conduct a social policy of prevention, arranging 
the proper fulfilment of public education and housing requirements and acting in 
general in such fields, where the efforts of local communities are not sufficient. 
Along with such a social-preventive policy the criminal law itself should fulfill social- 
protective functions. Therefore the protection of society, the criminal law aim idea 
does not stand by itself, only together with a comprehensive preventive programme. 
However, this should be a differentiated, complex one. It should serve the re­
socialisation where this is possible, namely by introducing the conditional sentence 
and probation. For the sake of differentiation the development of criminality 
should be continuously observed and we have to draw consequences of criminal 
law according to this phenomenon. However, Prins allows for retribution, too, in 
his theory, when he emphasizes that the perpetrators of grave criminal acts cannot 
be sentenced endlessly to short prison terms, in their case social re-integration as 
an aim would be catastrophic. The concrete purpose of criminal law sentencing 
should be social protection. While the positivist school permanently supported the 
idea that we have to separate from the criminal law such functions as, e.g., re-sociali­
sation, considering that a crime prevention social policy and criminal policy is more 
suitable than the criminal law for reaching this goal, Prins by using the category of 
danger — particularly by the introduction of security measures — set the founda­
tion for combining the neo-classic school with the protection of society.
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6. Crisis of the criminal law based 
on the positivist sociology 

and the prosperity of neo-Kantian ideas promoting 
the morality of law

The legal world image of the positivist criminal law school is rather one-sided, 
it is pragmatic and materialistic, however, it considers the law determined merely 
by social relations. It completely ignores the fact that law is influenced by the idea 
of law, the normativity and the inner conceptual impetus. At the turn of the century 
as a reaction against the one-sidedness of positivism the neo-Kantian school 
appeared. According to this school the law has a self-acting movement, according 
to its substance the law is independent from social relations, because its methodol­
ogy, categorisation system does not follow the logic of social relations. According 
to the neo-Kantians human behaviour by itself does not even exist, but only when 
influenced by some norms, guided by these norms. Human behaviour is not natur­
ally given, but culturally determined and value-oriented. Accordingly the neo­
Kantians reject the criminal law positivism and the model of integrated criminal 
sciences, because they consider the law as existing not only in its social dependent 
situation, but in cultural and value aspects too. However, this opens also the road 
to the moral approach to legal problems, they consider the criminal law a protector 
and promoter of values, consequently they emphasise its independence against the 
social-political dependence of criminal law. It is not accidental that after the 
Second World War many jurists and criminal law experts regarded positivist crimi­
nal law as a supporter of tyrannies, which had justified the criminal law of totalitarian 
regimes by its theories. At the same time, however, among those, who supported 
theoretically the tyrannical regimes, we can find neo-Kantian criminal law experts, 
too. As a matter of fact, in their views legal independence goes so far that they do 
not interpret the law as a normative regulation of relation between authority and 
the individual, but as a tool of the state with the task of securing freedom within 
the state. In this view the criminal law does not divert attacks on legal objects and 
values, but is an answer to ethical value infringements, namely an answer to the 
breaking oj loyalty towards the state. Consequently we may see both in the ideas 
of the positivist school and the neo-Kantian school the delusions of criminal law. 
On the one hand, positivism is naturalist and utilitarian in its interpretation of 
behaviour and reality, on the other hand, the neo-Kantians spiritualise legal 
ontology and the social-authoritative relations idealistically.

The crisis of the integrated criminal science ideas of the positivist school, i.e. 
the rejection of the model of authoritarian criminal law becomes reality only when 
the latest results of the New social protection appear. Namely, this concept rejects 
those social functions oj the criminal law which have been required by the welfare 
state.
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7. Conclusions
The positivist criminal law school and the model of integrated criminal 

sciences could appear because the capitalist state had to answer to the results of the 
social-economic development by developing interventionist and regulating func­
tions. On this basis the criminal law had to fulfill and could fulfill a social function 
which was expected by criminal policy. However, considering the fact that the 
model of the interventionist welfare state seems to be in crisis in our times, the 
traditional positivist criminal law reasoning runs into crisis, too. It would require 
another essay to show how the idea of the welfare state, of the interventionist and 
regulating state has been mixed up with the paternalistic political idea of state 
socialism. The main point is, however, rather obvious: in the era of “state 
almighty” regulation the criminal law had to take over functions which were social 
functions and which could not be carried out by the criminal law. In our country 
“the criminal law idea system of socialist positivism” has also been challenged, 
because it became obvious that the model of existing socialism failed and that state 
interventionism brought crisis for the whole society. Therefore we have to recon­
sider the functions and the whole philosophy of criminal law, particularly concern­
ing the concept of punishment. As in every field of social life the politics of 
deregulation are actual, we have to give up the previous practice of criminal law 
handling social functions. Thus, we have to reconsider the relationship between jus 
puniendi and criminal policy, the relationship between the criminal law normativity 
and the social functions of criminal law. The new historical situation needs a 
criminal law based on the new conditions and applicable to them, because the 
criminal law does not possess any autonomous theory, only a dependent theory. 
And this dependent theory should consider the re-regulation of relations between 
state and individuals in the constitution and in social practice. It is impossible to 
reiterate criminal law concepts, repeat them in an autistic way independently from 
the requirements of historical and social events. A new political truth should 
influence the new truths of criminal theory, too.
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Permanence and Change 
in Public Administration

LAJOS LORINCZ

1. In every age, every country and in every social order there are a great many 
people who want to change or even destroy public administration because, due to 
its frustrating inertness, the desired changes in society cannot take place, while 
others consider the constant changes of public administration as impossible to 
follow, manifesting themselves in structural changes, rapid alteration of its leading 
figures, in modification of the decision-taking prescriptions which seem to be often 
without good reason too hasty and even desultory. We could quote lengthy 
sentences from the Hungarian literature of politics and public law to support this 
statement. Lajos Mocsary wrote in 1890: “(We need) substantial and profound 
reforms in the material and procedural laws, not the certain kind of organisation 
and reorganisation which is so eminently typical of the bureaucracy, which mainly 
consists of hesitant changes in some modes of procedure and some offices.”1 Later, 
after 30 years Istvan Weis put it even more unambiguously: “The necessity for 
alteration in public administration became well known in the last decades — in 
vain, literature and the public echoed the complaints — in vain, the representatives 
of the ancient inertia have rejected every horrendous picture of change with holy 
dread and shiver... ”2 After 30 years once again Istvan Bibo has urged real reforms 
instead of illusory changes.3 But it is almost the same picture in the Western 
democracies. For example, Michel Crozier, a well-known French sociologist stated 
bitterly in a volume published in 1987: “If there is a field where both the socialists 
and the neoliberals have failed, it is just the reform of public administration.”4 
Then in his historical and comparative monograph Ferrel Heady5 presents the 
reluctance of administration, by analysing the system of administration from the 
ancient Chinese and Indian cultures up to now, against the demands for change 
streaming from different spheres of society.

Even considering the aforesaid, it is obvious that public administration, i.e. 
executive activity in the wide meaning of the word, which is in substance organisa­
tion, record keeping, planning and policing for the sake of the public, although in 
some of its elements it really does not change very much, because this change would 
alter its substance, it changes, the more, in several aspects it is in the state of 
permanent upheaval. Comparing its characteristics today with its characteristics in 
the medieval age, this point can be proved without any special evidence.

Actually the question is: to which “World Clock” this change is attuned — to 135 



the one which measures the development of production and technology or the one 
which shows the standards of culture or political relations? — and generally 
speaking: can we talk at all about a World Clock or merely about regional or even 
national chronometers? The facts show — and this makes the answer rather 
complex — that changes in an essentially national institution are mainly enforced 
by regional or worldwide re-arrangements.

This threefold effect does not always run in the same direction, or more 
precisely: it seldom runs in the same direction. Its consequences are hardly recog­
nizable, even less can be estimated. All those predictions which try to draw up the 
future image of public administration, are generally blurred, give very few indica­
tions for practice, because if they paint a limited and graspable picture, they have 
a very low, indeed ridiculous score of direct hits.

Public administration is one type of organs of the state, according to some 
experts it is the state itself. This statement is not completely without truth. At the 
highest grade of organization it is actually public administration which employs the 
greatest mass of professional people when compared with every other type of state 
organ. The number of employees working in state administration — hundreds of 
thousands of civil and police personnel — is greater by a far than those employed 
in the judiciary, while representative organs cannot be compared with the organiza­
tion of administrative experts living exclusively for the state and from the state due 
to the different degree of professionality and different organizational relations. 
Well, this particular organization, as a world phenomenon, has proliferated more 
and more from the eighties of the last century until today as a constant trend 
— both in its structure, function and personnel.

In France, until the end of the Ancien Regime only two ministries fulfilled 
general and sectorial administration, namely the ministries of justice and finance. 
By 1880 their number had increased to ten, today the number of ministries is about 
forty. In Britain the cabinet had five members in 1783, at the end of the last century 
twenty. Today it has more than thirty, although Mrs. Thatcher steadfastly tried to 
reduce this number.6

When the international, general trends are known, Hungarian development 
does not seem unique at all. In this country the same process has taken place as in 
every more developed state of the world. The increasing demands by society 
against the performance of public administration is also similar both in this 
country and elsewhere. The feeling of disappointment is common, too, the experi­
ence of the absence of fulfillment of unreal wishes and demands.7

Thus public administration is an organic system of the state, which has to 
perform more and more differentiated tasks throughout the world and meet 
increased social and political expectations, which make almost impossible to 
comply with the demands. Therefore, dissatisfaction with public administration is 
ever growing and together with it the number of new and unfeasible reform-pro­
posals also grows which aim at the elimination of the discrepancies.

2. The increasing social weight of public administration, concerning par­
ticularly staff and workload, is a worldwide phenomenon which applies to every 
country which has reached a certain level of industrial development, regardless of 
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ever-increasing share of responsibility for organizing public health, education and 
other social services, it claims an ever-growing share of social revenues and distri­
butes it through proliferating institutions and officials according to centrally fixed 
and more and more confused regulations. We might believe that with the strength­
ening of neo-liberal ideas a new process takes place, first of all in those countries 
which have consciously adopted the anti-interventionist and anti-bureaucratic 
theories of Hayek, Friedman and Nozick in forming government policy. However, 
it was also true in Great Britain and in the United States that declared and 
accomplished government policy is not necessarily identical. The policy of deregu­
lation and privatisation has aimed at pushing back state administration and public 
sector in general. These aims are well known in Hungary, too. The somewhat less 
known fact is, however, that e.g., in Great Britain, compared to 1970, the number 
of public administrative employees has increased actually by 3.9% in 1986. Thus 
we may only call it a successful political action if we consider that at the same time 
public administrative personnel grew in Germany by 7.1%, in France by 11.1% 
and in Denmark by 19.2%.8

The development of public administration follows a peculiar time rhythm, i.e. 
it does not immediately resonate with the comprehensive social, economic, political 
changes and not always in accord with the expectations of the society. An operative 
and expansionist public administration, which is so characteristic in our age, 
started to develop in the eighties of the last century, after the end of the market 
economy based on free competition. The state which was destined earlier for the 
role of a “night watchman”, started to shape a certain mission consciousness for 
itself— in the more developed European countries and in North America as well. 
Max Weber established his social philosophy by connecting the formal and mat­
erial characteristics of the then emerging public administration. He was helped in 
establishing his often criticized, but never really surpassed bureaucracy-theory by 
an analysis of Germany which seemed to have got rid of anarchy of production, 
applying more and more the rationality, organizing itself consciously, therefore 
showing monopolistic features. A generation earlier, in the “producer’s society” of 
another great German social philosopher and economist, of a certain Karl Marx, 
outlined on the basis of a survey of the British conditions, state bureaucracy was 
scarcely mentioned, and if so, without exception in a negative way. In the age of 
monopolistic production Weber could already see an unbelievable increase in the 
role of institutions. It is especially true in relation to the organic system, which 
started consciously and rationalistically to rejuvenate itself at that time basing its 
legitimacy on the rule of impersonal regulations, its rationality on precisely for­
mulated organic principles, such as the division of competence according to the 
tasks and clients, and what was eventually most important, on the establishment 
of an expert apparatus. Public administration just after the bourgeois revolutions 
still followed the philosophy of the police state. It considered its main task the 
maintenance of public order, the best tool for which was coercion. The state 
expected from its citizens first of all to die, if necessary, for their fatherland, 
moreover to be precise taxpayers, loyal and disciplined subjects. In the last third 
of the 19th century — not only in Hungary as it is claimed by historians doing 
research on the historical characteristic features of the central European region but 
also in more liberal America — a fashionable slogan appeared: the government 137



must become the motor of development and progress. In France the Fraycinet 
government in 1878 appropriated 5.4 billion francs from public funds for the 
construction of public roads and on this occasion the prime minister stated that the 
government should take over the management of the national savings programme 
as well.9 From this period public administration began to become a great-scale 
enterprise, with a basic principle of effectiveness — beside legality. Rearmament, 
the First World War, the elimination of the adverse consequences of the economic 
crisis between the two world wars, the Second World War, the recovery after the 
war brought about the further extension of the tasks of the state, especially those 
of public administration. This process has only short periods of interruption, such 
as the earlier mentioned neo-liberal, neo-conservative attempts, but the trend itself 
continues.

Of course, the dynamism of the process is different in the various regions of 
the world. It is obviously less in North America than in Western Europe and much 
less than in Central and East Europe. However, we ought to recognize that the high 
degree of paternalism, state intervention and bureaucratization of social processes 
which took place in the Central and Eastern European region, cannot be explained 
merely by the overwhelming nationalization of assets and the prevalence of to­
talitarian social management ideas.

In 1868 in Hungary the amount of state expenditure (in Pengo) was cca. 350 
million. This sum had tripled by 1880, in 1913 it was eight times more, in 1938-39 
— in a country which had shrunk to one-third of its original size — five times and 
in 1942 ten times more than the figure in 1868. The tasks of public administration 
— compared to 1868 — grew fifteenfold, the organic type of public administration 
(not the number of its units) grew fivefold. Typical of the data concerning the 
growth of personnel in public administration: the capital had more employees in 
1935 than the whole Hungarian state had in 1868, during the period of Prime 
Minister Gyula Andrassy.10 If we continued any of the above growth trends in a 
linear way, even if this method has its problems because the basic units of com­
parison have changed both in their character and substance, we would see that in 
the last four decades — although growth continued — the pace has slowered. This 
is quite understandable as in certain fields — e.g. staff number — the increase 
cannot go beyond certain limits.

Although the growth process is unambiguous and obvious, the phenomenon 
itself is differently viewed and evaluated by the liberals and anti-liberals. The liberal 
political and legal literature — let me omit mentioning the exceptions and tran­
sitions — regards the strengthening of the state and that of public administration 
as dangerous for the values of invidualism. E.g. Hayek presumes that the coercive 
power which can be exercised by the state endangers the spontaneity of society, 
therefore the state activities must be reduced to the minimum.11 Among the 
multitude of conservative philosophies 1 would refer especially to the German 
view, because of its strong influence in Hungary. It considers the strengthening of 
the role of the state as essential for the accomplishment of general emancipation.12 
However, it is undoubtedly true that the political forces gaining political power 
became conservative without exception. Marxism, which is basically an anti-state 
ideology and regards the state as a temporary institution to be replaced by the 
communities of citizens mature enough to be self-governing, having become a state138



philosophy built up a bureaucracy which completely overwhelmed civil society. On 
the other side we also can mention an example: in the USA the ‘Reagan-policy’ has 
realized its Grand Design, the concept of a “minimal state” in a way that the ratio 
of public sector employees after 8 years was slightly higher than at the beginning, 
but anyway some percent higher than in the self-declared etatist France.13 Political 
parties and their leaders when they get power, regardless of their earlier liberal past, 
very soon become convinced that public administration is essential in order to 
achieve their social aims. In this way the liberals and radicals become pragmatist 
conservatives. However, the spirit of our times pressures the conservative party 
leaders to hide their love for the state in the face public opinion. Today there is no 
statesman who declares so openly his love as De Gaulle did in January 1960 in 
front of the Conseil d’Etat: “France can be thankful for its existence only to the 
state. France can be maintained only by its state. Therefore there is nothing so 
important as the legitimacy of the institutions and operations of the state”. A 
certain grimace of the fate and an unambiguous sign of the firmness of the French 
public administration is that two years later the Conseil d’Etat replied to this 
confession with only one vote against the majority in connection with the draft 
constitutional amendment which would transform the election of the President of 
the Republic according to De Gaulle’s intentions.14

Thus public administration — although changed in its dimension — is still in 
its character basically the same as Weber described it 80-90 years ago. Even though 
many fundamental changes have happened since that time and so many plans have 
been formulated for its complete transformation. Think about the Soviet revolu­
tion which planned the most radical changes, the abolition of the full apparatus of 
state. Instead government and ministries were renamed for more than twenty years 
and the most complex and in staff the most numerous state administration was 
formed. Think about the hopes related to the proliferation of computers, the 
general use of informatics, the introduction of various administrative and financing 
technics. Contrary to expectations administration has not adapted itself to the 
logic of computers, but computer programs have accepted the rules of administra­
tion. Informatics has not only increased the speed of the decision-making process, 
but the degree of its uncontrollability, too, the budget which goes parallel with the 
programmed aims has minimalized the chances of enforcing political interests, etc.

In 1988 the International Institute of Administrative Sciences arranged a 
conference in Budapest; the subject — what kind of public administration can be 
imagined without bureaucracy, i.e. different from the Weberian model? The 
preparatory committee in vain formulated the hypotheses as an initial point for 
reporters that the Weberian model of the bureaucratic type of public administra­
tion is a product of a certain period, i.e. of the industrial revolution, the social and 
technical revolutions which followed, formulated a new model which is not charac­
terized by hierarchical organisational relations, a monopoly of the legitimate use 
of coercion, the alienation from the society. These presumptions were not accepted 
by anyone. It was generally accepted that profound changes cannot be expected 
from public administration in the future, either, only its performance will im­
prove. It will be separated from the society in the future, too, because this 
results from its function, but its relation to the citizens will be more polite, 
more co-operative, its organic structure will be more refined, its decision- 139



making more reasonable, its staff more educated. That is: it will change so 
that it remains the same, unchanged.

3. The improvement in the organisation and technical resources of public 
administration is continuous, at the same time the means and methods of its social 
control remain virtually the same. Several experts called attention to this danger, 
even Weber concludes his bureaucracy-theory with the question whether society 
will be able to keep under control that Moloch without the expertise of which it 
cannot exist? The defensive armoury of social, political and legal means of control 
is today less satisfactory than it was in the period of the beginning of modern 
bureaucracy. Moreover, it has became also obvious that some means are not 
suitable for application on a societal scale. Due to the increasing technical level of 
public administration, the rapid changes in special knowledge and their constant 
extension, the exercise of direct democracy runs into difficulties which seem to be 
unsurpassable. The main functions of the representative organs remain the same: 
the limitation of the operational framework by law, the allocation of available 
funds through the budget, the appointment of and hearing reports from the heads 
of public administration. However, it is well known that without the government 
and its administration even the best prepared and most dedicated parliament is 
unable to fix the budget, formulate law, and if it tried, it would take years to correct 
its mistakes. Those attempts which have tried to counterbalance the professional­
ism of administration with a network of specialists working with representative 
bodies have mostly resulted in the fact that the elected representatives fall into an 
even more difficult situation in decision-making because of two-sided pressure 
from professional experts.

The results of the most spectacular reform attempt of the last decade, i.e. 
decentralization are also ambiguous. The transfer of decision-making powers to 
the lower levels of management started from the assumption that this way a larger 
section of the population can participate in the discussion of matters directly 
affecting it and take the necessary measures. The states of the Third World given 
their level of development, and burdened by tribal conflicts bring to mind the risk 
of local clashes developing into anarchy, if they take the ‘wise advice’ of the 
developed world and decentralize. They call attention to the advantages of central­
ization which appear in unification, more efficient use of resources and the possibil­
ity of implementing social programmes of great importance. Even in a large part 
of the developed world more and more critical voices can be heard against decen­
tralization, the content of which is, by the way, not the same as interpreted in 
Hungary. In federal states, in the United States of America, Germany, and Austria, 
it means first of all an increase of the autonomy of the member states, of the 
provinces against the federal centres, while in unitary states it means a new 
distribution of the tasks of state and non-state organs in favour of the latter, but 
not in the least the transfer of administrative decision-making competence to the 
lowest level. Actual decentralization has happened only in those countries where 
the division of central tasks of direction was pressured by powerful compact ethnic, 
religious or regional communities, as for example in Belgium, Spain, Italy, and 
Canada. Nevertheless, decentralization has not become a dominant tendency of 
our times as some experts predicted earlier.15 Decentralization as a durable process 
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elimination of the financial programmes of the central organs, their refusal to 
accept responsibility for social welfare tasks and these were the organs themselves 
involved which have recognized that they are not favoured by decentralization, but 
are the victims of it. It is quite another question that in specialized administration 
political democratisation does not endanger effectiveness at all. Therefore political 
decentralization has been separated from administrative decentralization even in 
those countries where, for the reasons mentioned above, decentralization has 
brought about concrete achievements.

For national administrations in Europe, hopefully soon in Hungary also, the 
greatest challenge will be — meaning at the same time and in some respects the 
subordination and emergence of professional control as well as the placing of all 
the problems treated here in a new dimension — European political and economic 
integration. We know that in Western Europe from 1992 a new era starts, however, 
the conditions necessary for the entry to a higher level of administrative integration 
have been available for years. The European Economic Community, the commun­
ity of states based on the Treaty of Rome, consisting of 12 members, has already 
created the biggest and perhaps the most educated bureaucracy in the world. The 
executive organs in Brussels, the Council of Ministers and that of the Commission 
have 15 thousand employees, relying on the work of three hundred permanent 
committees. However, also the administrations of the member countries operate 
already today as exterior, supplementary organs of the Brussels Centre, i.e. in a 
certain meaning of the word they are already subordinated to the governmental 
organs of the Community, at least to the extent that the administrative agencies 
and courts of the member states are obliged to implement every measure, decision 
and directive of the Council of Ministers as well as those of the Commission. There 
are a lot of them. In 1987 alone, more than four thousand regulations, 4437 
decisions and 63 directives were issued by the two executive organs.16 It is even 
more important that in the case of collision of the community and national 
(domestic) laws both the domestic executive and the judicial organs should apply 
the rules of the European Community. In this way the monopolistic place of 
national bureaucracies ceases to exist, they get into a competitive situation, under 
a professional control which did not exist earlier. However, their positions do not 
necessarily get weaker. On the one hand their dependence is growing, but they get 
rid of their subjection towards the national representative organs and politics on 
the other. The appearance of a supranational bureaucracy is the most important 
change in the modern history of administration and the co-operation of national 
and community administration may result in such power relations, too, for which 
even Western societies have not yet been prepared.

As regards Hungary, this country is not prepared for those tasks which go 
together with an association with the European Economic Community in respect 
of transforming public administration. I would mention only the most significant 
one: we virtually do not know the law of the Community, however, without this 
knowledge the economy, the financial sphere and the social welfare administration 
will not be able to take part in co-operation, either. Therefore we should use 
generous and willing foreign help not primarily for the popularisation of western 
national institutions, which are related to a certain period and cultural level, 
among our administrative experts, who actually know our own problems quite 141



well, but for the spreading of information about the European Community institu­
tions and law.

4. Our parliamentary institutions quite obviously start out with the necessity 
of solving our social and political problems while accomplishing the reform of 
Hungarian public administration. The compulsion to act, the desire to improve 
political positions often make them forget that the change cannot be discretional. 
Our possibilities are limited partly by our past, our administrative structure and 
culture are given. We cannot simply step over them. We cannot do that even when 
the transformation of organisation can be done seemingly without troubles, it is 
enough to rename the organ, the functions and positions, combine the various 
organs or cut the existing ones to pieces. This is a favorite method of those who 
are ignorant about the operations of public administration, a method which is an 
otherwise quite spectacular reform-imitation. However, the change which brings 
real results can be done only through the perfection of operations and through the 
training of those who do or manage administrative operations, i.e. through work, 
which requires a lot of time. But even this way we can move only in a very narrow 
framework. We should not forget that in the clock we mentioned at the beginning 
the national possibilities symbolize only the second hand, the rapid change of 
which makes even more conspicuous the virtual standstill of the minute hand. The 
public administration of Hungary was determined until 1950 by the changes taking 
place in the developed countries. Until then no Hungarian thinker, political party 
or party leader ever thought about the separation of the judiciary and public 
administration, when it was accomplished in France, Belgium and other countries 
according to the ideas of Montesquieu. But the same is true of the Hungarian 
municipal reforms in 1886, which were preceded by the Prussian provincial laws 
(1883) and the French communal laws (1884); the transformation of public service 
was done by the ministers of the Kalman Tisza government referring to British and 
American examples (1883).17 The same was true in later times, too, after the First 
World War, with the difference that the example of American efficiency idea also 
took the lead supplementing the earlier aspects of legality. After the Second World 
War, as Hungary was placed in quite another geographic and political region, we 
changed models. The new model was characterized by the lack or pseudo-activity 
of democratic institutions and guarantee systems, as well as the complete absorp­
tion of politics and specialized administration. However, the survival of traditions, 
which rendered difficult the adaptation of the Western examples in the course of 
modernization at the end of the last century, in these days also helped the defence, 
at least in part, against the negative effects. The advantage of the often damned 
slowness of Hungarian public administration has come to light, even 40 years were 
not enough for it to become completely similar to the latest “example”, the Soviet 
model. Due to its negligence and laziness it neglected to break ties with Europe. As 
I have already committed myself to the symbolism of clocks, let me follow this 
imperfect comparison: the global development of the industrial world symbolized 
by the hand of the clock very slightly but in a merciless way turned us, old and new 
models as well as eternal followers of models together, against the protests of 
everyone in the proper direction of time.

After that our task is only to discover the direction of the turn of this 
clock.142
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Problemes d’administration en Pologne

JANUSZ L^TOWSKI

1) Dans les annees recentes, la vie de l’administration est devenue difficile. A 
mon avis, on peut considerer l’annee 1988 comme date critique. Dans cette annee- 
la, pour la premiere fois dans 1’histoire des pays socialistes, on a ete temoin de la 
chute des deux gouvernements (en Pologne et en Yougoslavie) qui avaient ete 
obliges de demissionner, accuses de manque de dynamisme, d’incapacite et de 
lanternerie. L’image du pouvoir exerce d’une maniere monolithique par les autori­
tes politiques et administratives, du pouvoir toujours homogene, s’adressant au 
peuple d’une voix commune, a disparu. Les politiciens menaces ont refuse leur 
soutien a l’administration d’une facon assez demonstrative. Le principe de triparti­
tion du pouvoir, rejete jusqu’alors par 1’ideologie, est revenu aux documents 
officiels. Il faut du temps pour apprecier a sa juste valeur ce phenomene interessant 
et important dont nous sommes temoins. Le pays socialiste, le parti dirigeant, 
[’administration d’Etat et la juridiction — ces elements fondamentaux pour 1’orga- 
nisation d’une societe — essayent assez brusquement et meme d’une maniere 
demonstrative, changer leur image ainsi que le contenu et la caractere de leurs 
activites. Il est difficile de deviner quel sera le resultat de ces efforts. On ne sail pas 
si ce changement authentique et profond entrainera la modification de la qualite 
ou uniquement celle de l’image exterieur de cette organisation. On ne doute pas de 
la sincerite des intentions des reformateurs qui veulent effectuer la transformation 
au niveau de la qualite. La necessite d’effectuer cette transformation est d’ailleurs 
le resultat des conditions objectives. Mais pour passer de la declaration a la 
realisation, il faut passer un long chemin difficile. De notre temps, le proces de 
gouverner et d’administrer consiste a regler continuellement des conflits beaucoup 
plus violents et compliques qu’avant. C’est aussi la necessite de prendre des 
decisions qui (on le sait d’avance) ne sont que des demi-mesures ou provoquent le 
mecontentement general. L’administration est condamnee a travailler dans 1’at- 
mosphere de malveillance et de la mefiance. Personne ne 1’aide et 1’on la rend 
coupable en cas d’echec.

2) A vrai dire, ce sont les fautes des generations passees des administrateurs 
qui coutent cher aux administrations d’aujourd’hui. C’est un phenomene assez 
general qui n’est pas caracteristique uniquement pour la Pologne. Il y a une 
trentaine d'annees, les idees parlant de 1’interventionnisme d’Etat, du role de plus 
en plus important du gouvernement central, des importants projets gouvernemen- 145 



taux d’amenagement des grands territoires, du besoin de plus grande efficacite des 
actions de 1’administration, du role fondamental des grands programmes, d’un 
nouveau visage et du professionnalisme des fonctionnaires d’Etat, avaient de 
nombreux partisans. Ces idees ont fait leur apparition en Pologne un peu plus tard 
et fonctionnaient chez nous sous une forme caricaturale (ce qui est assez frequent 
en Pologne). On a vecu une periode d’euphorie administrative pour se rendre enfin 
compte du fait que les promesses n’ont pas ete tenues. Mais ces beaux mots et ces 
projets extraordinaires etaient illusoires non seulement chez nous. Les gouverne- 
ments et les administrations dans de nombreaux pays, malgre les grands mots, en 
agissant d’une facon « modernisee », n’etaient pas capables de creer un monde plus 
riche, plus amical, plus sur, en un mot — un monde meilleur ou les gens vivraient 
mieux. De nombreux dangers et menaces ont persiste et certains meme ont aug- 
mente (par exemple la degradation de 1’environnement). Dans cette situation, la 
reaction naturelie de la societe eprouvant encore plus d’aversion vis-a-vis 1’admi- 
nistration, etait inevitable. On reclamait le controle plus efficace des activites des 
admmistrateurs qui n’ont pas tenu leurs promesses. Puisque les administrateurs ne 
voulaient pas ou ne savaient pas faire ce qu’ils promettaient si souvent, ils devaient 
renoncer au monopole dans le pouvoir et se rendre compte de la mefiance de la 
societe qui les attendrait a chaque pas. La crise generale dans 1’administration est 
bien reelle.

3) L’observation des tendances mondiales et des discussions des specialistes 
du monde entier dans le domaine de 1’administration, permet de constater quelles 
sont les idees principales au niveau de la transformation de 1’administration. La 
tendance generale c est bien sur «la lutte contre la bureaucratic ». Cette idee n’a 
que des partisans, bien qu’il ne soit pas toujours claire quel est le sens exact de ces 
mots. Neanmoins, on peut noter quelques points definis:

— «moins de droit» — c’est-a-dire 1’elargissement de la zone des activites 
fibres accordee aux gens et 1’augmentation de 1’elasticite des prescriptions;

— « moins d institutions » — c’est-a-dire 1’amenagement des systemes et des 
structures d’administration;

— « decentralisation » et « autogestion » — c’est-a-dire 1’autonomie accordee 
(dans certains domaines) aux organisations sociales;

, « privatisation » (surtout dans 1’economie et dans les services) — c’est-a- 
dire 1’Etat se retire des certains domaines de la vie publique.

On ecoute ces idees avec le meme espoir qu’il y a trente ans on ecoutait les 
promesses dont je viens de parler. Probablement, on n’arrivera pas a les realiser 
toutes, mais sans doute, certaines modifications seront faites. Aujourd’hui, nous 
sommes quand meme plus avertis qu’hier. L’experience des annees passees nous a 
appns de trailer les actions successives des nouvelles generations des reformateurs 
avec plus de scepticisme et plus de distance. Il faut alors trailer les idees de 
« ebureaucratisation totale », de «1’autogestion generale » ou de la «simplification 
radicale des operations», meme si on les accepte — plus calmement. En eliminant 
es e auts du systeme existant, il ne faut quand meme pas penser a sa destruction 
tota e si on n est pas sur de pouvoir le remplacer par un autre — reellement 
meilleur.

144 ' i 4) La et la ‘^que de la programmation, de la planification et de la
realisation des reformes dans 1’administration, est devenu aujourd’hui une science 



disposant d’une riche theorie et d’une large documentation. L’idee fondamentale 
de cette science reside dans la conviction que 1’administration doit subir des 
modifications constantes et automatiques dans son systeme. Puisque le monde 
change, 1’administration, elle aussi, doit constamment changer. Mais en exprimant 
la volonte des changements on est encore loin de preciser les domaines a modifier 
et la nature de ces modifications. On continue a croire nai’vement que «les gens de 
bonne volonte » sont capables de trouver les solutions«justes» a condition d’avoir 
les informations completes, puisqu’ils disposent des connaissances et des moyens 
leur permettant de decider ce qui est «juste» dans la situation concrete. Il faut 
seulement eliminer les obstacles genant leurs activites. La facon de raisonner ainsi 
est basee sur la conviction que les « autorites justes » sont capables d’ameliorer la 
situation meme si on ne peut pas la changer. C’est pour cela que les reformateurs 
du systeme d’administration reclament sans cesse le changement au niveau de la 
politique concernant les cadres. Ils demandent de faire entrer un nombre important 
« des gens nouveaux » ce qui permettrait de resoudre les problemes d’une maniere 
plus democratique grace a la creation des« conseils sociaux » de toutes sortes. Mais 
le probleme n’est pas aussi simple que 1’on puisse le croire. L’administration 
contemporaine s’efforce continuellement de regler les conflits qui ont de plus en 
plus souvent le caractere objectif ce qui signifie que 1’on ne peut pas en trouver une 
solution satisfaisante tout le monde. Il y aura toujours quelqu’un qui sera mecon- 
tent. Plus le probleme sera regie rapidement, plus le mecontent accusera 1’adminis- 
tration et le droit d’agir en faveur de son adversaire. L’administration contempo­
raine trouve de plus en plus rarement les solutions que 1’on pourrait considerer 
comme toujours bonnes et avantageuses. Une solution bonne et juste pour une 
personne, sera pour une autre injuste et illegale. Toutes les discussions doivent tenir 
compte de ce fait. Le temps d’administrer facilement, d’une maniere autoritaire ne 
reviendra plus.

5) Puisque nous parions des reformes comme d’une chose objectivement 
necessaire, il faut faire encore une remarque. Le systeme de previsions et de 
programmation des changements prevus ainsi que la publicite concernant ces 
modifications se concentre, depuis des annees, presque uniquement sur ses cotes 
positifs en negligeant ses cotes douteux et meme inevitablement negatifs. Cette 
pratique persiste sur de divers echelons. Les projets des reformes successives sont 
presentes ainsi aux dirigeants politiques par leurs auteurs qui essayent ensuite de 
les populariser dans la societe par des methodes pareilles. Comme nous 1’avons deja 
dit, aucun systeme contemporain de gouverner (independemment du regime 
constitutionnel respectif d’un Etat) ne trouve pas et objectivement ne peut pas 
trouver uniquement de bonnes solutions. Dans chaque solution il existe de bons 
cotes et ceux qui sont meme negatifs. Et ceci concerne aussi bien les institutions 
politiques, economiques (la reforme economique peut servir d’exemple) que celles 
juridiques (les nouvelles lois sont tres nombreuses). Les media les presentent au 
grand public avec enthousiasme, en eveillant des espoirs dans la societe, pour 
changer ou modifier ensuite les solutions qui, en pratique, n’etaient qu’un echec. 
On pourrait probablement eviter ce genre de defaite politique en procedant plus 
calmement et prudemment. Puisque cette methode de la «vente» optimiste des 
projets des reformes et des changements est pratiqueee sans cesse depuis des 
annees, il parait juste d’obliger absolument tous les auteurs des projets des reformes 147 



et des modifications de presenter leurs propositions accompagnees necessairement 
d’informations sur leurs points faibles et sur les risques d’un echec eventuel. Et au 
niveau de la programmation des recherches scientifiques futurs concernant le 
systeme gouvernemental, il faut sans doute prevoir la promotion des recherches sur 
ce que 1’on pourrait appeler provisoirement«la lathologie »(du mot grec «lathos » 
signifiant« faute ») qui se pencherait sur les erreurs, les manques et les defauts d’un 
systeme gouvernemental au niveau de la politique, de 1’organisation, de la legisla­
tion, de la praxeologie, du personnel etc. C’est une science qui parait fondamental 
parmi les « sciences de 1’avenir » et dont l’absence est aujourd’hui fort ressentie.

6) Il arrive d’ailleurs que certaines solutions applaudies dans leur version 
ecrite une fois, confrontees avec la realite, donnent un resultat decevant. Il est 
inutile de rappeler la majorite des voix positives exageree, lors du referendum 
polonais en novembre 1987, ce qui a eu 1'influence defavorable sur la reussite de 
toute 1’operation. On pent citer comme exemple 1’optimisme melange avec le 
liberalisme naif des auteurs du projet de loi sur 1’arbitre des droits civiques qui 
proposaient de renoncer au controle preliminaire des plaintes et des demandes 
deposees, meme au controle pratique dans les pays plus riches et qui se declarent 
plus liberaux et democrates que la Pologne. Les effets de ce principe ne se sont pas 
fait attendre longtemps: 1’arbitre des droits civiques a ete inonde de lettres (50 mille 
environ au cours de la premiere annee — ce qui est le record mondial). La plupart 
de ces lettres contiennent toute sorte de pretentions, et le personnel peu nombreux 
de cette institution ne pourra meme pas les lire dans un delai relativement accepta­
ble. Cette loi ne fut fait que pour la montre et la deception, au moins partielle, est 
inevitable. On peut ajouter que la conception pareille de la plainte persistant, 
depuis des annees dans la legislation polonaise, a provoque l’autonegation et 
1’autosterilisation. La realite prouve qu’une plainte est un moyen sans importance, 
abuse par le public et meprise par 1’administration. Mais on aime tellement les 
illusions que pendant la reforme du Code de procedure administrative, on n’a 
meme pas pense a reformer ce moyen pour ne pas etre accuse de violer «les acquis 
democratiques» de la legislation polonaise. Dans plusieurs pays, les theoriciens 
trouvent depuis longtemps, que certaines institutions juridiques ont uniquement 
une importance symbolique et rituelle, ce qui permet de les considerer comme des 
reliques de la pensee magique — I’heritage des peuples primitifs. A mon avis, la 
conception polonaise de la plainte fait partie de ces institutions. La liste d’exemples 
que 1’on pourrait citer est longue.

7) Le devoir fondamental socio-politique du gouvernement et de (’administra­
tion en Pologne est d’assurer le sens de securite aux citoyens. L’administration (et 
le gouvernement) qui remplit mal cette tache ou ne le fait pas du tout, doit etre 
consciente qu’elle sera obligee de s’en alter et de ceder sa place a une autre. II faut 
assurer aux citoyens le present et 1’avenir surs, c’est-a-dire: un travail, un logement, 
une formation, la protection de la sante, un aprovisionnement (production et 
commerce), le loisir, la culture etc. Depuis des annees, la societe est convaincue que 
ces biens sont constants et donnes une fois pour toutes. Bien que l’administration 
d’aujourd’hui fasse des efforts afin de modifier ce raisonnement (la reforme econo- 
mique et les idees de «1’autogestion » servent entre autres a persuader les citoyens 
qu’ils sont eux-memes responsables de leur sort) il faut dire qu’elle n’arrive pas a 
le faire. Les consequences de cette situation sont plus profondes que I'on puisse le 148



croire a premiere vue car aujourd’hui on ne pent pas separer la politique et 
1’economie. Au bout de 40 ans de 1’existence de la Pologne Populaire aucune 
« autonomie » ne peut pas servir de remede centre un comportement general pareil. 
La sensation de la securite des citoyens est une condition necessaire pour 1’existence 
d'un pays et d'une administration.

8) Nous pouvons observer une tendence generale a ne pas faire confiance a 
1’Etat comme organisme appele a organiser et administrer. La forme la plus 
radicale de cette tendance se manifeste par les appels a la destruction totale de cet 
organisme qui serait remplace ensuite par les organisations autonomes telles que 
les autonomies locales, les associations etc. Tout cela en esperant que «ca ira 
mieux ». Cette philosophic est basee sur la conviction que Faeces aux biens desires 
sera rendu plus facile. Bien sur ce ne sont que des illusions. Dans le monde 
contemporain, le pouvoir central prete son appui et fait la promotion de toute 
autonomie, en general pour se liberer d’une responsabilite quand il s’agit des 
problemes qu’il ne sail pas resoudre lui-meme (par exemple en France). Alors, il 
y a plutdt la question de partager les ennuis que les privileges. Par consequent, 
1’autonomie, au lieu de devenir la facon plus simple d’administrer, complique ce 
processus et le rend plus difficile. Les organisations autonomes tendent d’une facon 
naturelie (et e’est le risque de deformer le sens de 1’autonomie) a se transformer en 
groupes d’interet dont le but principal d’exister consiste a reclamer la participation 
au partage « des biens» appartenant au centre et a lutter centre les concurrents qui 
reclament la meme chose. En effet, le systeme d’administration autonome devient 
une nouvelle source de conflits, car Finegalite est sa consequence naturelie. Une 
voivodie disposera d’un meilleur hopital, une autre d’un theatre, la troiseme — 
d’une universite, la quatrieme — de meilleures routes, la cinquieme enfin — des 
magasins mieux remplis de marchandises. Et en principe, le profit pour 1’un signifie 
la perte pour 1’autre qui viendra protester et reclamer aupres des autorites centraux 
de «mettre fin aux envies dechamees» de 1’autre. On a deja ete temoin des 
situations pareilles.

Il y a lieu de faire encore une remarque concernant le developpement de la 
conception de 1'autonomie et les droits de 1’individu. Aujourd’hui «la protection 
d'un sujet contre les detournements des autorites» signifie la protection d’un 
individu contre Fingerence de 1’appareil de 1’Etat. Mais il faut assurer la meme 
protection a un individu contre les malversations des autres citoyens surtout quand 
ceux-ci sont organises. Il faut en tenir compte la ou les groupes, meme peu 
nombreux peuvent devenir « autonomes et independants » pour decider de 1’acces 
d’un individu aux prestations essentielles pour son existence (aussi dans Fecono- 
mie). Quelqu’un avait raison de dire qu’un voisin, un copin de travail ou un 
membre de la meme organisation est capable de limiter avec plus d’ardeur les droits 
d’un individu qu’un autorite centrale le plus tyrannique. Ceci rend necessaires les 
corrections dans le systeme de controle au niveau du droit et de la legalite.

Il ne faut pas penser que ces affirmations font preuve de Faversion pour la 
decentralisation, les tendences egalitaires et le developpement de 1’autogestion. Je 
ne veux pas dire que e’est a Fechelon central que toutes les decisions doivent etre 
prises. Ce serait absurde et irreel. 11 s’agit uniquement de constater qu’il n’est pas 
possible de faire la division ideal des competences et des taches entre les organes 
du pouvoir, ceux de 1’administration et les autonomies. Chaque systeme a ses 149



propres defauts et ses qualites a lui. Il n’existe aucun systeme qui serait applaudi 
par tout le monde, chacun provoquera des protestations et des conflits, chacun 
vieillira et genera le progres. Le monde contemporain ne connait aucun systeme 
d’administration ni economique qui soit absolument« sain ». Chaque systeme a ses 
maladies et ses faiblesses. Aujourd’hui, le plus souvent nous devons choisir entre 
une maladie acceptable et celle qui nous parait plus grave et plus douleureuse.

9) Je crois, et ceci resulte des remarques faites, qu’il serait justifie de proposer 
des transformations fondamentales et des reformes dans le systeme structurel des 
organes d’administration. Il y a sans doute des corrections a effectuer (par exemple 
dans le systeme de la subdivision territoriale) mais il faut le faire prudemment et 
lentement. On peut faire la meme constatation en ce qui concerne le systeme de 
controle de 1’administration qui s’est fixe chez nous. 11 controle presque tous les 
elements institutionnels connus dans les systemes les plus developpes des nations 
civilisees. Il faut evidemment baser les competences du tribunal administratif sur 
la formule de la clause generale. C’est le principe dont personne ne doute aujour­
d’hui. Je crois qui 1’etape qui nous attend est plus difficile, plus complexe et plus 
compliquee. C’est avant tout la periode des transformations au niveau des activites 
pratiques des organes de 1’administration d’Etat, la periode de la creation d’un 
nouveau sens dans les relations entre un citoyen et 1’Etat, la periode du changement 
de 1 atmosphere dans les reglement des conflits. En un mot — au lieu de penser aux 
formes il faut penser au contenu. Ceci concerne aussi le domaine qui est difficile a 
changer et a transformer — celui de la pensee humaine. La loi n’est pas impuissant 
dans ce domaine bien que son influence ne soit pas aussi rapide et categorique que 
dans le domaine des changements formels et institutionnels. Elle agit lentement et 
non sans difficultes, mais les transformations une fois faites se fixent dans la 
conscience de 1’homme pour ensuite fonctionner presque automatiquement.

Pour atteindre ce but, il faudrait creer et adopter comme principe fondamental 
dans le droit administratif et dans la pratique d’administrer, le principe de con- 
fiance dans les relations entre le pouvoir et le citoyen. On en parle aujourd’hui plus 
Souvent, aussi dans les interventions officielles. Ce principe comporte deux proble- 
mes. Premierement, il s’agit d’une situation oil une disposition juridique, une 
decision administrative ou un autre acte des organes de 1’administration d’Etat ne 
fait pas son apparition comme quelque chose qu’aucun homme raisonnable ne 
pouvait pas prevoir, mais comme resultat logique et nature! des processus d’admi­
nistrer dans un pays bien gouverne. Deuxiemement, il faudrait qu’une regie se fixe 
qui prevoit qu un citoyen dont les actions prouvent de la confiance aux organes du 
pouvoir d Etat et de 1’administration, ne puisse pas etre expose, a ce titre, a un 
dommage materiel ou autre et lorsqu’une situation pareille se presente qu’elle soit 
vite et honnetement reparee. La generalisation et 1’application de ce principe 
pourrait jouer un role createur important.

10) Il serait superflu de convaincre quelqu’un que la transparence dans la 
gestion est aujourd’hui un des principes politiques essentiels du regime. De nom- 
breux militants en parlent aujourd’hui tout le temps. La notion de la transparence 
signifie entre autre que les administrateurs sont tenus de fournir au public 1’infor- 
mation la plus complete possible sur les motifs, les buts et les methodes appliquees 
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un controle plus complet de I’administration et en consequence a limiter le pouvoir 
des administrateurs. Il s’agit en fin de compte de ce que [’administration cesse d etre 
la seule a decider, que la participation, la consultation et la collaboration devien- 
nent plus frequentes. En un mot — c’est la manifestation des tendances dont j’ai 
deja parle. Un appel a la plus grande transparence et a la meilleure information 
suppose que I’administration soit obligee de presenter ses objectifs et ses intentions 
d’une facon comprehensible. Ceci concerne aussi bien les projets pour 1’avenir que 
chaque action separee et chaque decision individuelle. Les methodes pratiquees par 
les administrateurs polonais paraissent souvent inacceptables, elles permettent 
meme de supposer que le baragouinage et manque de clarte dans la presentation 
des projets ne sont pas accidentels. On peut s’en servir pour se defendre en cas de 
controle. Ce phenomene est present a tous les echelons. Les principes de la reforme 
economique ont ete presentes au public d’une facon qui permet de penser qu’on ait 
fait un effort special pour qu’ils soient tout a fait incomprehensibles et qu’on n’en 
puisse tirer aucune conclusion. Les consequences de ceci — comme on pouvait le 
voir— Ont ete lamentables. Les conseillers se plaignent que I’administration locale 
leur presente ses projets d’une facon hermetique et obscur. Depuis des annees, les 
juges de la Cour Supreme Administrative se battent, en vain, avec les administra­
teurs pour les obliger de justifier convenablement leurs decisions. Ce fait est aussi 
significatif. Je voudrais faire ici deux remarques. La premiere: on trouve generale- 
ment que pendant des annees, I’administration polonaise a pris 1’habitude de 
fonctionner, plus ou moins bien, en pleine liberte. Elle n’avait jamais les mains 
liees. Son seul souci etait de garder la bonne atmosphere de collaboration avec le 
parti. Actuellement, quand le controle devient, de plus en plus souvent, plus 
rigoureux, quand il faut bien justifier les decisions et tenir de plus en plus compte 
de 1’avis des representations, elle se perd souvent et devient meme perplexe (il suffit 
d’observer les actions de certains representants du centre aux proces devant le 
Tribunal Constitutionnel). C’est probablement aussi le probleme que la jeune 
generation remplace la vieille. Ce que les representants de la vieille generation des 
administrateurs considerent comme malheur, ennui, ingerence des « facteurs exte- 
rieurs», sera pour les jeunes une situation normale.

Et la deuxieme remarque: Le monde entier vit actuellement une crise au 
niveau des methodes de planification et d’elaboration des pronostics. Les change- 
ments des circonstances sont si rapides que les pronostics et les projets les mieux 
prepares peuvent tres rapidement perdre leur valeur. Alors, a mon avis, I'adminis- 
tration future se trouvera dans 1’obligation d’expliquer plus precisement au public 
qu’on ne peut pas preparer les pronostics et les projets sans courir le risque de ne 
pas les realiser et que leur realisation depend de plusieurs facteurs que Ton ne peut 
pas toujours prevoir. Actuellement, on trouve que les seuls responsables d’echec 
d’une entreprise sont les administrateurs concrets que 1’on accuse de negligence. 
Leur faute est possible mais non evident. Ce sont les hauts fonctionnaires d’Etat 
(par exemple les ministres) qui doivent assumer la responsabilite (ayant souvent le 
caractere politique) de 1’insucces des beaux desseins, cette responsabilite contenant 
les elements symboliques satisfaisant 1’opinion publique. Dans I’administration 
cette responsabilite devrait etre differenciee. Elle est un des elements qui contri- 
buent a la plus grande transparence dans la politique et la gestion.

11) Actuellement, nous pouvons observer le processus lent mais distinct de la 151 



creation d’une nouvelle image des droits des citoyens. La situation ou les adminis­
trations ne peuvent pas violer les droits individuels d’un citoyen (ou plutot oil on 
dispose des moyens de controle suffisants pour le rendre impossible) — c’est 
aujourd’hui le minimum qui doit etre necessairement respecte. Mais ce n’est pas 
une condition unique. Un citoyen se pose aujourd’hui des questions un peu 
differents: qu’est-ce que je peux reclamer a 1’Etat? Quelle est la base juridique de 
ma demande, qui est tenu de satisfaire a ma demande? Comment et quand 
sera-t-elle realisee? Ce genre de comportement, justifie d’ailleurs par la politique et 
des anciennes lois, est aujourd’hui tres general et on ne peut ni le changer ni faire 
semblant de ne pas le voir. On arrive parfois a retarder la reponse mais c’est par 
la commencent les echecs politiques. Et la reponse: «vous avez le droit a quelque 
chose mais vous ne 1’aurez pas puisqu’il n’y en a pas assez pour tout le monde », 
est insuffisante pour tous et prouve 1’incapacite du pouvoir et de 1’administration. 
Les theoriciens ont apercu, il y a deja longtemps, que la notion de la justice est 
aujourd’hui bien differente de celle qu’on trouve dans les manuels anciens. Le sens 
de la notion « droits civiques», comme nous l’avons deja dit, a egalement change, 
car depuis longtemps on a depasse son contenu classique c’est-a-dire la defense 
d’un citoyen contre 1’abus de pouvoir. Il faut en tenir compte dans 1’avenir.

Cette situation provoque les transformations essentielles dans la perception 
des dispositions du droit administratif par la societe. La presence plus marquee des 
normes procedurales est le resultat du fait que 1’Etat se trouve dans 1’impossibilite 
de satisfaire a toutes les demandes. Quand il manque les marchandises, nous 
observons la creation automatique de la «loi de queue » (basee sur le droit coutu- 
mier) qui decide du mode de s’inscrire sur la liste des clients, sur le temps qu’un 
client doit passer personnellement dans la queue et qui peut le remplacer, pour 
combien de temps etc. Cette «norme sociale» ne prevoit qu'une sanction — 
1’expulsion de la queue et il n’existe aucune possibilite de recours, il n’y a aucun 
controle. Je suppose que c est un phenomene fascinant pour les theoriciens du 
droit.

Nous observons un developpement pareil des normes procedurales dans le 
domaine du droit positif (cree par les organes de 1’Etat). Il suffit de rappeler 
plusieurs « normes » determinant la procedure d’acces aux biens recherches et 
difficilement accessibles, surtout les moyens de production agricole. C’est un 
probleme interessant pour les chercheurs. Du point de vue politique, il faut 
constater qu il est necessaire d’uniformiser les regies concernant la facon d’agir 
dans de situations pareilles, car leur absence provoque 1’apparition de l’anarchie, 
du droit du plus fort et de la corruption. Je crois qu’il faudra analyser ces 
problemes dans le plus proche avenir.

12) Un des principes fondamentaux du droit administratif classique est la 
neutralite des organes de [’administration, surtout vis-a-vis les citoyens comme 
personnes physiques. Ce n’est que le droit (et non pas les emotions) qui doit etre 
a la base des rapports de ces organes avec les citoyens. On a appele ce principe 
« principe de la neutralite legaliste*. A vrai dire, on n’a jamais su le realiser 
entierement, et aujourd hui, les chances reelles de le faire sont plus petites que 
jamais (et peut-etre ai-je tort?). L’administration contient deux elements; 1’un c’est 

. __ le droit, et I’autre c’est la politique (il ne s’agit pas seulement de la politique 
J2 gouvernementale mais des politiques locales). En plus, les theoriciens ne cachent



pas le fait que l’administration n’emploie pas d’automates mais des hommes qui 
dans leur mentalite ne sont pas capables de rester neutres malgre leur bonne 
volonte. Ilya des personnes, des choses et des situations qui inspirent la sympathie 
et y en a qui degoutent. Il y a bien sur aussi des sentiments plus moderes. C’est un 
element que 1’on ne peut pas eviter dans l’administration. Il echappe a tout le 
controle formel, legaliste, a partir du controle judiciaire. Mais il est saisissable (au 
moins partiellement) pour le controle de caractere politique ou pour 1’arbitre des 
droits civiques. Mais c’est un autre controle, au niveau de la qualite, et c’est un 
autre probleme. Ceci dit, on peut constater que c’est une tendance actuelle de 
passer du controle des activites d’un organe (de ses decisions) au controle du 
comportement d’un fonctionnaire (y compris son attitude personnelle). Il est 
difficile de formaliser ce genre de controle, d’elaborer les regimes proceduraux des 
normes juridiques. Chez nous, comme dans beaucoup d’autres pays, on fait de 
nombreux experiments afin d’atteindre ce but. Il faut s’attendre au developpement 
de cette idee dans 1’avenir. Il est evident que cette question est etroitement liee au 
probleme de recrutement.

13) On ne peut pas discuter de 1’avenir de l’administration en Pologne sans 
traiter le probleme de son effectif. C’est une question qui reste toujours tres 
compliquee. Generalement, les citoyens (dont la conscience est volontiers stimulee 
par les media) sont persuades que ce sont les fonctionnaires qui freinent les 
transformations positives du systeme polonais d’administration, et surtout la facon 
de penser de 1’appareil administratif, conforme au principe: le maximum de privile­
ges pour ceux qui sont au pouvoir (y compris 1’element de la satisfaction purement 
psychique) et le minimum de responsabilite. On observe 1’aversion generale pour 
les fonctionnaires mais aussi pour le gouvernement. Ce n’est que maintenant qu on 
commence a faire des efforts pour changer, au moins partiellement, cet etat des 
choses.

Les causes de cette situation sont si nombreuses qu’il est impossible de les 
presenter toutes. Au point de vue exterieur, 1’effort fait dans ce domaine s’est avere 
insuffisant. L’etat des agents employes dans l’administration polonaise est misera­
ble; l’administration ne peut pas entrer en concurrence avec des lieux de travail 
souvent plus attirants. Selon les statistique officielles, dans les bureaux d’adminis­
tration locale, un employe type (plus de 70%) c’est toujours une femme assez jeune, 
n’ayant aucune formation Speciale (baccalaureat, ou meme pas), mariee, mere de 
famille qui ne compte ni a 1’avancement professionnel ni social lie a son travail dans 
l’administration. Cette femme ne trouve pas dans le travail de «l’autorealisation » 
que nous pouvons definir comme le minimum de satisfaction psychique. On peut 
d’ailleurs se demander s’il est possible de la trouver quand on exerce un metier 
depourvu de prestige et de respect du public et du gouvernement.

On peut supposer que l’administration future sera obligee d'adopter un sys- 
teme de politique de personnel, appcle aujourd’hui systeme japonais. On pourrait 
1’appeler le systeme de Lenine car c’etait lui qui le pratiquait dans le parti. 11 est base 
sur les recommandations strictement personnelles aux postes dans l’administration 
et sur la responsabilite morale de la personne qui recommande.

Nous avons deja dit que la transparence des decisions est une tendance dans 
l’administration contemporaine. La formule «decision conforme a la loi» ne 
satisfait aujourd’hui personne, ni les interesses, ni les groupes de la societe, ni le 153



tribunal administratif. De plus en plus souvent il fait justifier le choix d’une 
solution parmi plusieurs solutions possibles. Aujourd’hui, il n’y a pas beaucoup 
d’agents administratifs en bas de 1’echelle qui oseraient de decider tous seuls de 
l’attribution d’un appartement. Ils se cacheraient volontiers derriere une disposi­
tion juridique, les directives de leurs superieurs, ou les decisions d’une commission 
sociale. Cette situation a ses bons et ses mauvais cotes. Son bon cote est sans doute 
la « socialisation » de 1’administration. Son cote plus faible c’est que (’administra­
tion prend 1’habitude de chercher des justifications de toutes ses actions. Il faut en 
tenir compte non seulement dans le choix d’un politique de personnel mais aussi 
dans la gestion de 1’administration. «Tout depend des cadres » disait Lenine et il 
avait raison. Les cadres formes aujourd’hui pour 1’administration decideront de 
son image de demain. C’est aussi un des problemes fondamentaux. Le fonction- 
naire polonais de demain ne pourra pas acquerir de 1’autorite en se cachant derriere 
les dispositions juridiques, les representations et les organisations sociales. Ce sont 
ses propres qualites qui lui assureront le prestige. Il devra faire preuve de ses traits 
de caractere et de son comportement rappelant le systeme traditionnel des valeurs 
ethiques et morales (Thonnetete, le rejet des privileges — mal vus par la societe, 
i’impartialite demonstrative etc.). Ensuite — le professionnalisme qui reste une 
qualite indiscutable meme aujourd’hui quand on critique sans cesse toutes les 
autorites. Enfin, un fonctionnaire doit savoir bien gerer les biens de la societe. Et 
la derniere qualite c’est 1’esprit de la collaboration ouverte, convaincante et effec­
tive avec le public. Tout ceci est le resultat des tendances generales dans le 
developpement de la societe et de la necessite de modifier la position de 1’adminis­
tration dans 1’Etat.

14) Encore une question, liee avec ce probleme, qui est peut-etre moins 
importante que ceux qui precedent mais dont je voudrais aussi parler. Certains 
auteurs attirent 1’attention sur le fait que la culture devient a la mode partout dans 
le monde. L’epoque de 1’adoration pour toutes sortes de la culture « ouvriere » y 
compris la grossierete vulgaire provoquant parfois les denaturations caricaturales 
(malheureusement chez nous aussi) appartient deja au passee. On fait des efforts 
pour revenir, au moins partiellement aux choses nobles, elegantes, raffinees, meme 
si elles sont plus couteuses et ne sont pas accessibles pour tout le monde. Teilhard 
de Chardin a bien aperqu que le Createur agit en rond, comme une vis, et ceci 
concerne aussi les emotions et les opinions humaines. Probablement, il serait 
profitable que cette tendance de « faire la culture » soit presente dans 1’administra­
tion. Il faut remarquer que le droit administratif et le developpement des sciences 
administratives peuvent stimuler les comportements des agents de 1’administration 
et des administres non seulement par 1’application directe des ordres et des interdic­
tions, mais aussi grace a la creation d’une certaine atmosphere presente dans les 
actions et le comportement de deux cotes du bureau, grace a la nouvelle maniere 
de penser sur 1’administration et sur ses devoirs dans la societe. Bien sur, une seule 
disposition n’est pas capable de resoudre tous ces problemes. En plus la resolution 
de ces problemes demande certains sacrifices. Il est difficile de s’imaginer, malgre 
tout, qu’on puisse obliger un fonctionnaire culture!, sur de son professionnalisme, 
de son erudition et de sa position, de coqueter sans cesse le public surtout un public 
agressif, ayant des innombrables pretentions. C’est le genre de public qui nous 
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maniere raisonnable. Il y a deux solutions: ou bien on adopte le principe «telle 
societe tel employe » ou bien un autre «1’employe representant 1’Etat doit eduquer 
le public». Il est certain qu’a Fepoque actuelle on ne peut pas adopter ces deux 
tendances a la fois si on ne veut pas avoir, comme jusqu’a maintenant, les employes 
faibles, mal formes et en consequence agressifs puisque agissant selon 1’idee de la 
«lutte contre 1’elitisme ». Chaque formation, vraiement professionnelle ainsi que la 
science depassant les limites de la mediocrite (a vrai dire ce n’est que la base de la 
culture personnelle) contient les elements de 1’elitisme. Il est certain que le probleme 
ne disparaitra pas si, comme jusqu’a maintenant, on fera semblant qu’il n’existe 
pas.

15) Les constatations que j’ai faites peuvent etre resumees comme suit:
a) il ne faut pas tenter de transformer radicalement le systeme d’organisation 

de 1’administration. Les «tremblements de terre » dans ce domaine sont inutiles. 
Les corrections doivent etre faites lentement et raisonnablement,

b) la procedure adoptee pour effectuer les changements est d’une grande 
importance. Il faut presenter clairement les profits possibles mais aussi les effets 
negatifs, informer franchement sur les risques,

c) dans les conditions actuelles, il est objectivement necessaire d’elargir 1’auto- 
gestion. Il ne faut quand meme pas se faire de telles illusions que ce soit un remede 
magique contre toutes les maladies possibles du systeme d’administration qui n’est 
pas parfait, qui a ses faiblesses comme chaque systeme surtout dans un pays 
pauvre,

d) nous sommes arrives a creer un bon systeme complet des organes appeles 
a controler des activites de 1’administration. Il faut quand meme baser les compe­
tences de la juridiction administrative sur la clause generale (le controle de toutes 
les decisions, a quelques exceptions pres),

e) les relations de 1’administration avec les citoyens doivent etre basees sur la 
confiance, ce principe etant legalement formule. Ce principe contient aussi les 
elements du domaine de la morale, par exemple: 1’administration ne ment jamais, 
elle tient sa parole,

f) dans le droit administratif il faut essayer de diminuer le nombre des disposi­
tions, les uniformiser, les simplifier; il faut creer les principes claires du fonctionne- 
ment des organes d’administration,

g) il faut tenter d’augmenter la transparence et la clarte des activites de 
1’administration,

h) il faut faire un effort afin d’elaborer les regies generales a observer dans 
toutes les relations entre les citoyens et 1’administration. Il s’agit surtout de

— preciser clairement les competences,
— fixer le systeme de deux instances pour toutes les decisions,
— assurer a 1’interesse le plus de transparence possible,
— motiver honnetement les decisions prises,
— assurer le controle judiciaire complet,

i) il faut prevoir des initiatives radicales au niveau de la politique de personnel 
dans 1’administration. L’augmentation du professionnalisme, du prestige et de la 
position du fonctionnaire selon la regie «tel Etat tels fonctionnaires».

A mon avis, pendant les travaux de preparation du projet de la nouvelle 155



Constitution, il faudrait prevoir que certaines des regies citees (et certaines autres) 
deviennent principes de caractere constitutionnel. Je pense ici aux principe des 
droits subjectifs d’un individu dans ses relations avec 1’Etat; le principe de la 
transparence des activites de l’administration; le principe de la confiance; le 
principe de la stabilite des droits acquis; le principe de recompenser (par 1’Etat) les 
pertes causees par les actes et les actions du pouvoir; le principe de deux instances 
dans la prise des decisions; le principe de fournir la motivation essentielle et 
juridique de toute decision; le principe de controle universe! et judiciaire des 
activites de l’administration. On pourrait continuer cette liste en ajoutant par 
exemple le principe de la neutralite legaliste dans le fonctionnement des offices, 
d’ajouter a la Constitution 1’ensemble du systeme de controle de la legalite des 
activites du pouvoir et de l’administration en Pologne. Mais je pense que 1’on 
pourra discuter ces problemes plus tard.
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Constitution — Government — 
Economy

LAJOS FICZERE

The urgent need for the renewal of our social and economic life, the require­
ment to enlarge and deepen the reform process, the sharpening of the undoubtedly 
present contradictions in our economic life, the unsatisfactory level of productivity 
in the economy, or even recession in past years bring the effectiveness of govern­
ment economic activities into focus. Moreover, the institutional system, the means 
and methods of management are also brought into increased prominence. Of 
course, the updating and renewal of government economic management has 
several components. Without claiming to be complete we may refer to the fact that, 
e.g. government economic management as a part of the government management 
generally is closely related to the political system, and its operation, furthermore, 
it is a natural component of the management system of the economy. In addition, 
it is connected with the operation of the state institutions, especially the operation­
al mechanism of public administration. Due to the nature of the matters there are 
very close, or even direct relations between government economic management and 
economic policy, especially its strategic elements. For this reason the outlining of 
the tasks and functions of government economic management, the determination 
of its content, tasks and functions and those means and methods which serve the 
attainment of the tasks cannot be done in an abstract way, without examining the 
points of connection through which government economic management is inte­
grated into the system of social management, and related indirectly to its various 
sub-systems.

Here we do not consider to be our task to survey the distinctive features and 
integration points of government economic management in a comprehensive and 
detailed way. While considering this approach we primarily seek the answers to 
recent problems, how the sphere and substance of government economic manage­
ment activity should be changed, in which direction it should turn regarding 
long-range development needs, how the tool system and institutional structure 
should be altered. It is obvious that this question cannot be answered without the 
evaluation of the role of the state in the market economy and a survey of the basic 
institutions of economic constitutionality.

157



I

Which are the main spheres and most important fields of state influence in the 
market economy model? While we seek the answer to this question, we have to 
examine: what kind of relationship exists between state influence on economic 
processes on the one hand, and the self-regulating mechanisms of the market on 
the other? From a purely theoretical viewpoint state influence and its relation to 
market self-regulation can involve several theoretical models. The substance of the 
first model is the recognition of the comprehensive, almost exclusive role of the 
market-self-regulation system. This is the concept of the classic market economy 
model, which starts from the point that the state does not possess any influence on 
economic life, furthermore, it should not intervene at all, because economic life is 
exclusively determined by market impulses. The second view is exactly the opposite 
of the first one, its substance is that the state plays a decisive role in influencing 
economic processes, therefore the role of the market regulative mechanisms is 
almost negligible. As we know, this view is closely related to the etatist view of the 
state and is based on the exclusive and monopolistic position of state property in 
the economy. It is also a well-known fact that this view took shape in the dictato­
rial, central plan-directed system. It puts full state guidance of the economy against 
the ‘market’ view of the economy. As practical experience shows, this etatist view 
of the state’s role has actually suffered a historical defeat, it proved to be a 
dead-end street indeed.

The third viewpoint, which is used to be called the dualist concept, starts out 
from the fact that the state cannot be excluded from influencing economic develop­
ment, although market mechanisms, coming from the self-regulation of the econ­
omy, have the decisive role. Therefore, according to this view, economic life is 
influenced by both the state and the market. Depending on which roles are 
attributed to the different regulative mechanisms, these views and concepts also 
strongly differ from each other. We have to mention that in the modern market 
economy these concepts could be taken as the most widely accepted ones.

Now the question emerges: how can the relationship between the market and 
state influence be changed? The answer to the question requires a survey of those 
fields where the role'of the state and the possibility as well as the necessity of 
applying the influence of the state appear. Nevertheless, before surveying the actual 
fields we have to call attention to the fact that there is no market economy model 
which can be applied to every country. Historical tradition, state structure, eco­
nomic structure etc. of the various countries are all factors, which should be 
considered when surveying the relationship between state influence and market 
mechanisms.

In the market economy model the sphere of state influence, despite the 
differences, can be outlined with more or less general prevalence. This can be 
ascertained even in the case when this general statement is a sort of simplification, 
consequently the picture is much more difficult and complex. Furthermore, we 
have to mention that while naming the various spheres and fields, we generally 
mean the system of state influence, although we have to add: the influencing 
activity of the state is realized primarily through the governmental and public 
administration system. In this way the influence spheres of the state in the economy158



are more or less the spheres of governmental or public administrative influence, 
too.

a) In the market economy model one main field and central aspect of state 
influence is the global influence of economic processes through the determination of 
the state economic policy, its basic aims and priorities. This global influence takes 
shape primarily by furthering economic development and fixing the main direc­
tions of it. In this process the investment policy acquires an important role, 
moreover, those means and methods have a significant role which are related to 
technical development and technology policies. Naturally the international distri­
bution of labour and the foreign trade system also have an important influence on 
the development of the national economic policy. In this sphere the role of the 
economic integration has particular importance as those general economic-politi­
cal, especially trade policy problems which earlier were the concern of national 
politics, are now transferred more and more to the competence of common 
institutions of economic integration. Furthermore, the economic integration pro­
cess generally means political integration, too, which requires the co-ordination 
and harmonization of economic-political aims and plans which previously were the 
concern of national governments.

b) One of the very important tools of state influence on the economy is the 
legal regulation of economic activity, of the managerial behavior. The role of the 
law in shaping the economic processes comprises a very complex and multiple 
sphere of problems, the detailed examination of which would require another 
paper. Here we will merely call attention to the fact that in the market economy 
model the legal regulation of the economic sphere has multiple functions. Among 
them the legal determination of the market behavior of entrepreneurs and their 
organizations, and moreover, the correction of spontaneous processes due to the 
self-regulative nature of the economy are of particular importance. The operation 
of the law of the market and, consequently the maintenance of competitive con­
ditions are regulated by a special organ, namely the cartel office.

As concerns the legal regulation of economic life we should mention especially 
the legislative and law-applying activity of the authorities which are related to the 
position of the state as a public power. It is known that the authorities influenced 
the economy even in the first period of capitalist development, moreover in this 
period this could be regarded as the main field of state influence on economy. The 
importance of the legislative and law-applying activity of the authority does not 
decrease in the later periods of the capitalist development either, quite the opposite: 
it gains parallel with the technical-technological development and becomes dif­
ferentiated. Without claiming to be complete, we may mention that official, au­
thoritative activity is as follows:

— Naturally, in respect of economy there also exists the kind of authoritative 
activity which can be characterized as general authoritative activity. This type of 
authoritative activity includes not only the economic sphere, but generally other 
spheres of activity, too, where the protection of a given public interest justifies the 
application of authoritative means. This sphere includes, e.g., public health con­
trol, building regulations, etc.

— The next main field of authoritative activity is the effective upholding and 
supervision of legal requirements in the sphere of economic venture. This activity 159 



is realized in every form of economic venture, although in the actual organization­
al-institutional solutions differences also appear according to property types. This 
type of legal control is conducted by the court system, even if the role of public 
administrative organs cannot be ignored, either.

— A special field of authoritative activity is the application of law related to 
the application of material law rules concerning economic-entrepreneur activites. 
The characteristic feature of this law application activity is that it operates in a 
predetermined procedural order, more exactly, in the framework of an official 
procedure regulated by public administrative law.

— Finally, we have to mention that as concerns the economic life authorita­
tive activity is closely related to the application of monetary and fiscal means, more 
exactly, to the application of the given — primarily financial law — material rules. 
In connection with this, first of all we will mention such institutions as the 
institutions of taxation and customs and the authoritative control activities related 
to them.

In the market economy model the legal settlement of foreign economic ac­
tivities, including foreign trade activities is part of the legal regulation of the 
economy. The main aim of regulation in this field is the protection of national 
economic interests and the realisation of foreign trade objects.

c) The next role of the state in the economy is the influence on the economic- 
entrepreneur activity by way of economic initiatives and incentives as well as 
economic regulations. The substance of these means is that they primarily aim at 
the shaping of the economic environment and this way they could be interpreted 
actually as indirect forms of influence. Among these forms state supports, customs 
and rate regulations etc. are of outstanding importance.

d) An important form of state influence on the economy is the state venture, 
i.e. state property. We have to note that in countries with market economy systems, 
especially from the beginning of this century, the role of the state sector shows an 
increasing tendency in some sectors and some countries, even if in various periods 
of development, due to reprivatization and deregulation, the extent of state prop­
erty has also been changed. The appearance of the special entrepreneur function 
of the state in the economy and of the state property sector in economic life made 
it necessary that in the state structure the state property sector, the state organisa­
tion which takes care of property should be separated from the classic public 
authorities of the state, more precisely, it has necessitated the creation of a state 
property agency.

e) The influence of state-given orders is certainly a special role-taking for the 
state in the economy. Such state orders are related to the fulfilment of the outer and 
even inner functions of the modern state in certain fields. Of course, the extent and 
structure of state orders are different in each country. However, military industrial 
orders and state orders for the development of environmental protection and 
infrastructure are very important. They are present more or less in the majority of 
the market economy countries.

f) A special field of relations between the state and the economy are the social 
welfare activities of the state, i.e., social policy. The aim of the contemporary state 
tO Construct social securitY requires an extensive welfare policy and a harmonizing
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of financial means. At the same time a well-constructed and efficient social welfare 
system has a feedback effect on the economy, influences it positively, and supports 
the security of enterprises.

g) An important element of the economic role of the state is to ensure the 
provision of public goods and services, and to develop the infrastructure generally. 
In this sphere two functions can be clearly distinguished: the fulfilment of the needs 
of citizens on the one hand, and the promotion of economic development and 
modernization on the other. This latter is related to the view that a fundamentally 
important condition of the development of the economic venture sphere is the 
creation and operation of an up-to-date system of infrastructure (traffic, com­
munication, etc.).

II

A main element of the role-taking of the state in the market economy model 
— related to the economic activity of the government — is the constitutional 
regulation of the economy, the problem area of economic constitutionality.

The constitutional regulation of the economy is a fundamental and significant 
component of constitutionality. In the course of historical development the rela­
tionship between the economy and the constitution, more exactly, the constitution­
al expression of economic order changes not only according to the various social 
and economic formations, but during the development of these various forms, too. 
In this course of development besides the explicitly economic categories (e.g., 
property relations, forms, the means and methods of management and economic 
influence, etc.), those factors which are connected with the operation of the political 
system, the functioning of the state structure, the situation and development of the 
basic rights of the citizens and their constitutional regulation also play an impor­
tant role. As a consequence, the problem area of economic constitutionality cannot 
be surveyed by itself, but we also need to examine its relationship to the social and 
political environment and their mutual effects on each other.

The roots of economic constitutionality go back to the establishment of 
constitutionality in western European democracies. This fact can be ascertained, 
although the concept of economic constitutionality developed at a later stage of 
development, as parallel with the extension of the economic role of the state. At 
that time this concept received a more or less comprehensive theoretical fundament 
and constitutional expression.

If we examine the western-type development at the focus of constitutionality 
in the economy, two main development periods can be distinguished with some 
kind of simplification:

The liberal development period: The characteristic feature of the constitu­
tions at this stage is that they take the approach of basic citizens’ rights towards 
the problems of economy, they regulate them accordingly. Consequently, the prob­
lems of economy in constitutional regulations are settled as the establishment of 
guarantees of private property, taxes on citizens, and expropriation on behalf of the 
state as a legal institution. Beyond the basic rights of citizens important elements 
of the constitutional regulation of the economy are regulations related to the 
treasury, the state budget and budgetary appropriations. 161



— In the later period of development significant changes took place in the 
constitutional expression of the economic order and the concept of economic 
constitutionality as well. The reasons for these changes were especially the appear­
ance of multinational corporations crossing national borders, their increase, the 
application of forms, methods and means of state intervention into economic life, 
the establishment of mutual decisive role of the world market, the emergence of 
regional market integration, etc. Considering all these factors the prevalence of 
economic constitutionality appears as a requirement in the framework of the rule 
of law (Rechtsstaat). This is promoted by such categories as economic planning, 
subsidies, further prognostication, the spread of various economic organizations of 
repiesenting interests, the institutional forms which aim the expression of interests 
and trouble-shooting in the economic sphere, and the creation of such interest­
harmonizing mechanisms which are built on the principle of social partnership.

The Eastern European region presents a picture which is differed from the 
general trend mentioned before. The first Soviet constitutions have settled the 
problems of economic order rather concisely, primarily based on the principle of 
distribution according to work and the establishment of the right to work in the 
constitution. In a later period of development the Soviet Constitution of 1936 and 
subsequently the constitutions of the other Eastern European countries extended 
the framework of constitutional regulation of the economy by regulating the role 
and categories of property forms (ownership), the principle of adherence to the 
plans, the state monopoly of foreign trade and bank activities in the framework of 
the social order.

In some of the Eastern European countries the constitutional amendments 
and reforms which took place in the sixties and seventies brought certain steps 
forward in some aspects (e.g., a differentiated regulation of property relations, 
reference to the independence of economic entities, etc.). However, they did not go 
beyond the general theoretical limits of Stalin-made Constitution of 1936, did not 
go to the construction of a new type of economic constitutionality model. The need 
for constructing such a model emerged only recently, in the process of a com­
prehensive alteration of the social and economic model, in the process of a 
profound change of system, based on developments which have taken place in the 
political, economic and intellectual spheres. This comprehensive changing process 
requires a modern concept of the basic institutions of the economic constitutional­
ity, which can be brought along by a comprehensive constitutional reform or the 
enactment of a new constitution.

What are principles and main elements of a new and up-to-date economic 
constitutionality?

The central institution of economic constitutionality is the social market 
economy. The social market economy is a mixed economic system, where the 
market coordinates the activities and behavior of entrepreneurs in a comprehensive 
way, although not quite exclusively, at the same time exerts a powerful influence 
on the decision-making sphere of the macro-economy as well. A further charac­
ter istic leature of the market economy is the organisational versatility and mobility 
of the autonomous enterprises, their market competitiveness and capital interest. 
Among the conditions of the market economy public power and property owner 
characteristics of the state should be separated from each other, just as should162



public administration and entrepreneurial economy. In the market economy model 
the operation of the market is organically related to macro-level forecasts, the 
monetary and fiscal policy.

Starting out from the above-mentioned facts the main contents of the constitu­
tional regulation of the economy could be the following:

a) The constitutional regulation of ownership relations and property forms as 
well as the determination, in principle, of their connections to each other. In this 
respect it is reasonable to start from the point that the market economy is a 
pluralistically divided economy of the different kinds of ownership, which operates 
on the bases of the constitutionally recognized equality of the different property 
forms, the freedom of enterprise and competition. The equality of property forms 
means, among others, that there are no hierarchical connection and distinction 
between the various property forms (communal, private or citizen's ownership) at 
all. Furthermore, the constitution grants the subjects of the economy, namely the 
communities, economic organisations and the citizens the right to acquire property 
and to act freely with it, although the exercise of property rights cannot impede the 
public interest.

b) The constitutional regulation of the basic rights and duties of the subjects 
of the economy (communities, enterprises, citizens), moreover, of a guarantee 
system in order to implement them. Here we should start out from the point that 
the independence of the subjects of the economy and the stability of economic 
management should be ensured by law. It should be provided for as well that the 
main rules of economic competition and the basic rules of relations among the 
entrepreneurs are regulated by the state, considering particularly the basic norms 
of market behavior.

c) The constitutional regulation of the economic role and the main rights of 
the state. It should be clearly put: what can and what should the state take over 
as its duty in this field. Consequently, in relation to the economic sphere it should 
be possible to decrease the overall role of the state and eliminate its paternalistic 
role.

In formulating the constitutional rules of the economic role and basic rights 
of the state we can start out from the assumption that in the framework of the 
social market economy the state determines the legal framework and guarantees of 
independence of economic ventures. Furthermore, the state influences the econ­
omy primarily by the determination of economic policy and guaranteeing its 
implementation. The means by which the state influences the economy are par­
ticularly social and economic planning, monetary and fiscal measures, and the 
exercise of public power. The state also promotes the development of international 
economic relations.

d) The constitutional settlement of the budget and tax systems. Within this 
framework it should be stated that the Parliament establishes the economic pro­
cesses of the state treasury, the budget, and supervises the implementation of the 
budget. The implementation of the budget is controlled by the Supreme Audit 
Office of the State. Concerning taxation law it should be declared that only an Act 
of Parliament can establish tax for the state. The imposition of tax should be on 
the basis of the principle of proportionate burden.

e) A very important component of economic constitutionality is the constitu- 163



tional settlement of the basic economic and social rights of citizens. These basic 
rights should be based on a guarantee of social security, the improvement of 
equality of opportunity and the principle of social justice. Among these rights the 
following have particular importance: the right to work, the right of free selection 
of profession and workplace, the right to social security insurance, to free time, the 
right to strike, and furthermore the right to establish organizations of representing 
interests.

Ill

Taking into account the previous points, the question is: what are the substan­
tial aspects of government economic activity as a component of the government 
activity in general? In order to answer this question we have to deal briefly with the 
term of government activity and some general problems concerning the concept.

This topic could be approached objectively and subjectively. The objective 
approach seeks to answer the question: which activity qualifies as governmental, 
in other words, what are the most important characteristics of the government 
activity? Conversely, the subjective approach tries to determine government activ­
ity by the categories of organs doing governmental work, i.e. it tries to determine: 
which organs conduct government activities. Of course both approaches have their 
raison d etre, however, an examination of the characteristic features of government 
activity requires the simultaneous application of both approaches.

As is known, government activity historically developed in the framework of 
state activity as one of its parts. The literature regards government activity as a 
certain, most important segment of state activity. Without even briefly mentioning 
the various views of this question, we will merely mention that government activity 
is related to the activity of the head of state or the legislature (parliament), or the 
executive (government), or all of these. With the appearance of the various political 
parties, their growing role in social and state life the view also emerged that 
government activity goes beyond state activity, and refer to such elements, too, 
which are realized outside the framework of state activity.

Indeed, if we conceive of government activity in its broadest meaning, it could 
be hardly ignored that it has not only a state reflection, but something beyond it. 
From this aspect government activity can be conceived as the most important and 
most comprehensive activity oj societal management.

A narrower interpretation also can be distinguished compared to the 
previously mentioned, widely interpreted term of government activity. Namely, 
government activity operated by the state as a particular form of state activity. 
Government activity in this narrower meaning is a part of state activity, which 
determines the most important state tasks and aims, the means, methods and pace 
ol the implementation of these aims and tasks, ensures the material and personal 
conditions to accomplish them, controls and supervises the implementation of the 
aims and tasks. The above features of state government activity show that this kind 
of state activity can be seen as state activity at the highest level. Consequently, the 
practice of government activity is among the tasks of the highest-level state organs. 
This latter statement, however, leads us to a survey of the subjective aspects of 
government activity.164



It is obvious from the character of the state government activity that the 
highest representative organ (Parliament), the head of state (President, Presidium, 
Presidential Council etc.) and the government as the highest executive and adminis­
trative organ play the decisive role in its exercise. Obviously these organs are the 
primary actors in government activity. The relations among them may actually 
give an answer to the form of government of the state, too.

However, the question is whether the above-mentioned supreme state organs 
can be taken as the exclusive depository of governmental activity? The answer to 
this question presupposes the examination of the state system and state structure 
of the given country. If we look at the question from the domestic aspects, then first 
of all the evaluation of the activity of government committees deserve attention.

It is known that Government may create government committees to fulfill 
some types of tasks. The government committees act under the authority of the 
Government and their decisions are implemented by ministers, the heads of nation­
al organizations, authorities and other organs. In the activities of government 
committees an element could be clearly distinguished in the past, namely the 
coordination and guidance of the activities of ministries and central offices. At the 
same time — although not in the same proportion — there were also present some 
elements of all-governmental tasks in the activity of these committees. This latter 
was related to the delegated character of their competence. Consequently, govern­
ment committees carried out activities within their competence delegated by gov­
ernment and in this way they could be listed among those organs undertaking 
governmental activities.

A further problem related to the subjective side of government activity is the 
interpretation of ministerial activities from the aspect of government activity. 
There is no uniform viewpoint in the literature about this problem. The opinion is 
widespread, e.g. that the activity of ministries cannot be regarded as government 
activity. However, an opposite view is also known. According to this latter opinion 
a ministry is led by a member of the government and therefore the activity of this 
entity can be viewed as government activity. Between these two extreme views 
several intermediate views have emerged. According to them only certain, qualified 
spheres of activity of ministries can be considered government activity. In this way 
a ministry actually undertakes “dual-faced” activities, namely it fulfills govern­
mental and non-governmental tasks.

In our opinion in listing ministries as governmental or non-governmental 
organs we should weigh several circumstances. The main point is probably that 
ministries are subordinated to the Government and fulfill their tasks in respect of 
a “branch” or function. The limitations of the competence of a ministry in this 
aspect and the character of its activity leads us to the conclusion that ministries 
cannot be considered governmental organs. This point naturally does not mean 
that the activity of the ministries does not possess very significant connection 
points to government activities. This latter can be especially seen in the preparation 
of Government decisions as the ministries have very important role in the policy 
elaboration of these decisions.

A particular problem is the evaluation of the activity of a minister. In this case 
we have to consider the kind of activity involved. As a member of the Government, 
the minister undoubtedly takes part in government activity, although it is also 1 OJ 



obvious that ultimately Government activity is a corporate operation, it is not 
undertaken by its individual members separately. At the same time ministerial 
activity aiming at the guidance of a given branch of administration and those 
aspects of this activity which aim at the management of the ministry as an 
organisation cannot be considered as governmental activities.

The above-mentioned facts naturally do not include cases when the Govern­
ment authorizes one of its members to do some concrete work for the Government 
(e.g. the institution of government commissioner). In such a case the commissioner 
actually takes part in the government activity under delegated powers, i.e. the 
delegation of competence is the substance of the matter instead of the nature and 
sphere of those rights which the minister is entitled to.

The above briefly mentioned features of government activity are characteristic 
of the economic activities of government, too, as a special sphere of government 
activities. Consequently government economic management has a certain priority 
compared to branch, functional and control management and at the same time its 
determining role is undeniable. This also applies to the fact that from a certain 
point of view these management spheres when compared to government economic 
management have an implementing character. Furthermore, due to the general 
features of government economic management this activity can only be carried out 
by the Parliament, the President of the Republic, the Government and the govern­
ment committees created by the government, i.e. in this sphere the economic 
management activities of the ministries and other central authorities do not qualify 
as government economic activity.

However, government economic activity is not only a part of government 
activity, but at the same time a constructive component of the economic manage­
ment system as well. Consequently, the nature of economic management, the level 
of centralization in the decision-making process and in relation to it the degree of 
flexibility allowed to enterprises, the nature of the system of means of the manage­
ment, etc. are all factors which have significant effects on the substance and 
methods of government economic management. Moreover, it is undoubtedly true 
that the sphere of competence and intensity of government economic management 
is influenced by factors, such as in a given period of development, how do the 
relations between the economy and politics develop, to what extent does politics 
consider the special laws of economics. Finally, as regards also the functions of 
government economic management or even its methods, it is important to find out: 
what kinds of functions in the system of economic management should the state 
ta e, i.e. which functions should be fulfilled by the state, as a tool of societal 
guidance, in order to influence and manage the economic processes.

The fact that the object of government economic activity, as a relatively 
independent sphere of economic management, is economic life itself, gives it a 
special character compared to other spheres of government activity. This is re­
vealed, among others, in its main functions, too. Theoretically the most important 
functions of the government economic activity are as follows:

the determination of economic policy and the government programme, the 
management of their implementation;

the determination of social and economic plans;166



— decisions on the comprehensive questions of the organisational and institu­
tional system of economic regulation and economic management;

— economic legislation;
— the comprehensive supervision, analysis and evaluation of economic pro­

cesses and, on this basis, the taking of necessary measures,
— decision-making related to international economic relations and coopera­

tion;
__ the coordination of branch, functional and regional economic manage­

ment activities.

Among the tasks mentioned here the last one, i.e. the coordination of the 
activities of the branch, functional and regional organs is not regarded as an 
element of government economic management in the literature, moreover, a dis­
tinct separation of it from other areas of government management is claimed by 
some authors. In contrast to these experts, others emphasize that coordinating 
activity is one of the main components of government economic management and 
the artificial separation of it from other aspects of economic management is utterly 
baseless

In our opinion among the functions of government economic activity is the 
coordinating function aiming at harmonizing the activities of branch, functional 
and regional economic management organs. However, at the same time we have 
to see that this latter function is an administrative, first of all a public administra­
tive one, as such coordinating and harmonizing activity should prevail not only in 
the sphere of government economic management activities, but in all government 
work as well. In this way we consider it justified that explicitly administrative, 
coordinating activity should be separated from actual economic management, even 
if the economic management necessarily presupposes certain administrative ac­
tivities, too.

Based upon the above we may state that government economic management 
is a directing activity of strategic character. Its basic tasks are to ensure the 
macro-structural stability of the economy and the nation-wide guidance of the 
economic processes taking into account long-term development aims.

IV

The question arises: what are the problems of government economic manage­
ment waiting to be solved, particularly regarding the functions and tasks to be 
fulfilled by government economic activities?

When we examine the recent situation of government economic management, 
we start out from the point that despite the changes that have taken place in the 
meantime there are several problems in this sphere of economic guidance. Their 
causes and components are multiple and complex. Consequently, among the causes 
we can find some which originated in economic policy or are at least related 
somehow to it, but we can find others which are virtually of an all-governmental 
type, i.e. they are characteristic not only of government economic management, 
but the whole of government activity as well, to some extent. Furthermore, 
undoubtedly we have to discuss those causes, too, which are related to the methods 167
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and style of government economic management. Finally, those problems should 
not be neglected which characterize government economic management from the 
aspect of preparation of policy and its implementation, and in addition, its recent 
institutional system and structure. In order to outline some possible alternatives for 
the solution of these problems, we have to analyse their origin closely. As we have 
already mentioned the following examination of causes and problems cannot claim 
to be complete on the one hand, and we have to emphasize the exposition of the 
problems to be solved on the other, because we are convinced that the current 
situation can be survived only if we do not mention merely our accomplishments, 
but we view critically the recent realities and practice and on the basis of the 
analysis we draw the proper conclusions and do our work accordingly.

1. According to our opinion one of the problematic points of the operation of 
government economic management has an economic policy character. We have to 
say that only a partially comprehensive long-range government economic policy 
concept is available, which would serve as a base for the “breakthrough” from the 
recent difficult economic situation, i.e. such a concept, which would outline an 
active operational programme for the economy as a whole, or even for the whole 
society. To tell the truth, the accepted programme determined some initial points 
of a strong strategic concept, however, it would be necessary to gather these initial 
points to a strategic programme, which is uniform, comprehensive, which stimu­
lates active policy and gives perspective, and which could serve as a base for 
government economic management in the long term.

2. Another problem, which is partly related to economic policy and also 
characterizes government economic management is a certain imbalance of the 
optimal proportion and equilibrium between daily, short-term tasks and functions 
and strategic aims and functions in favour of the former. If we examine the practice 
of government economic management in the past, this aspect of management 
activity is quite clear and obvious. Related to this is often mentioned the argument 
that day-to-day economic troubles, particularly unfavourable changes in the world 
economy only allow the solving of short-term problems. While recognizing that 
Our day-to-day problems are really quite serious, their solution also requires 
constant attention. However, it seems that this approach has dangers over a longer 
period and can result in adverse consequences, simply because it does not calculate 
properly the long-term consequences of the day-to-day activities. A solution to the 
present troubles is only possible if it includes an understanding of the long-term 
implications of day-to-day policy and, moreover, if it subordinates actual manage­
ment activities to the attainment of strategic aims. If the long-term development 
aims are pushed back, the strategic purposes are neglected, this will result in a lot 
of small decisions, often contradictory to each other, and which therefore negative­
ly influence the independence of the economic actors. Moreover, we simply re­
produce the problems and are not able to break out of the “vicious circle” which 
actually surrounds the Hungarian economy today.

3. As far as our opinion is concerned, another problem of our recent govern­
ment economic management is that it is not adequate in its flexibility and adapt­
ability. 1 his latter aspect has effects on the adaptability of the domestic and 
particularly international economic developments.

In relation to the adaptability of the domestic economic processes and changes 



the problem can be found first of all in the fact that real events in the economy are 
frequently registered by the government too late, furthermore, the consequences 
concerning the alterations of the content elements, methods and means of manage­
ment are not drawn in the proper time and put in practice at the right time. Partly 
due to this circumstance government economic management is not always capable 
of guiding the processes which take place at the level of enterprises globally, even 
more, the acceptance and practical implementation of government measures meet 
difficulties. This results in a conflict between government economic management 
and the market economy, which has not been solved up to now.

The another aspect of the question is the problem of the adaptation to the 
processes of the world economy. We say that the endless references to the adverse 
changes, which take place in the world economy and which often really have 
negative effect on us are erroneous. We have to understand that the international 
economic environment is not the “punishment of the heavens” for the Hungarian 
economy, but an objective condition. Its changes, movements should be analysed 
continuously and even more, we have to forecast them in order to adapt to them 
at the right time with the appropriate flexibility.

4. An important problem and a weak point of government economic manage­
ment is that even today we have not succeeded in giving enterprises sufficient 
freedom of movement. The origin of this problem is complex and difficult. One 
main reason is a biased viewpoint and behavior which, referring to the actual 
deficit of the state budget, is of the opinion that the income of enterpreneurs should 
be taken away. This viewpoint is one-sided because it does not understand that this 
not only puts limits on the development of the economy, but also produces 
conditions, too, which may impede efficient economic management. Today a 
situation exists where according to the law enterpreneurs possess widespread 
independence, at the same time their actual economic independence, and therefore 
their freedom of movement and opportunities, are curtailed.

5. Another critical point of government economic management is the view 
which pushes complex, socio-political aspects, into the background. This is basi­
cally related to the fact that even today the one-sided and consequently biased 
economic-financial way of thinking prevails. According to this view first we have 
to solve the problems of economic development, then afterwards the problems of 
the social, cultural, scientific sphere, then we can develop more dynamically the 
infrastructure. We ought to recognize — and this is undoubtedly and convincingly 
proved by international experience — that there is no economic prosperity, only 
economic recession, if efforts towards the solution of economic problems happen 
independently from the solution of scientific, cultural, educational, and socio-polit­
ical problems, and not in close concert with each other. The economic and non­
economic spheres do have mutual effects which cannot be neglected. Otherwise 
neither the economic policy, nor social policy can hope for a permanent success.

6. A further critical point of government economic management is connected 
with the means and methods of management, with the style of management. In our 
country the situation is expressed by the fact that the mechanism for the prepara­
tion of government policy is determined by an official apparatus which operates in 
a system of hierarchic relations to a quite large extent and in government economic 
management — due to the weight of an official way of thinking — the emphasis 169 



is not on a conceptional, comprehensive and complex approach and the solving of 
emerging problems, but on the official handling of minor details, which happens 
quite often.

7. The question of publicity of the government economic management de­
serves special consideration. Although some changes have taken place, this area 
also requires examination, and action. The problem is whether government 
economic management is open enough: both towards society and towards entre­
preneurs. In addition to the need for an open discussion and treatment of the 
measures required to solve actual economic problems, it is very important to ensure 
publicity for government economic decisions.

V

From the above, what conclusions and proposals can be formulated regarding 
the further development of the government economic management? Without 
claiming to offer a complete answer the following aspects should be especially 
considered:

a) A long-term and comprehensive social and economic policy action pro­
gramme should be worked out, which on the one hand will allow a move away 
from past practice, and on the other, will provide the basis for government 
economic management. An essential element of such a programme would be the 
critical examination of realities, a comprehensive assessment of the economic 
policy of past years, its objective evaluation and the drawing of correct conclu­
sions.

b) We have to eliminate from government economic management the con­
fusion between, the merging of, and the consequent attempts to deal with, both 
short- and long-term, strategic and operative questions. We should recognize that 
government economic management should be concerned only with the long-term, 
strategic questions of economic life. Economic management questions of an opera­
tive nature should be decided by the government only in exceptional cases, in cases 
where decisions are justified by the extraordinary circumstances.

c) Consequently, government economic management should guarantee the 
actual economic framework and independence of enterprises.

d) The complex methods, i.e. an economic and socio-political approach 
should consequently be used in government economic management, replacing the 
still prevailing one-sided economic-financial viewpoint.

e) Generally in government economic management and, especially in elabo­
rating policy we have to eliminate the old official way of thinking. It should be 
replaced by a conceptional handling of problems. In order to achieve this goal we 
have to offer much wider possibilities for the participation of various corporate 
bodies, for the real participation of independent experts, the representatives of 
science. Meanwhile we have to operate a constant consultation mechanism with 
interest groups both at government level and at the level of the various ministries.

f) We have to ensure publicity and openness for the government economic 
activity and its complete democratic character. The existence of this requirement 
W'H ensure that public opinion and society receive information about the economic 
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Enforcement of the Law 
and Public Administration

ATTILA RACZ

The enforcement of the law includes the requirements both to execute and 
observe legal rules. It is quite clear that the implementation of legal rules could not 
be imagined without an active effort to execute them. The enforcement of the law 
cannot only merely mean that nobody should contradict — “in a passive way” 
__the legal rules. In this case the legal rules would become in a lot of cases dead 
letters. This is true even if the point of executing the legal rules — maybe because 
it is evident — is lost in the legal rules developing the guarantees of legality or even 
in the legal literature dealing with the problems of legality. However, it would be 
a grave mistake if we did not stress particularly the requirement to execute legal 
rules when examining the relationship between the enforcement of the law and 
public administration. This is due to the fact that among state organs it is primarily 
the organs of public administration which are responsible for executing the legal 
rules (I). Naturally we also cannot neglect the question: what does the requirement 
of observing legal rules mean in public administration? (II). In addition, among the 
preconditions for the enforcement of the law we have to deal with the legal 
guarantees serving the execution and observance of the legal rules, too (III).

I

1. In any society organized by the state, for thousands of years there have 
always been offices or officials, who had responsibility for the implementation of 
state intentions, i.e. the execution of the laws. Aristotle pointed out that the 
constitution of the state is determined by three factors, namely by the characteris­
tics of the forum for debating public affairs, the magistrates and the organs 
administering justice. He also dealt with the questions of what kind of magistrates 
are necessary, what competence they should acquire and what should be the right 
way to elect them (Politics. Volume IV, 14-15). In his reasoning aspects can be 
traced, too. which point beyond the simple technical distribution of competence 
and work of the above mentioned factors. However, we still cannot say that he 
emphasized the necessity of allocating the legislative, executive and judicial func­
tions in the modern sense to different types of institutions. This only took place 
much later in periods and in such countries, where royal power, the aristocracy and 
the bourgeois class had fought for dominance. The rising bourgeois class demand- 173



ed the limitation of absolute royal power and its proper share in power, first of all 
in the legislative power. This was expressed in the course of bourgeois transforma­
tion by the theories of Locke in 1690 in England and of Montesquieu in 1748 in 
France aiming at the separation of powers and recognizing that the power of the 
monarch lay only in the execution of the laws. Anyway, it is necessary to have a 
permanently operative power or power apparatus which carries on the continuous 
execution of the laws issued by the representative organ.1 All of this satisfied the 
power ambitions of the bourgeoisie and the elimination of the absolute power by 
eliminating the interconnection of powers, however, without challenging the “pow­
er” privileges of the monarch. But the theory and the enactment of the first 
bourgeois constitutions, influenced by the theory, is very significant from the point 
of view, too, that from this time the execution of legal rules became, in general, the 
task of a separate system of state organs which existed in several elements already, 
due to the social division of labour, for a long time. Irrespective of the fact of 
whether at the top of this system there is a monarch, a president who is not 
responsible to the representative organ or a government responsible to Parliament. 
This is expressed properly by the term “executive power”.

In the classical interpretation of the separation of powers the execution of laws 
is the sole and exclusive task of the executive. The organs of executive power are 
only authorized to execute the laws, however, the legislative and judicial organs 
should not fulfill such tasks. Relative to the legislative power the executive power 
is only secondary, actually it has no active political power. However, in the course 
of time in western countries the role of the executive, or according to the new 
terminology, the role of public administration has altered. It has become “power” 
in the political meaning of the word, too.2 Due to the development of power 
relations and for practical reasons it became a participant at the supreme level of 
decision-making, which was expressed in a most spectacular way by the appear­
ance and large-scale expansion of its rule-making power, For this very reason the 
supreme public administrative organs which take part in the political decision­
making today are named — with new content — “executive”, “administrative 
power’ or include them among those organs which conduct “governmental” 
activities. But it has become obvious, too, that in the execution of legal regulations 
beside the public administrative organs other state organs and, e.g. the organs of 
various self-governments take part. Despite this development it is, however, 
beyond doubt that the execution of legal rules is still today the primary task 
of the public administrative organs, furthermore, it is quite obvious, too, that 
among the organs of state primarily the organs of public administration carry 
out executive functions. This was not questioned in the socialist countries either, 
where the theoretical starting point significantly differed from that of the western 
democracies.

Already the organisational model of the Paris Commune showed new fea­
tures. The sole depository of state power was the city council, the Commune, 
consisting of elected, responsible and any time removable councilors, which was, 
at the same time, a legislative and executive organ. The separation of legislation 
and execution was eliminated in such a way that the Commune itself, namely the 
representatives, beside legislative work were obliged to work on execution, too, in 
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tion was not abolished, only changed to be a responsible and any time removable 
agency of the Commune.3

The structure of the state machinery was not based on the separation of 
powers in revolutionary Russia either. For example, the first Constitution enacted 
jn 1918 — quite the contrary — combined all powers at the centre as well as locally 
in the soviets of workers’, soldiers’ and peasants’ representatives. The All-Russian 
Soviet Congress — and between its sessions the All-Russian Central Executive 
Committee, elected by the former — was the supreme organ of the Republic. The 
supreme legislative, disposing and supervising organ which combined the activities 
of legislation and administration. However, the general adminisration of the state 
matters was conducted by the Council of People’s Commissars created by the 
All-Russian Central Executive Committee, while the management of the different 
administrative branches belonged to the people’s commissars. Consequently, the 
necessity of such organs which are specialized to provide administrative tasks was 
recognized at the central as well as local levels, although this did not mean at all 
the “separation” of powers. Even more so because at this time not only the 
supreme organs of power participated in the work of execution, but the Council of 
People’s Commissars, responsible to these organs, could also issue laws. The 
existence of administrative organs was required simply by the continuous and 
professional provision of executive activities, the necessary division of labour in 
state activities. Theoretically even the concept did not alter that view which, 
especially from the promulgation of the Soviet Constitution of 1936, considered 
the administrative organs in the socialist countries explicitly “executive” and 
“disposing” organs. Namely, the supreme power character of the supreme rep­
resentative organs remained unchanged on the one hand, and despite the narrow­
ing down of their legislative competence the participation of the top organs of 
administration in government could not be doubted, on the other. However, the 
concept gained a special emphasis which considers the task of public administra­
tion decisively in the implementation of legal rules and concentrates this activity 
on public administration — just as in the western democracies and under the 
newest political development, when even the principle of the separation of powers 
has been recognized, in the emerging democracies in Central and Eastern Europe, 
too. That is the reason why it is possible to deal independently of the theoretical 
starting point with the conditions under which and the means by which public 
administration fulfills this task.

2. The requirement to execute the laws burdens the executive organs from the 
enactment of the valid legal rules until the time they are in force. In this period in 
those spheres which belong to their competence the organs of public administra­
tion and generally the organs of public administration — are obliged to take 
part actively in efforts to implement the regulations of the law. This should be 
mentioned for two important reasons: on the one hand, it happens frequently that 
the campaign-like execution of the legal rules prevails, however, after the passing 
of a relatively long period of time from the enactment of the legal rules, the legal 
rules are not enforced. On the other hand, the requirement to execute the legal rules 
refers to every legal rules in the material sense, even in the case of rules containing 
mainly principles of orientation we cannot get rid of the thought that these rules 
contain “built-in-doubts” against the possibility of their execution.4 175
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Along with the extension of state intervention to social life and the legal 
regulations serving its basis, the implementation of more and more legal rules 
burdens public administration. The tasks of public administration related to the 
implementation of legal regulations have greatly increased. This is the primary field 
where public administration must face the challenge of the “inflation” of legal 
regulations. The situation — and the chances of the consequent implementation of 
laws — are also worsened by the fact that the legal regulations change very 
frequently. First of all in this meaning of the word we can talk about “legislative 
inflation” and “over-regulation”. It happens very often that within a year the same 
legal rule is changed more than once, besides the fact that rapid change is charac­
teristic of the whole legal system as well. On the basis of data of the international 
research of legal sources, which was carried out under the auspices of the European 
Coordination Centre for Research and Documentation in Social Sciences in Vien­
na, e.g. we arrived — with some simplifications — at the conclusion that with the 
rhythm of legislation experienced in 1970-1979 the law in Hungary changes 
entirely about every 12 years. (According to the same estimates the average “life 
expectancy" of Acts was 21 years, of law-decrees 17 years, of decrees of the Council 
of Ministers 12 and of the ministerial decrees hardly more than 9 years.) The pace 
of the changes, however, showed a more or less identical picture in several other 
Western and Eastern European countries, which participated in the survey.5 Of 
course it is rather questionable to what extent these changes can be justified by 
rapidly changing social needs, or what is the role in this change of legal drafting, 
which is not clearly thought out? However, it cannot be doubted that the rapid 
change which has been experienced in virtually all fields of law — due to the 
permanent adaptation to the new conditions — also makes difficult the task of 
executing the laws.

Nowadays the public administration carries out its tasks in most countries 
with a strongly differentiated organisation, with a large staff, and with considerable 
financial overheads. This is necessary in order to fulfill its increased task; the 
implementation of the law. First of all it is necessary that the organisation frame­
works are provided to ensure the fulfillment of different, rather heterogenous 
administrative tasks. If the existing organisational frameworks are not adequate, 
the alteration of the existing organisational system or the establishment of new 
organs may be necessary. However, for the execution of a legal rule it is an 
unavoidable requirement that the legal rule should appoint, e.g. by naming the 
organ or organs, by determining their competences those organs which are respon­
sible for executing the legal rule or it should be clear in the organisational system 
which organ is required to execute the legal rule. It is also quite obvious that in 
order to provide administrative services the appropriate personnel conditions 
should be established within the organs of public administration. If properly 
educated, professionally competent and well-organized personnel are not avail­
able, the proper implementation of law would be in vain expected. Moreover, it 
cannot be doubted either that the implementation of law is unthinkable without the 
provision of the financial resources which are necessary for implementation. If the 
above organisational, personnel or material conditions are missing from public 
administration, ultimately legal regulation cannot be implemented.

The law enforcement activity of public administration is extremely varied due 



to the heterogenous nature of social relations. Depending on the content ot the 
regulations the methods of implementation can be different, too. However, several 
such methods can be distinguished which have a prominent role in the public 
administrative activity of executing the law “outward”.

a) Among the methods of executing the law first of all some tasks related to 
law-making deserve mention. For example public administrative organs should 
eventually take part in the promulgation process of Acts and legal rules of statute 
level, furthermore public administrative organs should publish the administrative 
regulations according to the prescriptions of law. The enactment of implementa­
tion rules in the narrower meaning of the word also belongs to the implementation 
of legal rules as well as the enactment of rules of implementing-detailing character 
if without them the given legal rule — according to its provisions — cannot be 
implemented.

b) The implementation of the legal rules by public administration requires an 
extensive and regular outside organizing activity. Without the organizing activity 
of public administration the economic, social and cultural tasks, which are the 
burdens of the modern state and based on legal rules, cannot be accomplished. 
Furthermore, the material preconditions for the maintenance of citizens’ rights 
cannot be ensured. We just mention that in this way the implementation of legal 
regulations is served, e.g. by the planning and developing activity of public ad­
ministration; the establishment of state enterprises and institutes, the assurance in 
a narrower or wider sphere of the personnel and financial conditions necessary for 
their activities, the management of their activities; the promotion and co-ordina­
tion of such social and private activities which serve the provision of public needs, 
etc. But organizing activity with an outward direction cannot be neglected in the 
solving of policing tasks, either.

c) The official supervision of adherence to law constitutes a very important 
part of the law-implementing activities of the organs of public administration, l.e. 
the activity in the course of which; in* the framework of their competence and 
jurisdiction granted by law, they decide whether citizens, citizen’s organisations, 
the state economic and service entities keep the law? The role of official supervision 
of the implementation of law cannot be doubted for the very reason also because 
its aim is nothing else but the prevention of infringements of the law and if 
infringements of the law are revealed, the enforcement of the regulations by 
administrative or other law-applying procedures.

d) The most obvious method of the administrative implementation of law is 
the administrative application of law. The activity in the course of which the organs 
of public administration — within their competence — establish rights and duties 
for legal subjects based on legal rules, make decisions in legal disputes between 
legal subjects, and apply the various rules of material law responsibility in case of 
infringement of the law. Or to put it in another way: they establish, modify or 
abolish concrete material law relations on the basis of law and the implementation 
of legal rules. Without this administrative law implementation directly ensuring 
rights for legal subjects or obliging them could not, in principle, even exist. This 
explains the fact that in the case of a request by legal subjects, for guarantee 
reasons, the obligation of organs of public administration to proceed turns up with 
particular emphasis. However, starting out from the obligation to implement the 177 



law only the obligation to proceed of organs applying the law can be adopted in 
those procedures, too, which should be initiated officially. (Only of course, when 
the preconditions for the initiation of the procedure exist.) On the basis of such 
considerations the 1981 Hungarian Code on the general rules of public administra­
tive procedure declares as a general rule that the public administrative organ is 
obliged to proceed in any matter which belongs to its sphere of competence. This 
is true even if, when due to the lack of deadline of initiating a procedure or, e.g. 
due to uncertain legal terms included in the legal regulations, the administrative 
organ has a certain discretion as to when it should initiate the procedure, or 
whether it should initiate at all. However, due to the requirements of legality and 
law implementation serving it the Code prefers the principle of “legality” over the 
principle of “opportunity”.

e) In several cases the coerced execution of decisions applying the law is a 
necessary element of the implementation of law. That means that in the case of lack 
of voluntary performance of decisions containing obligation they must be im­
plemented even by applying state coercion. If this does not happen, the decision 
applying the law remains on paper, we cannot speak either about the implementa­
tion of law or the prevalence of legality. For this very reason it is a general 
requirement that based upon the request of the client or in those procedures which 
are initiated ex officio the execution of final decisions should be ordered and carried 
out, both in public administrative and in other procedures of law application. In 
such cases, especially in executing the decision, the organs of public administration, 
which directly apply state coercion, usually have an outstanding role.

f) The direction and co-ordination of law implementation also belong to the 
mechanism of public administrative law implementation. However, it is undoubt­
edly not an actual implementation of legal rules. This way — among others by rules 
containing legal interpretations — the legal rules cannot be implemented. Never­
theless, the directing and co-ordinative activities of the central or higher public 
administrative organs may contribute to the uniform and consequent implementa­
tion of legal regulations.

II

1. The most obvious requirement of legality is that nobody, not even the 
persons who exercise public power, is allowed to infringe the law. This is a very old 
requirement even it only became a general requirement, devoid of any theoretical 
precondition, in the age of bourgeois social transformation, as in the state structure 
based upon the sovereignty of the king — especially in the absolute monarchy 
— the principle of “princeps legibus solutus est” had a great influence on public 
law thinking. That meant that although the officials of the monarch and the judges 
were obliged to act according to the law, the king was exempted from this obliga­
tion when he directly and personally gave orders, decided matters or made a 
judgment. However, with the idea of the separation of powers where the royal or 
executive power was limited to the execution of the law, this exemption no longer 
had a place. As Duguit remarked, since the French Revolution, e.g. in France both 
^e “executive state” and the judges have unambiguously been obliged to apply the
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security of citizens’ guarantees required that too. The requirement hereincluded 
that the legislative organ itself must not infringe the law either.6 Of course, an 
infringement of the law is also if an organ of the state — especially in exercising 
public power — acts in such a way that it lacks the necessary legal basis. Later, this 
view gained ground in other countries, too, in the process of bourgeois transforma­
tion and until today it generally determines the activities of the state. However, we 
cannot ignore the fact that observance of the law had its limits in the revolutions, 
the principle of legality has been infringed several times in practice under stable 
democratic systems, too, and when openly dictatorial, fascist governments came 
about the holders of public power frequently thought that it was their prerogative 
to act contrary to the law.

The requirement to observe the law was also a basic principle of the operation 
of public power in the socialist countries from the first days of the Russian 
revolution. We have to say that even considering the fact that the realization of this 
principle faced various “challenges” in the course of development, not only in 
practice but in “theory” as well.

Revolutionary Russia started from the idea that all laws of the former regime 
should be abolished. However, this did not take place immediately, there was some 
caution in abolishing the old laws, namely because those laws lived rather solidly 
in the consciousness and memory of the people.7 Considering this fact the Decree 
of November 24, 1917 on the courts merely declared that the courts were only 
obliged to apply the laws of the deposed governments if they, the laws, had not 
been abolished by the revolution and did not contradict revolutionary conscience 
and legal consciousness (Article 5). However, the Decree of November 25, 1918 
already declared that the people’s court apply in every matter the Decrees of the 
Worker’s and Peasant’s Government, while in the case of lack of such a Decree or 
its incomplete regulation the courts were to be directed by socialist legal conscious­
ness. It was forbidden to refer to the laws of the deposed governments in verdicts 
and decisions (Article 22). Thus at that time the requirement to observe the old 
laws lost its validity, entirely. The old legality ceased to exist, only the new laws 
could be implemented. Furthermore, due to the lack of new legal rules the organs 
of public power operated according to opportunity.

The new power denied the legality of the old one, but required adherence to 
the new laws from the beginning. This was unavoidably necessary for the organiza­
tion of the new society, the stabilization of Soviet power, the elimination of the 
separatist and local anarchistic trends and the establishment of legal security as 
well. The Vlth Extraordinary All-Russian Congress of the Soviets of Worker’s and 
Peasant’s Deputies, at the initiation of Lenin and considering his dicta, enacted a 
special resolution, on the “correct observation of the laws” (November 8, 1918). 
It started from the point that in the first year of the revolutionary struggle the 
working class of Russia worked out the fundament of the laws of the R.S.F.S.R., 
the observance of which were necessary for the further development and strength­
ening of the worker and peasant power in Russia. Therefore the Congress called 
upon all citizens of the Republic, every organ and official of Soviet power, to 
observe strictly the laws of the R.S.F.S.R., as well as those of the central power. 
It declared that measures deviating from or going beyond the laws of the 
R.S.F.S.R. were only permitted if .they were necessary due to the extraordinary 179 



circumstances of the civil war and counter-revolution, but in every such case the 
appropriate organ or official should ascertain the existence of the conditions which 
required going beyond the legal regulations and immediately inform in writing the 
Council of People’s Commissars, with copies to local organs and other interested 
bodies. This meant that even the enforcement of the new laws also had a recognized 
limit during the revolution. At the same time it also proved that the Soviet state 
was built, in theory, on the principle of legality, it recognized the dominance of 
revolutionary necessity over legality only in special cases under conditions of civil 
war and counter-revolution and even then only with adherence to certain special 
guarantees.

The requirement to observe the laws obviously appeared with special em­
phasis in the period after the civil war and counter-revolution. Then the increase 
in legal security required the systematic building-up of guarantees, too, serving the 
assurance of legality (e.g. the establishment of the public procurator’s office). There 
was a great need to do it as Kalinin put it on May 16, 1925 at the TIIrd All-Union 
Soviet Congress. He explained that during the years of civil war and foreign 
military intervention a huge mass of such cadres had developed who understood 
under uniform law the expedient use of power. Administration meant for them the 
possibility to deal with matters completely independently, not subjected to articles 
of law.8 This should have been counterbalanced by a change of consciousness, 
moreover guarantees of legality. However, the institutionalized legal guarantees 
were also necessary in conditions of sharp ideological disputes against the represen­
tatives of legal nihilism.9

The need for “revolutionary necessity” came into conflict with the require­
ment of legality in the age of the personality cult, to justify subjective state practice 
and unlawfulness. For example, in 1939 Vishinsky wrote that the falsificators of 
Marxism had so depicted the relation of legality and the dictatorship of the 
proletariat as if the legality would limit the dictatorship of the proletariat. This was 
a gross and obvious distortion of Marxism. He wrote: “Stalin has proven the 
necessity of the connection between strict revolutionary legality and the extraor­
dinary measures (“Ural-Siberian methods”) against the enemies of revolution 
under certain conditions. He has shown how to interpret this question in a genuine 
marxist way... It is quite clear that among extraordinary circumstances the 
extraordinary measures may contradict the old laws, the positive law .. However, 
if the law is lagging behind life, then it should be amended or, as Stalin put it, put 
aside. This happened to some laws in the period of the elimination of the kulaks 
— as a class — on the basis of general collectivization.”10 Or as Vishinsky had 
explained earlier when considering the relationship between legality and necessity: 
the revolutionary necessity in the field of the realization of revolutionary legality 
is nothing else but the application of Soviet laws according to their revolutionary 
purposes, i.e. those purposes which are the direct aims of the proletarian revolution 
in any given time. These aims of the proletarian revolution determine the content, 
direction and limits of revolutionary legality itself, too.11 This concept, namely that 
the “law can be put aside’’ if “extraordinary measures are needed” or when “it is 
necessary to differ from the letter and text of the law”, led to or justified very grave 
infringements of legality then in the administration of justice and in public adminis- 
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democracies”. We have to add, however, that after the XXth Congress of the 
Communist Party of the Soviet Union, in a cleaner political atmosphere which 
condemned the personality cult and unlawfulness, once again the “neglect” of legal 
regulations and their infringement became, in theory, inadmissible.

2. Everyone should obey the law, namely the citizens, the organisations of 
citizens, the state-owned economic and service entities as well as the organs of 
public power in the whole course of their activities. (This is true for every legal 
regulation with the condition that in the case of a contradiction between the legal 
rules of different level in the hierarchy of legal rules the superior legal regulation 
should prevail.) Public authorities, the organs of public administration, too, are 
obliged to observe the law not only in the exercise of their public authority, i.e. in 
making and applying legal rules, and in their supervising-investigating-disposing 
activities, but also when they decide on personnel, organisation or development 
matters, give concrete guidance to an organ or perform organisational activities. 
This should be emphasized even if, e.g. compared to the guarantee system of 
legality of making and applying legal rules in other fields the guarantee system for 
the elimination of infringements of the law is rather backward. However, this 
should not mean that a different expectation exists depending on what kind of 
activities the organs of public administration are conducting. There should not be 
different measure even for the decisions dealing with “high political’ problems, 
either. In some Western European countries this field includes so-called govern­
mental acts (actes de gouvernement) regarding, e.g. the relations between the 
parliament and the government, international relations, acts concerned with wai 
or amnesty. But even in such cases the government, administration or anyone else 
cannot be relieved from the requirement to observe the law, merely in such cases 
there is no place for judicial or, in general, legal remedies.12 While the law is valid, 
it should not be infringed, either here or in the course of any other activity.

Infringement of the law cannot be justified in the various fields for any reason, 
including the “privilege” of the law-maker to regulate the matter or even the need 
for fair justice. Deviation from the legal rules cannot be permitted even in law by 
way of a blank authorization. An opposite solution would yield a complete 
disregard of legality. . .

Even more recently we can meet — especially on the part of public administra­
tive organs — the view that any law-making organ is entitled to give an individual 
exemption from the rule enacted by the same organ, i.e. the competence of the 
law-maker includes the “privilege” of exemption, too. This view, however, lacks 
any legal basis and it should not have any indeed. Such blank authorization would 
destroy not only the guarantees of legal regulation, but together with them require­
ment to observe the law would become a meaningless slogan. At the same time 
every advantage of the “written law” against “case law” would cease to exist in 
practice. Therefore the requirement to observe the legal rules necessarily should 
include the principle of “tu patere legem quam fecisti”, too, i.e. the principle that 
the law-maker is also obliged to adhere to the legal rule created by it in individual 
cases where the legal rule is valid. Furthermore, in the case of a legal rule issued 
according to the law, even a superior organ, entitled to issue a legal rule of a higher 
level in the hierarchy of legal rules, is also obliged to keep that legal rule. It is quite 
another question as to whether the law-making organ or its superior cannot be 181



prevented in the future from amending a given legal rule which was found to be 
unsuitable in the concrete cases.

Taking as a basis the practice of public administrative and other organs the 
view has also appeared that it is reasonable to recognize the possibility of fair legal 
practice, which eventually would differ from the legal regulations, because the 
application of legal rules made for abstract cases would yield frequent injustice in 
concrete cases burdening the client. There have been such views in Hungarian 
public administration, too, especially at the beginning of the seventies.13 The 
believers of contra legem fairness or equity could also refer to paragraph 23 of 
no longer existing resolution No. 14/1973 of the Presidential Council on the 
principles of legal policy, according to which “the public administrative organs in 
the course of their decision-making should keep to legality, take into consideration 
the social conditions, the needs of personified judgement and in justified cases 
should operate fairly". Nevertheless, this regulation did not destroy the principle 
of legality, but it considered legality as a decisive and primary factor. In the legal 
literature it was rightly pointed out that a mistaken interpretation of the regulation 
in such a way that the organs of public administration, by referring to fairness in 
the favor of the client, could take an exemption any time from the prevalence of 
legal rules, would mean that the principle of legality would be downgraded, 
compared to the corrective principle of fairness (equity), and seen as second rate. 
By referring to fair justice, legality could be pushed to the background.14 Or as it 
was put at the preparatory stage of the amendment of the Code of Public Adminis­
trative Procedure in 1981: the code or any other legal rule should not contain an 
authorization of general validity which would authorize those who apply the law 
in public administration to deviate from any provision of any legal rule by referring 
to fairness. Such a kind of blank authorization would unquestionably squarely 
oppose legality and would allow the applier of law in public administration to 
revise the decision of the legislator in concrete cases and make decisions explicitly 
Against the intention of the law-maker.15 Consequently, with the maintenance of 
the principle of legality there is no place and should not be a place for fairness 
against the law even if it were based upon blank authorization of law. In accor­
dance with the principle of legality the principle of fairness should only be applied 
in cases when the legal rule regulating concrete social relations prescribes or 
permits the fair application of law differing from the general rule. The organ 
applying the law is not, however, prevented from considering the fairness, when 
applying the law, within its sphere of discretion, too.

Ill

1. The requirement to execute and observe the law would merely be a wish if 
guarantees of the enforcement of legal rules could not be ensured. In turn, the 
existence and development of proper guarantees of enforcement strengthens legal­
ity. Therefore legality guarantees constitute an organic part of the requirements of 
legality.

Among the guarantees of the enforcement of the legal regulations social and 
political guarantees have an outstanding role. First of all public opinion which 
regards the neglect and infringement of the law as intolerable. However, the182



development of legal guarantees is also very important, because these guarantees, 
backed by the strength of the law create an institutionally favorable climate for the 
prevention of infringements of the law and for the redress of infringements. These 
include the procedural, organisation and material law guarantees together.

In order to ensure the legality of public administration various guarantees are 
available in modern systems of law. Complex guarantees ensure the execution of 
law by public administration and that this activity does not contradict lega 
regulations. Namely because either the requirement to execute or observe the law 
are infringed, public administration commits illegality. However, the nature of the 
infringements of the law may differ in cases mentioned here. This is already obvious 
given that an infringement of the requirement to execute the law would be mostly 
due to an omission, while the infringement of the requirement to observe the law 
would be generally the result of an act. Consequently, differences in the nature ot 
infringements of the law could provide a basis for differences m the guarantee 
system as well. Such differences necessarily exist, regardless of the fact that guaran­
tees of execution or implementation, compared to those of the observance of the 
law, are not generally so well prepared in the legal system. A brief overview of the 
main characteristics of the guarantee system serving both the implementation and 
observance of legal regulations can indicate the differences, too.

2. The legal guarantees of the execution of legal rules by public administration 
do not always manifest themselves in legal regulations. Despite this even among 
these guarantees of execution we can reckon with a differentiated guarantee 
system, because in the case of a lack of explicit regulation the provisions of several 
legal rules can be used in such a way that they also serve to prevent or eliminate 
infringements of law caused by a failure to execute the law.

a) Among the guarantees serving to prevent infringements of the law caused 
by omission concerning execution, the most significant role is played by those legal 
rules or provisions of legal rules which ensure the organisational, personnel and 
material conditions of the execution.

b) The elimination of those infringements which are due to a failure to 
implement the law through omission can be served primarily by the development 
of control of execution or implementation. In the course of development such 
methods (procedures) have been established by which first of all the representative 
organs, the higher administrative organs and finally other state organs control the 
implementation of law by public administration. Even if these are not merely 
serving the control of implementation. In this sphere, however, methods of social 
control can also play a great role.

The control of the implementation of law is an obvious right and also the task 
of the representative organs in the state mechanism. Montesquieu explained that 
the legislature has the right and must have the opportunity to examine how the 
executive implements the laws enacted by the legislature.16 This right has not been 
doubted since the establishment of democratic government, along with the effort 
that parliamentary control should be extended. In addition to their legislative role, 
somewhat reduced in modern times, legislatures seek to control the activities of the 
whole public administration. This has served to compensate for a reduced legisla­
tive role. Parliament can call to account the government and the leaders of the 
central organs of public administration, exercise questioning and interpellation 183



rights and outside the plenary session exercise control through the activitives of its 
permanent, temporary and special investigating committees. Furthermore, the 
above methods are largely available to local representative organs, too, to monitor 
administrative organs under their control. Despite the general nature of the con­
trol, parliament seeks to ensure that the administration does implement the law 
and to see how it implements the law.

The control of public administration by representative organs is a natural 
form of control on the administration. However, the higher administrative organs 
also necessarily participate in controlling the activities of the lower administrative 
organs, even without explicit reference in the law to this. Indeed, the possibility of 
higher administrative organs to control must obviously be within the competence 
of higher organs and is the basis of administrative hierarchy, at least as far as the 
control of legality is concerned. If a superior organ was not be entitled to do this, 
we could hardly talk about administrative hierarchy or an administrative oganisa- 
tional system, unity of administration, or the responsibility of administrative 
organs for the operation of other administrative entities. Therefore the competence 
sphere of the superior administrative organs includes the control of the legality of 
the operations of the lower level organs, including whether they implement the law. 
Generally speaking, the supreme organ of public administration, i.e. the Govern­
ment, the general controlling organ of the government, the central and superior 
specialized organs of state administration as well as the horizontally and vertically 
superior administrative organs of local and regional government may have such 
rights which can be exercised, first of all, by asking for reports and making 
inquiries.

In several East-European countries not only the representative and superior 
administrative organs have been entitled to control the law-implementing activities 
of the public administration, but also the procurators’ offices were designed — on 
the Soviet model — to protect, in general, legality. This was a very important 
organisational, i.e. exterior-law guarantee in the disclosure and elimination of 
infringements of the law due to failure to implement the law. Beside the activities 
of the procurators’ offices which aimed at revealing administrative acts contrary to 
legal regulations, this role has also been emphasized by constitutions or laws on the 
procurators’ offices in several countries, although it has not been regulated in 
detail. In Hungary the law on the procurators’ offices did not even mention 
explicitly that the tasks of the procurator included the control of the implementa­
tion of law. Despite this fact the procurator was entitled to do so, because within 
its general supervision of legality it had the right, aiming at the elimination of the 
infringement of the law, to intervene with the heads of the administrative organs 
not merely in the case of “silence” of administrative law-making or law-applica­
tion, but in every case when legal rules were infringed in some way and the organ, 
which was authorized to eliminate the infringement of law, did not take the 
necessary steps despite its obligation prescribed by law.17 This cannot be neglected 
even if the whole system of the procurators’ general supervision of legality is now 
under reconsideration.

c) Various steps may be taken to correct an omission revealed in the course 
control of the implementation of law. The controlling organ may not act, in 
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of the infringement of the law committed by omission (e.g. the procurator) or for 
a similar reason (mainly the superior organ) can give orders to proceed. Further­
more, the elimination of the infringement of the law (as well as the prevention of 
an infringement in the future) may be achieved by applying the rules of responsibil­
ity, too, which are very important substantive law guarantees of the enforcement

Responsibility for the implementation of law can be achieved first of all 
through the public law (political) responsibility of elected bodies and functionaries 
of public administration and through the disciplinary liability of public employees 
if they fail to implement the law. Generally there is no obstacle to apply these 
responsibility schemes. However, as far as, e.g. the criminal responsibility of public 
administrative employees is concerned, this can be applied only in such cases where 
the criminal law concretely penalises a failure to implement the law. For guarantee 
reasons limitless penalisation of a failure to implement the law is alien to the 
criminal law. In turn, for a failure to implement the law the establishment of tort 
liability is, in principle, always possible, e.g. under Hungarian law where the 
omission is due to a deliberate or negligent behavior, causes material damage, and 
there is a causal relationship between the act and the damage. This is the case even 
if an uncertain attitude is experienced in legislation concerning the establishment 
of tort liability even in “exterior administration”. This was well expressed in the 
ministerial comment attached to § 349 of Act No. IV of the 1977 Civil Code, too. 
According to this judicial practice should develop ways how to evaluate delays in 
the official procedures of employees acting in an administrative capacity from the 
point of view of intention and negligence. Moreover, there should not be any 
obstacles to the “material” liability of the administrative employee if he has caused 
damage to his employer by his deliberate or negligent breach of duty committed 
through omission.

3. With the development of legal guarantees attention is paid first of all to 
guarantees intended to prevent and obtain redress for administrative actions which 
infringe the law. Moreover, from this point of view already the establishment o 
institutional, “direct” guarantees are characteristic. This is connected with the fact 
that “active” law infringement can usually be eliminated by a simple legal pro­
cedure while in the case of a failure to implement the law the omitted action or 
series of actions should be done, and generally by the organ which was originally 
authorized to proceed. Aside from the prohibition on taking away competence it 
cannot be right that instead of the omitting organ some other body implements the 
law. Probably the relatively well-developed guarantees serving the prevention ol 
and redress for law infringements by non-observation of the law can be explained 
by the fact, too, that society is less tolerant against active infringements, than 
against the mostly hidden infringements (omissions). In general and in the practice 
of the state organs as well. ... .

a) Among the guarantees preventing illegal administrative actions legal knowl­
edge has a significant role. This is promoted by proper educational prescriptions and 
legal advice at the public administrative organs. At the same time among the 
guarantees aiming at the prevention of decisions infringing the law the formal legal 
regulation of procedures acquires more and more importance because it creates 
procedural guarantees for taking legal and profound decisions based on real lacts. 183



b) A very important precondition for the elimination of illegal administrative 
acts is to control observance of the law. The general control activities of the 
representative organs may have a role in this. However, the representative organs 
are less able to control individual infringements from the legal aspect by applying 
the traditional control methods. This fact has also contributed to the phenomenon 
that in Western countries, following the Swedish example, more and more has 
spread the institution of the parliamentary (or local) commissioner (ombudsman), 
whose primary task is to investigate either at the request of a representative, an 
individual, or ultimately at his own initiative, whether the public administration 
has observed the law. His task may be then to initiate the elimination of the 
infringements of the law. According to an Act of July 5, 1987 this institution 
operates in Poland also as the “spokesman for citizens’ rights”, and the establish­
ment of an ombudsman’s office was also contained in the general amendment to 
the Hungarian Constitution in 1989. Almost everywhere, however, this institution 
operates only as a “safety valve”. Having in view the strengthening of the par­
liamentary control and the protection of the rights of the citizens it only comple­
ments the activity of those organs which are authorized to conduct regular profes­
sional control of the legality of public administration. Its procedure is not even 
built organically into the mechanism of the system of legal remedies. In these 
countries — but elsewhere, too — the regular professional control of the legality 
of public administration is primarily exercised by inner control, through adminis­
trative organs specialized in control and by the superior organs, both by outside 
initiatives and officially. However, a very important organisational law guarantee 
revealing infringements of the law is in some East-European countries that the 
procurators’ offices, independent of public administration, also take part in the 
regular professional control of the legality of administrative acts and in initiating 
the elimination of the infringements of the law. This is of great importance even 
if their jurisdiction does not include, e.g. the control of the Government and does 
not necessarily include all the activities of public administration neither.

It is a special feature of the guarantee system serving the elimination of the 
infringements of the law in public administration that not only the organs which 
have committed the infringements, but the representative organs and the superior 
administrative organs may also be entitled to correct the unlawful situation, thus 
they may repeal or amend the acts of administrative organs which infringe the law. 
Naturally in the different countries there are considerable differences as to whether 
the representative organs have competence at all, and if they have, to what kind 
of administrative acts they may act upon. Furthermore, there are differences at the 
level of superior administrative organs, too. To ensure the supervision rights of the 
representative organs and the superior is, however, a special organisational law 
guarantee of the enforcement of the law as it makes possible direct and “objective” 
redress. Just like the supervision of public administrative acts by specialized 
administrative organs or courts. Then taking into account the differentiation of the 
organs authorized to supervise we can justly speak about a forum system for the 
supervision of public administrative acts, the establishment of which is motivated 
by reasons like this, but also by other aspects. E.g. in the Hungarian law depending 

1 „ on ^e fact whether the supervision of acts applying the law or other acts are 
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c) The responsibility rules built into the legal system certainly also promotes 
the elimination and prevention of those adverse consequences which are caused by 
illegal administrative actions. Moreover, we can say that the responsibility system 
of public administration primarily sanctions “active” illegality. E.g. in Hungarian 
law the employee of the public administration who infringes the duty to observe 
legal regulations can be called to account politically or in a disciplinary way. An 
employee of the public administration is responsible in every such case, when in the 
course of exercising his functions his actions collide with criminal law or rules 
concerning petty offences. If the public employee caused damage to a third party 
by his illegal behavior related to his job, his employer is liable for the damage 
caused to the injured party. (For damage caused “in administrative authority 
capacity” only if the injured party has used the regular law remedies available to 
obtain redress.) Furthermore, against the public administrative employee who 
infringes the duty to observe the law the material liability of the employee can be 
put forward if he has caused damage to his employer. It is another question that 
beyond the cases of political responsibility — similarly in cases of omissions — the 
responsibility can be ascertained only if the public administrative employee is 
culpable in law. Despite having been discussed in the literature18 for a relatively 
long time, there is no place for compensation, caused even for the third party, 
without the presence of culpability, although this could be a fundamental guaran­
tee for the elimination of infringements of the la,w.
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Das osterreichische Verwaltungsverfahien
Eine Kodifikation fur Rechtsstaat 
und moderne Verwaltungsfiihrung

HEINZ SCHAFFER

I

Zur Vorgeschichte der Kodifikation
1. Die Zeit der Monarchic

1. In alterer Zeit (bis 1848) wurde die Verwaltung als eine „freie“, allein vom 
Zweck bestimmte Tatigkeit angesehen,1 was die Ausbildung eines formlichen ProzeB- 
rechtes analog zum Zivil- und StrafprozeB als nicht notwendig bzw. sogar nicht tunlich 
erscheinen lieB. Ein Verfahren, sofern man von einem solchen iiberhaupt sprechen 
kann, bildete sich nur gewohnheitsrechtlich in der Praxis oder mittels amtsintemer 
Instruktionen heraus, wahrend es im Justizwesen bereits ein relativ durchgebildetes 
Verfahrensrecht gab (man denke etwa an die Allgemeine Genchtsordnung von 1781). 
Zu erwahnen ist aus dieser Zeit ein Patent von 1781 uber das Verfahren in Untertans- 
sachen:2 Darin war in groBen Ziigen das Verfahren bei Beschwerden von Untertanen 
gegen ihre Grundherrn geregelt. Im iibrigen wurde aber nach der praktischen Erwa- 
gung (sog. Konvenienz) der Behorden, insb. auf Grund intemer Weisungen vorgegan- 
gen: Prozessuale Rechte wurden nicht anerkannt.3

2 Bei dieser Rechtslage blieb es jedenfalls den ganzen „Vormarz“. Denn erst 
nach der (ersten) Etablierung des Konstitutionalismus nach der Marz-Revolution 
von 1848 wurden die Grundherrschaften abgeschafft. Als kurz darauf (1849) 
wieder der Neoabsolutismus siegte, konnte der Liberalismus seine rechtsstaatli- 
chen Postulate nach Gewaltentrennung und Rechtsschutz nicht durchsetzen. Auf 
der untersten Organisationsstufe der Staatsorgane bestanden „gemischte Bezirks- 
amter“ die die Funktionen der Gerichte erster Instanz und der staathchen Verwal­
tung vereinigten (keine Gewaltentrennung!). Und fur die Verwaltungstatigkeit gab 
es weiterhin vor allem Amtsinstruktionen. Zu nennen sind hier zwei Rechtsakte aus 
der Mitte des 19. Jahrhunderts.

Die kaiserliche Verordnung von 1854 betreffend die Vollstreckung, wegen 
der darin ausdriicklich erlaubten korperlichen Zuchtigung auch „Priigelpatent“ 
genannt. regelte die Einbringung von im Verwaltungsrecht wurzelnden Geld- und 
Naturalleistungen aller Art: Es bedeutete zugleich eine ziemlich unbeschrankte 
Ermachtigung an die Behorenden, die in der Wahl der Mittel frei waren bis hin zur 
Priigelstrafe. Die Verordnung wurde auch von Zeitgenossen als ein „Unikum, 
welches die schrankenlosesten Entscheidungen, die schrankenloseste Willkur der 
administrativen Behorden erweckt“, kritisiert.

Die Amtsinstruklion fur die Bezirksamter6 stellte unter anderem gewisse 
Grundsatze fur das Verfahren vor den Verwaltungsbehbrdern auf. Man findet dort 
z. B. Befangenheitsbestimmungen und eine prinzipielle Beschreibung des Verfah- 189



rensganges „rucksichtlich der politischen Geschafte11.7 Schon damals hatten die 
Grundsatze der Einfachheit und Wirtschaftlichkeit als wichtige Maximen zu gel- 
ten. (Insgesamt enthielt diese Amtsinstruktion vor allem Dienstrechtsvorschriften 
fiir die Beamten und Kanzleivorschriften; nur punktuell waren echte Verfahrensre- 
gelungen eingesprengt.)

3. Erst in der konstitutionellen Monarchic (1867—1918) kam es unter dem 
EinfluB der konstitutionellen Bewegung letztlich zu einem BewuBtseinswandel im 
Bereich der Verwaltung. Ein entscheidender Durchbruch zum modernen Rechts­
staat erfolgte in Osterreich mit der Dezemberverfassung von 1867.8 Sie enthalt 
bereits ein klares Bekenntnis zum GesetzmaBigkeitsprinzip (Art. 11 des Staats- 
grundgesetzes iiber die Regierungs- und Vollzugsgewalt).

Zwar blieb noch langere Zeit umstritten, welche Materien gesetzlich geregelt 
werden miissen. Eine der wichtigsten war aber jedenfalls die Schaffung durchsetz- 
barer Rechte — und damit die Forderung nach einem effektiven Rechtsschutz. 
Eine wichtige Konsequenz dieses Anschauungswandels war vor allem die Errich- 
tung einer Verwaltungsgerichtsbarkeit 1876. Der neue Verwaltungsgerichtshof 
hatte in alien Fallen zu entscheiden, in denen jemand eine Rechtsverletzung durch 
eine gesetzwidrige Entscheidung oder Verfiigung einer Verwaltungsbehorde 
(Staats-, Landes-, Bezirks-, Gemeindeverwaltung) behauptete. Zur wichtigsten 
Norm fiir die Geschichte des Verwaltungsverfahrens wurde der § 6 des Gesetzes, 
betreffend die Errichtung des Verwaltungsgerichtshofes:9 Danach hatte der Ge- 
richtshof den Auftrag, verwaltungsbehordliche Entscheidungen auch wegen Ver- 
fahrensmangels aufzuheben (namlich dann, wenn „wesentliche Formen des Admi- 
nistrativverfahrens auBer acht gelassen worden“ waren). Die groBe Schwierigkeit 
fiir den Gerichtshof bestand nun darin, daB es damals kaum explizite Verfahrens- 
vorschriften gab. In dieser unbefriedigenden Situation wurde der Verwaltungsge­
richtshof geradezu „rechtsschdpferisch“ tatig, indem er gleichsam nach „natiirli- 
chen Rechtsgrundsatzen“ (er berief sich auch auf diese allgemeine Rechtsgewin- 
nungsregel des § 7 ABGB) Kriterien dafiir entwickelte, was ,,wesentliche Formen“ 
des Administrativverfahrens sind. So hat er in seiner Judikatur die Prinzipien und 
viele Einzelregeln des Verwaltungsverfahrens herausgearbeitet. 50 Jahre Recht- 
sprechung des Gerichtshofes bildeten spater eine wesentliche Grundlage der heute 
noch in Geltung stehenden Kodifikation (von 1925).

Als um die Jahrhundertwende eine umfassende Verwaltungsreform diskutiert 
wurde, hat man die Kodifikation des Verwaltungsverfahrens als Teil einer notwen- 
digen groBen Reform angesehen. Schon in den von Ministersprasident Koerber in 
Auftrag gegebenen „Studien iiber die Reform der inneren Verwaltung" 1904 wird 
der „Mangel an ausdriicklichen Vorschriften fiir das Administrativ-Verfahren" 
moniert und festgestellt, daB einerseits zahlreiche Liicken bestiinden (z. B. die 
Regelung der Parteistellung und Giiltigkeitserfordernisse fiir behordliche Entschei­
dungen); andererseits hatten „nebensachlichere Punkte wie die Rechtsmittelbeleh- 
rung eine umstandliche, iibrigens auch verworrene Regelung erfahren“.

Im Rahmen einer 1911 eingesetzten,Commission zur Forderung der Verwal­
tungsreform" wurde sogar ein „Entwurf einer Ministerialverordnung, mit der 
Grundsatze des Verfahrens vor den politischen Behorden festgestellt werden“, 
verfaBt.10 Der Ausbruch des 1. Weltkrieges verhinderte jedoch jeden weiteren 
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2. Die Republik (ab 1918) 
und die Kodifikation von 1925

Am Anfang der Republik, bei der Schaffung der Bundesverfassung im Jahre 
1920 war die Verfahrensreform eines der wichtigsten rechtspolitischen Ziele. Und 
man war sich im klaren dariiber: die Zustandigkeit zur Regelung eines einheitlichen 
Verfahrens muBte im Bundesstaat dem Bund vorbehalten werden.11

Den entscheidenden Impuls fiir die Schaffung der Verwaltungsverfahrensge- 
setze gaben schlieBlich der wirtschaftliche Staatsnotstand und die zu seiner Sanie- 
rung vereinbarte internationale Finanzhilfe. In den sog. „Genfer Protokollen'1 
hatte sich Osterreich zu einer radikalen Vereinfachung seiner Verwaltung zu ver- 
pflichten. Zur Ausfiihrung dieses Reformprogramms diente das Wiederaufbauge- 
setz, das auch eine Vereinfachung und Vereinheitlichung des Verwaltungsverfah- 
rens vorsah.13 Zu den wichtigsten Zielen der Reform zahlte eine moglichst umfas- 
sende (d. h. moglichst viele Bereiche des Verwaltungsrechtes einbeziehende) ein- 
heitliche Gesetzesgrundlage des Verwaltungsverfahrens, aber auch die Verfolgung 
des Grundsatzes der Vereinfachung. Bei der Ausarbeitung der Gesetzesentwiirfe 
konnte einerseits auf die langjahrigen Vorarbeiten und die Judikatur des Verwal- 
tungsgerichtshofes zuriickgegriffen werden, zum Teil hat man auch vbllig neue 
Wege beschritten. Als Ergebis wurde 1925 ein Gesetzespaket beschlossen, das in 
der thematischen Gliederung dem Vorbild der Justizgesetzgebung14 folgte und das 
aus Gesetzen besteht:

1. Das Einfiihrungsgesetz zu den Verwaltungsverfahrensgesetzen (EGVG): Es 
zahlt insb. die Behbrdenkategorien auf, die die Verwaltungsverfahrensgesetze 
anzuwenden haben, die Ausnahmen vom Anwendungsbereich sind nach Materien 
umschrieben. AuBerdem enthalt das EGVG gewisse polizeistrafrechtliche Bestim- 
mungen.

2. Das Allgemeine Verwaltungsverfahrensgesetz (AVG) enthalt allgemeine 
Verfahrensnormen nach einem abstrakten Modell des Verfahrensganges.

3. Das Verwaltungsstrafgesetz (VStG) bietet in einem 1. Teil allgemeine Be- 
stimmungen des materiellen Verwaltungsstrafrechts (ist insofern kein Verfahrens- 
recht!), im 2. Teil spezifische Vorschriften liber das Verwaltungsstrafverfahren.

4. Das Verwaltungsvollstreckungsgesetz (VVG) ist eine Verwaltungsexeku- 
tionsordnung. Zu erwahnen ist schlieBlich

5. das Verwaltungsentlastungsgesetz (VEG). Es betraf das Verwaltungsver- 
fahren nur am Rande und soil daher in diesem Rahmen nicht weiter erortert 
werden. (Seine Funktion bestand vor allem darin, die materiell-rechtlichen Bestim- 
mungen in den einzelnen Verwaltungsgesetzen wesentlich zu vereinfachen.)15

Damit war ein dauerhaftes Regelungswerk geschaffen worden, das mit zeitbe- 
dingten Anderungen und Erganzungen im wesentlichen heute noch in Geltung 
steht.
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II

Prinzipien und Charakteristika der osterreichischen 
Verwaltungsverfahrensgesetze

1. Bis zur Erlassung der Verfahrensgesetze waren Verfahrensregeln — wenn 
iiberhaupt — jeweils in den das betreffende Verwaltungsgebiet regelnden Vor- 
schriften mitgeregelt. (Verfahrensrecht wurde stets als Annex zum materiellen 
Recht behandelt!) Ein Grundgedanke der Kodifikation war aber nun, daB die 
Vielgestaltigkeit der Verwaltung im materiellen Bereich wurzelt und daB die mate­
riellen Rechtsverhiiltnisse nur in ganz bestimmten Fallen besondere Verfahrensre­
geln erfordern. (Dieser Grundsatz konnte allerdings wegen der groBen Unter- 
schiedlichkeiten mancher Verwaltungsmaterien nicht ganz streng durchgefiihrt 
werden.) Darum muB man auch heute noch neben den Verfahrensgesetzen auch 
das jeweilige Materiengesetz konsultieren, um allfallige Verfarensbesonderheiten, 
also leges speciales, aufzufinden, insofern gilt Subsidiaritat der Verfahrenskodifi- 
kation! Im allgemeinen kann festgehalten werden: Die Loslbsung des Verfahrens- 
rechts vom materiellen Verwaltungsrecht und die einheitliche Zusammenfassung in 
eigenen Gesetzen bewirkten jedenfalls im Laufe der Zeit auch eine grbBere Dauer- 
haftigkeit der Verfahrensnormen. Neuerungen im materiellen Recht waren nicht 
mehr notwendigerweise mit Verfahrensanderungen verbunden.

2. Weiters bedeuten die Verfahrensgesetze die Schaffung von „wirklichem 
Verfahrensrecht". Sie schufen nicht nur objektives Recht, sondern garantieren 
endgiiltig auch subjektive verfahrensrechtliche Anspriiche. Solange die Verfah- 
rensregelungen nur den Charakter von Amtsinstruktionen an untergeordnete Be- 
hbrden hatten, konnte sich der Burger nicht darauf berufen. Jetzt wurde der Burger 
wirklich vom Objekt zum Subjekt des Verfahrens und zum Partner der Behbrde im 
Verfahren.

3. Ein besonders wichtiges Ziel bei der Schaffung der Gesetze war es, den 
Grundsatz der Einfachheit des Verfahrens zu verwirklichen, allerdings unter voller 
Wahrung der Parteienrechte.

In dieser Situation wiihlte man einen anderen Weg als bei den Justizverfah- 
rensgesetzen. Statt detaillierte, kasuistische, jede Verfahrensveriistelung beriick- 
sichtigende Vorschriften zu schaffen, entschied man sich fiir leitsatzartige Normen, 
die fiir mbglichst viele Behbrdengattungen geeignet sein sollten, so daB abweichen- 
de Spezialregelungen weitgehend hintangehalten wurden. (Ausgenommen blieben 
vor allem die Angelegenheiten der Finanzverwaltung und die Angelegenheiten des 
Dienstverhaltnisses der bffentlich Bediensteten, weil hier grundlegende Reformen 
des materiellen Rechts und des Verfahrensrechts geplant waren. Auf diese Materi- 
en komme ich noch gesondert zu sprechen.)

4. Betrachtet man das osterrcichische Verwaltungsverfahren im Uberblick, so 
zeigen sich gewisse allgemeine Grundsatze, die sich gleichsam wie rote Faden1'1 
durch diese Kodifikation ziehen.

a) So gilt vor allem die Offizialmaxime, also die Amtswegigkeit des Verfahrens 
in nahezu jeder Hinsicht (Wahrnehmung der Zustandigkeit, der Organbefangen- 
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Verhandlung wird — ungeachtet des Umstandes, ob es sich um ein von amtswegen 
oder auf Parteiantrag eingeleitetes Verfahren handelt — ausschlieBlich von der 
Behorde fortgefiihrt, unterbrochen, vertagt, eingestellt und abgeschlossen, ist also 
nicht wie im ZivilprozeB von Parteiantragen geleitet (kein „Parteienbetrieb“).

b) Der aus dem ZivilprozeB iibernommene Grundsatz der freien Beweiswiirdi- 
gung steht im Verwaltungsverfahren im Dienste der Feststellung der objektiven 
(materiellen) Wahrheit durch die Behorde.

Die Behorde darf sich also nicht damit begniigen, daB eine Tatsachenbehaup- 
tung nicht bestritten wird, wenn Zweifel an deren Richtigkeit besteht. Im iibrigen 
gibt es keine Beschrankung der Beweismittel: Es kommt alles in Betracht, was zur 
Feststellung des Sachverhalts geeignet und im konkreten Fall zweckdienlich ist 
(Gleichwertigkeit der Beweismittel). Die Beurteilung unterliegt keinen starren 
Beweisregeln, sondern nur den Denkgesetzen. Hinsichtlich der einzelnen Beweis­
mittel, insb. hinsichtlich der Urkunden, konnen die Regeln der ZPO subsidiar 
herangezogen werden.

c) Ein weiterer elementarer Grundsatz ist der Schutz subjektiver Parteienrech- 
te. Er verwirklicht sowohl rechtsstaatliche wie auch demokratische Gedanken. Der 
von der individuellen Norm Betroffene ist an deren Erzeugung beteiligt, er ist 
Subjekt, nicht Objekt des Verfahrens! Ein groBer Fortschritt der neuen Gesetze 
war daher die Definition der Begriffe „Partei“ und „Beteiligter“.17

Die friihere Unterscheidung in Rechtssachen und Ermessenssachen wurde 
damit aufgegeben. (Auch wenn man keinen Anspruch auf eine bestimmte Art der 
Erledigung hat, hat man doch als Verfahrenspartei formelie Rechte, insbesondere 
einen Anspruch auf Entscheidung.) An den Parteibegriff sind auch die wichtigsten 
Rechte im Verfahren gebunden: Akteneinsicht, Recht auf Einhaltung der Zustan- 
digkeitsbestimmungen, auf ordnungsgemiiBe Zustellung, natiirlich auf Gewahrung 
des rechtlichen Gehors, Bescheidausfertigung und nicht zuletzt das Recht der 
Geltendmachung der behbrdlichen Entscheidungspflicht. (Die Entscheidungs- 
pflicht wird realisiert durch einen Devolutionsantrag an die sachlich in Betracht 
kommende Oberbehbrde bzw. letztlich durch Saumnisbeschwerde an den Verwal- 
tungsgerichtshof.)

d) Weiters ist zu erwahnen. daB bei den osterreichischen Verwaltungsbehbr- 
den ein beschrankt bffentliches, schriftlich und miindlich gemischtes Verfahren 
durchzufiihren ist; die „beschrankte Offentlichkeit“ umfaBt die Parteien. Ein 
grundsatzlich unbeschrankt bffentliches Verfahren wie in Zivil- und Strafsachen 
hat sich im osterreichischen Verwaltungsverfahrensrecht bis heute nicht durchge- 
setzt, und zwar iiberwiegend aus praktischen Griinden.

Eine teilweise Anderung dieser Struktur wird ab 1991 eintreten, wenn sog. 
„unabhangige Verwaltungssenate" als Berufungsinstanzen eingerichtet werden. 
(Die Grundlage hiefiir schuf die Bundesverfassungsnovelle, 1988 BGB1 685, vor 
allem um den Anforderungen der MRK auf dem Sektor des Verwaltungsstraf- 
rechts zu entsprechen.) Die Organisationsnormen sehen jedoch keine Beschran­
kung auf das Verwaltungsstrafrecht vor, und es wird daher vom einfachen Gesetz- 
geber (Bundes- oder Landesgesetz) abhangen, fiir welche Materien solche „Tribu- 
nale" als zweite Instanz vorgesehen werden, die durch rechtskundige Beamte in 
einem grundsatzlich offentlichen Verfahren enftchieden werden (eine Art „unechte 
Verwaltungsgerichtsbarkeit"). 193



e) Fiir Amtshandlungen ist in der Regel keine bestimmte Form vorgeschrie- 
ben. Parteien und Behbrden haben die Wahl zwischen Schriftlichkeit oder Miind- 
lichkeit mit Ausnahme der Berufung oder befristeter Eingaben; fiir diese wird 
Schriftlichkeit gefordert. Manche Materiengesetze sehen allerdings eine miindliche 
Verhandlung zwingend vor. Das gilt vor allem fiir jene Materien, in denen Projekt- 
bewilligungen ein Mehrparteienverfahren bedingen; z. B. im Baurecht, im Wasser- 
recht, bei gewerblichen Betriebsanlagen. In solchen Fallen gibt es zur Erfassung 
unbekannter Parteien ein „Ediktalverfahren“ — dieses hat auch die Wirkung, dab 
sich Parteien, die sich nicht rechtzeitig melden, mit ihren Rechten verschweigen 
und ,,prakludiert“ werden.

f) Aus Griinden der ZweckmaBigkeit gilt der Grundsatz der Unmittelbarkeit, 
wonach dasselbe Organ verhandelt, Beweise aufnimmt und entscheidet, als nicht 
zwingend. Denn die Beweisaufnahme kann auch durch beauftragte bzw. ersuchte 
Behbrden geschehen.

g) Oberste Richtlinien fiir das Verhalten der Behbrden sind ZweckmaBigkeit, 
Einfachheit und Raschheit bei der Durchfiihrung des Verfahrens. Diesem aus- 
driicklich normierten Grundsatz dienen verschiedenste Einzelanordnungen wie 
z. B. die Unzulassigkeit der gesonderten Berufung gegen bloB verfahrensleitende 
Anordnungen, die Verpflichtung der Berufungsbehbrden zur meritorischen Ent- 
scheidung (grundsatzlich keine Zuriickverweisung an die 1. Instanz) und die Ent- 
scheidungspflicht der Behorde binnen sechs Monaten.

SchlieBlich kann man noch aus der gesamten Gruppe der Verwaltungsverfah- 
rensgesetze die Ziele der Einheitlichkeit, Rechtsgleichheit bzw. Rechtssicherheit 
herauslesen. Das war ja auch Sinn und Zweck der ganzen Verwaltungsverfahrens- 
reform. Von dem Streben nach mbglichster Einheitlichkeit wurde schon gespro- 
chen. Ein wesentliches Element ist z. B. der umfassende Anwendungsbereich der 
Verwaltungsverfahrensgesetzte.18 AuBerdem versuchte man, Rechtseinheitlichkeit 
dadurch herzustellen, daB Bestimmungen aus anderen Gesetzen, namentlich das 
Beweisrecht der ZPO, iibernommen wurden. (Erst wesentlich spater, 1982, ist das 
Zustellrecht vereinheitlicht worden.) Fiir die Rechtsgleichheit und Rechtssicherheit 
ist das Parteiengehor entscheidend:,,Zweck des Ermittlungsverfahrens ist, den fiir 
die Erledigung einer Verwaltungssache maBgebenden Sachverhalt festzustellen 
und den Parteien Gelegenheit zur Geltendmachung ihrer Rechte und rechtlichen 
Interessen zu geben“ (§ 37 AVG). Das Parteiengehor ist noch in einer Reihe 
anderer Bestimmungen verankert (Mitwirkung an einer miindlichen Verhandlung, 
Beweisantrage, Beweiserbrterung, AuBerungsrecht im Berufungsverfahren, Akten- 
einsicht).
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Ill

Die einzelnen Verfahrensgesetze —
ihr Inhalt und ihre Weiterentwicklung im Laufe der Zeit

1. Das Einfuhrungsgesetz zu den Verwaltungsverfahrensgesetzen 
(EGVG)

Es enthalt — in gewissem Gegensatz zu seinem Titel — keine zeitgebundenen 
Ubergangsvorschriften, sondern Regeln, die fur das gesamte Paket der Verwal- 
tungsverfahrensgesetze von Bedeutung sind. Seine zentrale Bestimmung ist der 
Art. II, der den Anwendungsbereich der Verwaltungsverfahrensgesetze mittels 
Aufzahlung der ihnen unterliegenden Behorden festlegt. AuBerdem enthalt das 
Gesetz einen subsidiaren Strafsatz (wenn das Materiengesetz die Hohe der Strafe 
nicht bestimmt) und einen kurzen Katalog von Verwaltungsstraftatbestanden, 
zumal ein vollstandiger Verwaltungsstrafkodex bis heute (noch) nicht erlassen 
wurde.

2. Das allgemeine Verwaltungsverfahrensgesetz (AVG)

Dieses Gesetz bildete den Kern der Reform von 1925. (Es ist iibrigens auch im 
Verwaltungsstrafverfahren mit Ausnahme einiger ausdriicklich aufgezahlter Be­
stimmungen [§ 24 VStG] und im Verwaltungsvollstreckungsverfahren teilweise 
[§ 10 VVG] anzuwenden.)

a) Der Gesetzesinhalt ist im wesentlichen ein Kondensat der Rechtsprechung 
des Verwaltungsgerichtshofes. Hinsichtlich der Form ist das Gesetz der ZPO 
nachgebildet, allerdings auf einem hoheren Abstraktionsniveau und unter starke- 
rer Komprimierung der Materie. (Enthalt die ZPO ca. 600 Paragraphen, so weist 
das AVG nur ungefahr 80 Paragraphen auf!) Das AVG ist das ausgefeilte Ergebnis 
jahrzehntelanger Vorbereitung, es baut zum Teil auf der ZPO auf und „schildert“ 
das Modell eines Verfahrensganges von der Einbringung einer Eingabe bis zur 
Kostenentscheidung.

Der 1. Teil (§§ 1—36) enthalt allgemeine Bestimmungen. Hinsichtlich der 
Zustandigkeit wird auf die besonderen Verwaltungsvorschriften verwiesen, Zu- 
standigkeitsstreitigkeiten sollen von einer gemeinsamen Oberbehorde entschieden 
werden. § 7 umschreibt die Griinde der Befangenheit, aus denen sich ein Verwal- 
tungsorgan in der Regel der Amtsausiibung zu enthalten und seine Vertretung zu 
veranlassen hat. § 8 defmiert, wie erwahnt, die Begriffe „Beteiligte“ und „Parteien“ 
und raumt den letzteren (die nicht nur ein faktisches, sondern ein rechtliches 
Interesse haben) im Verfahren eine bevorzugte Stellung ein. §§ 13 ff. regeln den 
Verkehr zwischen Behorden und Beteiligten im allgemeinen (Anbringen, Protokol- 
le, Aktenvermerke, Erledigungen, Ladungen). Von besonderer Bedeutung sind hier 
eine allgemeine Pflicht der Behorde zur Anleitung und Rechtsbelehrung (Manu- 
duktion, § 13a) und die Regeln fiber die Akteneinsicht (§ 17). Die Behorde hat, 
sofern durch Rechtsvorschriften nichts anderes bestimmt ist, den Parteien Einsicht 
und Abschriftnahme der Akten und Aktenteile zu gestatten, deren Kenntnis zur 195



Geltendmachung oder Verteidigung ihrer rechtlichen Interessen erforderlich ist. 
Von der Akteneinsicht ausgenommen sind Beratungsprotokolle, Amtsvortrage, 
Erledigungsentwiirfe und sonstige Schriftstucke, deren Einsichtnahme durch die 
Parteien eine Schiidigung berechtigter Interessen einer Partei oder dritter Personen 
oder eine Gefahrdung der Aufgaben der Behorde herbeifiihren oder den Zweck des 
Verfahrens beeintrachtigen wurde.

Der 2. Teil des AVG regelt den Ablauf des Verwaltungsverfahrens in 1. 
Instanz (Ermittlungsverfahren). Das Gesetz stellt nur die (schon skizzierten) be- 
herrschenden Grundsatze auf und laBt den Behorden bei der elastischen Anwen- 
dung weitgehende Freiheit. (Eingehender geregelt sind nur der Gang der miindli- 
chen Verhandlung und das Beweisverfahren).

Der 3. Teil (§ 56—62) handelt eingehend vom Bescheid (dem formlichen 
Verwaltungsakt) als Ergebnis des Verwaltungsverfahrens.

Der 4. Teil behandelt unter dem Titel „Rechtsschutz“ das administrative 
Rechtsmittelverfahren: Neben dem ordentlichen Rechtsmittel (Berufung) stehen 
als auBerordentliche Rechtsmittel die Wiedereinsetzung in den vorigen Stand und 
die Wiederaufnahme des Verfahrens. AuBerdem regelt das Gesetz in diesem Ab- 
schnitt auch die Frage der Bestandskraft von Verwaltungsakten mit einer Abwa- 
gung zwischen den Prinzipien Rechtssicherheit (Vertrauensschutz) einerseits und 
Rechtsrichtigkeit andererseits: Ein Widerruf oder eine Abanderung von Verwal­
tungsakten ist grundsatzlich nur zugelassen, wenn diese notwendig ist, um Gefah- 
ren fiir Leben und Gesundheit von Menschen oder schwere Schaden von der 
Volkswirtschaft abzuwenden. AuBerdem konnen Verwaltungsakte von Amts we- 
gen fiir nichtig erklart werden (d. h. also in Wahrheit: „vernichtet“ bzw. wegen 
qualifizierter Rechtswidrigkeit aufgehoben werden) in vier Fallen besonders 
schwerer Fehlerhaftigkeit:

— wegen Unzustiindigkeit der Behorde oder bei nicht richtiger Zusammenset- 
zung einer Kollegialbehorde;

— bei tatsachlicher Undurchfiihrbarkeit;
— bei VerstoB gegen ein Strafgesetz; und schlieBlich dann,
— wenn der Bescheid wegen eines Fehlers durch eine Rechtsvorschrift aus- 

driicklich mit Nichtigkeit bedroht ist (§ 68 Absatz 4 AVG).

b) Der komprimierte Gesetzestext hat naturgemaB auch gewisse Nachteile mit 
sich gebracht. Es gibt im AVG auch echte Regelungsliicken, die derzeit in der 
Praxis durch Deduktion aus den allgemeinen Prinzipien gefiillt werden (miissen). 
Ein Beispiel einer solchen Regelungsliicke bildet das Fehlen einer allgemeinen 
Regelung iiber die Zulassigkeit fiir die Voraussetzungen eines Feststellungsbeschei- 
des (im Gegensatz zu der in der ZPO ausdriicklich normierten Feststellungsklage). 
Die bsterreichischen Hbchstgerichte nehmen hier an, daB ein Feststellungsbescheid 
zuliissig ist, wenn er im offentlichen Interesse oder im rechtlichen Interesse einer 
Partei gelegen ist. (Sie wenden dabei die Kriterien des § 228 ZPO analog an.)

c) Zur Anpassung an die fortschreitende Entwicklung ist folgendes zu bemcr- 
ken.

Insgesamt erwies sich das Allgemeine Verwaltungsverfahrensgesetz als sehr 
ausgewogen und ziemlich „novellierungsresistent“. Der in letzter Zeit verstiirkt 
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Manuduktionspflicht der Behorden; sie besteht darin, daB die Behorden nicht nur 
die bekannte Rechtsmittelbelehrung geben miissen, sondern dariiber hinaus die 
Parteien wahrend des Verfahrens anleiten sollen. Eine weitere Perfektionierung des 
Rechtsschutzes wurde dadurch bewirkt, daB in letztmstanzlichen Bescheiden auBer 
der Rechtsmittelbelehrung kein Hinweis auf die Beschwerdemoglichkeit bei den 
Gerichtshofen des bffentlichen Rechts anzufuhren ist.

Im wesentlichen muBte das AVG nur an die fortschreitende technische Ent- 
wicklung angepaBt werden.19 Ausdruck dieser Entwicklung ist die Einfiihrung des 
sog. Computer-Bescheides (mit Computer erstellte Ausfertigungen), der — was 
bedenklich und umstritten ist — keiner Unterschrift oder Beglaubigung bedarf; 
im Zusammenhang damit wurde der Behorde ubrigens auch ausdruckhch ein 
iederzeitiges Berichtigungsrecht fiir Schreib- und Rechenfehler eingeraumt, die aus 
technisch mangelhaftem Betrieb einer EDV-Anlage resultieren. Weiters wurde der 
Einsatz von Diktaphonen bei der Aufnahme der Verfahrensprotokolle zugelassen; 
es wurde ferner anerkannt, daB beglaubigte Fotokopien wie die Originate offenth- 
che Urkunden sind, und den Parteien wurde die Anfertigung von Aktenkopien (auf 
eigene Kosten) gestattet, wahrend friiher nur Abschriften moglich waren.

Ein besonderer Problemkreis von hoher Aktualitat betrifft die Aktenfiihiung 
mit Hilfe neuer Technologien, und zwar sowohl vom verwaltungswissenschafth- 
chen wie vom verwaltungsrechtlichen Standpunkt.

Die Vorteile und die besondere Attraktivitat der neuen Technologien fiir die 
Fiihrung von Verwaltungsakten liegen auf der Hand: enorme Speichermoglichkei- 
ten (bei geringem Platzbedarf), direkte Abfragembglichkeiten. Verkniipfungsmog- 
lichkeiten, schnellere und saubere Enderledigungen, umfassende Biirokommunika- 
tion durch Verteilung von Dokumenten und darin enthaltenen Daten.

Weniger erbrtert werden vorlaufig noch die mdglichen Nachteile gegeniiber 
der traditionellen Biiroorganisation und Aktenfiihrung. Diese Probleme sollen im 
folgenden skizziert werden. .

aa) Die fiir manche abstoBende Vorstellung eines vollig „papierlosen Buros 
(nur mehr Bildschirmgerate und Datentrager) wird sich wahrscheinlich ohnedies 
nicht vollig durchsetzen. Zu einer so radikalen Umstellung werden Fiihrungskrafte 
nicht gezwungen werden konnen, wenn sie etwa aus Gewohnheit oder aus Grunden 
der praktischen Handhabbarkeit oder der Vertraulichkeit an der traditionellen 
papierenen Unterlage (,,Handakten ) festhalten wollen.

bb) Ein weiteres, bisher nicht ausreichend erortertes Problem besteht darin, 
wie bei unmittelbarer Bildschirmarbeit die Verantwortlichkeit fiir einzelne Arbeits- 
schritte im Rahmen der arbeitsteiligen Ausarbeitung komplizierter Verwaltungs- 
entscheid ungen dokumentiert werden kann. Durch die extrem einfache Korrektur 
auf dem Datentrager via Bildschirmeingabe werden Entscheidungskonzepte und 
Regelungsentwiirfe vielfach verandert, ohne daB im Regelfall die einzelnen Ar- 
beitsschritte und Entwurfsstadien sowie der Anteil der einzelnen Bearbeiter noch 
sichtbar ware. Das ist sowohl fiir die Verantwortlichkeit wie fur die Leitungsbeur- 
teilung ein Nachteil. .

cc) Die zuvor erwahnten Nachteile des Entfalls einer Dokumentation der 
Vcrwaltungsvorgiinge drohen sich vom Standpunkt einer entwicklungs- und ge- 
schichtsbewuBten Verwaltungsfiihrung noch zu potenzieren. Falls die Daten der 
Verwaltung und die Verwaltungsvorgange im wesentlichen doch „papierlos“ wer- 197



den sollten, entfallt zwar weitestgehend das Problem der Archivierung. Es wird 
jedoch schon in naher Zukunft und noch mehr in fernerer Zukunft enorm schwie- 
rig sein, Quer- und Langsschnittanalysen friiherer Verwaltungszustande vorzuneh- 
men. Auf diese Gefahr ist nicht nur vom langerfristigen Standpunkt des Interesses 
an historischer Wahrheit hinzuweisen. Wer je in der praktischen Verwaltung, insb. 
in Zentralstellen tatig war, kennt den enorm hohen Wert der ,,Vorakten“. Rechtli- 
che, politische und praktische Uberlegungen, die sich in fruheren Aktenvorgangen 
niedergeschlagen haben, sind oft Jahre und sogar Jahrzehnte spater noch bedeut- 
sam. Sie sind ein wichtiger Fundus an Erfahrungen und ein Argumentationsvorrat, 
auch wenn manche dieser Uberlegungen nicht allgemein bekannt geworden sind. 
Sind sie aber nicht (mehr) dokumentiert, dann geht sowohl das Element der 
Tradition als auch der mogliche Riickgriff auf den vorhandenen Erfahrungsschatz 
verloren.

Die bisher angefiihrten Gesichtspunkte betreffen das Innenleben der Verwal­
tung (Organisation und Arbeitsablaufe). Gravierende Probleme konnen sich aber 
auch fiir die Burger ergeben, und zwar:

dd) Die Akteneinsicht ware bei vollelektronischer Aktenfiihrung fiir den 
auBenstehenden Laien erschwert und konnte u. U. in unzulassiger und unkontrol- 
lierbarer Weise eingeengt werden. Der Burger ware dann weitgehend vom guten 
Willen und der Redlichkeit der Verwaltung abhangig, was und wieviel sie ihm von 
ihren Akten und ihrem Informationsstand offenlegt.21

ee) Computerbescheide sind zum Teil schon Realitat. Anfangs konnten nur 
sehr einfache und schematische Entscheidungen auf diese Weise getroffen werden. 
Mittlerweile werden auch schon wesentlich kompliziertere Verwaltungsentschei- 
dungen mit Standprogrammen erledigt (z. B. Zoll und bestimmte Steuern). Der 
Vorgang ist dabei der, daB eine eigene Datenerfassungsstelle nach genauer Anwei- 
sung der Sachbearbeiter die Daten eingeben und das Standardprogramm zur 
Ausfiihrung bringen muB. Die Trennung routinisierbarer Aufgaben von den ei- 
gentlich (meist juristisch) qualifizierten Aufgaben eines verantwortlichen Sachbe- 
arbeiters bleibt also bestehen. Bei massentypischen Erledigungen (Sozialversiche- 
rung, Steuern) hat die neuere Gesetzgebung bereits generell davon abgesehen, daB 
durch eine Unterschrift dokumentiert sein muB, ob und von wem tatsachlich ein 
behordlicher Wille gebildet wurde.22

ff) Elektronische Kommunikation zwischen Behorden und Parteien: SchlieB- 
lich soil nicht unerwahnt bleiben, daB jiingst in Osterreich ein Gesetzesentwurf23 
zur Begutachtung und Diskussion stand, der den Verkehr zwischen Behorden und 
Parteien mittels neuer Biirogerate und Techniken (z. B. Telekopierer, Telefax, 
Bildschirmtext) ermoglichen und rechtlich ordnen will, nachdem ein Schritt in diese 
Richtung im Gerichtsbereich bereits vollzogen worden ist.24 Neben der schon 
bisher zugelassenen Form der telegraphischen Ausfertigung sollen kiinftig auch 
Fernschreiber und alle Formen der automationsunterstiitzten Dateniibertragun- 
gen zulassig sein.

— Da sich die Nachrichteniibermittlungstechniken zum Teil betrachtlich un- 
terscheiden, sollen auch die rechtlichen Anforderungen an die Form im Verfahren 
unterschiedlich geregelt werden. Soweit (wie etwa bei der Fernkopie) die Uber- 
tragung in Form einer genauen Wiedergabe des Originals moglich ist, besteht kein 
AnlaB, von den allgemeinen Anforderungen (wie Unterschrift und Beglaubigung)198



abzusehen. Wo dies aber nicht moglich ist, sollen Erleichterungen gelten: Die bloBe 
Beisetzung des Namens des Genehmigenden soil ausreichen. Der Motivenbericht 
erkennt iibrigens durchaus auch mbgliche Probleme mit dem Datenschutz und legt 
den Behorden nahe, die neuen Ubermittlungstechniken nur anzuwenden, wenn 
unbefugte dritte Personen keine Kenntnis erlangen konnen oder wenn der Betrof- 
fene zugestimmt hat. .

__ Der Entwurf sieht auch die notwendigen Kautelen im Zustellrecht vor: Bei 
Benutzung der erwahnten Techniken soil die Zustellung als bewirkt gelten, wenn 
die vollstandige Ankunft beim Empfanger vom Ubertragungsgerat bestatigt ist, 
soweit das nach der verwendeten Ubertragungsart moglich ist. Im Zweifel soli es 
der Behbrde obliegen, die Tatsache und den Zeitpunkt der Zustellung nachzuwei- 
sen.______________________________________________ .

__ Im Abgabenverfahren sind — der technischen Entwicklung auf dem Gebiet 
des Abgabenwesens Rechnung tragend — durch eine Novelle der Bundesabgaben- 
ordnung (BGB1 1989/660) jiingst schon Regelungen geschaffen worden, wonach 
Anbringen, fiir die Schriftlichkeit gefordert oder zugelassen ist, auch im Wege 
automationsunterstutzter Dateniibertragung bei der Abgabenbehbrde eingereicht 
werden konnen. Die Zulassigkeit des Einsatzes solcher Technologien ist allerdings 
der Konkretisierung durch eine Verordnung vorbehalten.25 Die Abgabenbehbrde 
kann jedoch in wichtigen Fallen dem einzelnen die unterschriebene Bestatigung 
seines Anbringens auftragen; wird diese nicht fristgerecht erbracht, so gilt der 
Antrag als zuriickgezogen.

3. Das Verwaltungsstrafgesetz (VStG)
Der Gesetzestitel ist etwas irrefiihrend, denn das VStG bildet keinen Verwal- 

tungsstrafkodex. Die einzelnen Verwaltungsstraftatbestande sind vielmehr in den 
verschiedenen Materiengesetzen erfaBt und normiert. Das VStG enthalt hingegen 
in seinem ersten Teil allgemeine Bestimmungen des Verwaltungsstrafrechtes, im 
zweiten Teil die Grundsatze des Verwaltungsstrafverfahrens. Auch das VStG 
bewahrte sich in der Praxis und erfuhr im Lauf der Zeit bloB eine sachte Fortbil- 
dung der Materie.

Der Verwaltungsbkonomie war vor allem eine Novelle von 1932 (BGB1 246) 
gewidmet, ihre Hauptregelungspunkte waren:

— Mbglichkeit der Delegation der brtlichen Zustandigkeit;
  gegen Entrichtung einer Kaution konnte nun von der Vorfiihrung einer 

Partei abgesehen werden;
— die Verfahrenseinstellung mit einem schlichten (formlosen) Aktenvermerk 

wurde eingefiihrt; ebenso
__ die Mbglichkeit, bei der Berufungsbehbrde einen Antrag auf Strafmilde- 

rung bzw. Strafnachsicht zu stellen, iiber den abgesprochen werden muB, so daB 
die Behbrde zumindest gezwungen ist, iiber die Anwendung dieses „Quasi- 
Gnadenrechts“ nachzudenken, wahrend dies vorher vollig in ihrem Ermessen 
stand.

Aus der spateren Rechtsentwicklung seien nur einige praktisch wichtige Neue- 
rungen erwahnt. 199



— Mit BGB1 1960/218 wurde die Grenze fiir die Ausstellung eines Organstraf- 
mandates durch „Organe der offentlichen Aufsicht“ (i. d. R. „Strafzettel“ durch 
Polizisten) von 10 dS auf 50 oS erhoht (seit BGB1 1977/101: 100 dS), was durch den 
Geldwertverfall notwendig geworden war. Diese Art des Bestrafung hangt in ihrer 
rechtlichen Wirkung von der Zahlungsbereitschaft des Deliquenten ab — es han- 
delt sich somit um einen „Verwaltungsakt“ auf Unterwerfung. Ohne diese Akzep- 
tanz muB Anzeige erstellt und ein behbrdliches Verfahren durchgefiihrt werden. 
Angesichts dieser rechtlichen Gestaltung und der typisierten und geringen Strafho- 
he nimmt diese Art der Bestrafung nun immer mehr den Charakter einer BuBe oder 
gar einer „Taxe“ an, durch die man sich von einer Anzeige und dem ordentlichen 
Verfahren quasi freikaufen kann, die man sogar unter Umstanden in das eigene 
Verhalten (vor allem im StraBenverkehr) „einkalkuliert“.

1971 (BGB1 275) wurde die ,,Verwarnung“ als Vorstufe zur Bestrafung 
eingefiihrt. Zugleich wurden damals zahlreiche geringfiigigere Straftaten aus dem 
gerichtlichen Strafrecht ins Verwaltungsstrafrecht iiberstellt („entkriminali- 
siert“).26 Die Verwarnung ist inzwischen von der mildesten Form der Strafe 
(bloBer Tadel) zu einer schlichten ,,Ermahnung“ gewandelt worden.

— Durch die Novelle BGB 1983/176 wurden fiir bestimmte Delikte (die 
Auswahl trifft die Behorde mittels Verordnung) auch computergefertigte Strafver- 
fiigungen mit kategorisierten Strafbetragen zugelassen; analog zum Computer- 
Bescheid nach AVG bediirfen sie weder einer Unterschrift noch einer Beglaubi- 
gung.

— Seit der Novelle BGB1 1984/299 gibt es auch im Berufungsverfahren bei 
Verwaltungsstraftaten eine Entscheidungsfrist (1 Jahr). Wird sie nicht eingehalten, 
gilt der angefochtene Bescheid als aufgehoben und das Verfahren ist einzustellen.

— Die bislang letzte Novelle zum VStG (BGB1 1987/516) brachte eine Reihe 
wichtiger Veranderungen. Hervorzuheben ist einmal die Festlegung von Hbchst- 
Und Mindeststrafen. (Die Freiheitsstrafen durfen minimal mit 12 Stunden, maxi­
mal mit sechs Wochen festgesetzt werden. Geldstrafen haben mindestens 100 dS zu 
betragen. Da aber bei Geldstrafen eine Hochstgrenze nicht festgelegt ist, konnen 
die Strafsatze in den einzelnen Verwaltungsgesetzen zu den anderen Strafarten 
gelegentlich in einem argen MiBverhaltnis stehen.) Wichtig ist ferner das neu 
eingefiihrte Rechtsinstitut der sog. „Anonymverfugung“ (§49a VStG), eine Art 
,,Strafverfiigung gegen einen unbekannten Tater“. Hier wird nicht mehr ein kon- 
kreter Tater ausgeforscht, sondern die Zustellung an eine Person vorgenommen, 
„von der die Behorde mit Grund annehmen kann, daB sie den Tater kennt oder 
leicht feststellen kann“. Praktisch geht es meist um Verkehrsdelikte. Hier wird 
dann meist in Form eines Computerausdrucks — einfach ein Formular mit den 
iiblichen konkreten Angaben unter AnschluB eines Erlagscheines in der Regel an 
den Zulassungsbesitzer eines Autos versandt, ohne den wahren Lenker zu ermit- 
teln. Wird der Betrag binnen 14 Tagen bezahlt, ist die Sache damit erledigt; nur 
wenn dies nicht geschieht, wird ein ordentliches Strafverfahren eingeleitet. Der 
Tater bleibt auch insofern anonym, als diese Strafe nicht registriert und somit bei 
kiinftigen Strafen nicht beriicksichtigt werden darf. Die Rechtsnatur dieser sog. 
Anonymverfiigung ist umstritten. Sie ist sicher ein rechtsgestaltender (normativer) 

_, Verwaltungsakt, aber der einzelne hat keinen Anspruch auf diese vereinfachte und
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keine Anrufung des Verwaltungsgerichtshofes, sondern nur die Alternative: Ak- 
zeptanz der Strafe oder ordentliches Strafverfahren („Verwaltungsakt auf Unter- 
werfung“). Dies ist zugleich ein interessantes Beispiel fiir die Verbindung von 
Formalisierung und Entformalisierung des Verwaltungshandelns.

SchlieBlich ist noch zu erwahnen, daB seit 1987 ein (rechtswidriger) rechtskraf- 
tiger Strafbescheid auch von Amts wegen aufgehoben werden kann (d. h. obwohl 
der Beschuldigte dagegen nicht berufen hat), wodurch dem Rechtsschutzprinzip 
noch besser Geniige getan wird.

4. Das Verwaltungsvollstreckungsgesetz (VVG)

Die Exekution von Geldleistungen soil grundsiitzlich von den Gerichten 
durchgefiihrt werden, um die Verwaltungsbehbrden nicht mit einer ihnen eigentli- 
chen fremden Materie zu belasten. Rechtskraftige und vollstreckbar erklarte Be- 
scheide bzw. einstweilige Verfiigungen bilden den Vollstreckungstitel. Die Exeku­
tion selbst erfolgt auf Grund einer von der Vollstreckungsbehorde erlassenen Voll- 
streckungsverfiigung, die nur in bestimmten Ausnahmefallen gesondert anfechtbar 
ist. Sonst gelten die Bestimmungen des AVG analog (§ 10). Erwahnenswert sind 
noch der Schutz der Parteien (sozialer Aspekt) und die ausdruckhche Festschrei- 
bung des Grundsatzes der VerhiiltnismaBigkeit (§ 2). Das Gesetz nennt die mbgli- 
chen Zwangsmittel und die Voraussetzungen fiir ihre Anwendbarkeit. Dieses 
Gesetz wurde von dem Paket der Verfahrensgesetze verhaltnismaBig am wenigsten 
novelliert. Als Weiterentwicklung neben Geldbetragsanpassungen ist eigenthch 
nur die Ausdehnung des Geltungsbereichs von Bundes- und Landes- auch auf 
Gemeindebehorden zu berichten (1949/151).

IV

Die Weiterentwicklung des Verwaltungsverfahrens 
im Wege von Teilkodifikationen

Es ist schon gesagt worden, daB bei der Erlassung der Verwaltungsverfahrens- 
gesetze von 1925 einige Bereiche von der Anwendung ausdriicklich ausgenommen 
waren und besonderer Regelung vorbehalten wurden. Es handelt sich um das 
Abgaben- und Finanzstrafverfahren, das Dienstrechtsverfahren sowie das Agrar- 
verfahren.

1. Von den genannten Materien wurde das Agrarverfahren zuerst einer Rege­
lung unterzogen: 1927 erging das Agrarverfahrensgesetz (AgrVG). Das Gesetz 
sieht grundsiitzlich die Anwendung des AVG vor mit einigen Abweichungen zu 
Gunsten von Regelungen in Materiengesetzen und Sonderbestimmungen fiir das 
Vcrfahren vor den Agrarscnaten. Besonderheiten gelten vor allem fiir das Verfah- 
rcn der Grundstiickszusammenlegung (Kommassation).

2. Bis zur nachsten Verfahrensregelung dauerte es dann 30 Jahre. Das Jahr
1958 brachte gleich zwei weitere derartige Teilkodifikationen.

Zuerst genannt sei das Dienstrechtsverfahrensgesetz (DVG) BGB1 1958/54. ZU 1



Solange diese Teilkodifikation noch nicht existierte, hatten hier (neben einzelnen 
Verfahrensvorschriften in Materiengesetzen) nach der Judikatur des VwGH Jene 
im AVG niedergelegten allgemeinen Verfahrensgrundsatze" Anwendung zu fin- 
den, „die schon im Wesen jedes rechtsstaatlichen Verwaltungsverfahrens begrfin- 
det sind,"27 nicht jedoch die konkreten Vorschriften des AVG, insb. nicht die 
Formvorschriften. Um diesen der Rechtssicherheit im offentlichen Dienstrecht 
abtraglichen Zustand zu beenden, schuf man als eine Art Spezialgesetz zum AVG 
das DVG. Dies deshalb, um nicht das AVG in weiten Teilen duplizieren zu miissen, 
aber auch, um die weitere uneingeschrankte Verwendbarkeit der umfangreichen 
Judikatur zu sichern. Gegenstand des DVG sind alle aus einem offentlich-rechtli- 
chen Dienstverhaltnis (Beamtendienstverhaltnis) resultierenden Rechtsfragen und 
Verwaltungsagenden (z. B. Bewilligung eines Gehaltsvorschusses, Gewahrung von 
Sonderurlaub usw.).

Von den Besonderheiten des DVG sei nur erwahnt, daB es fur viele Faile eine 
besonders vereinfachte Form der Entscheidung ermoglicht. Soweit es nicht um die 
Begriindung, Anderung oder Aufhebung des Dienstverhaltnisses geht, kann der 
Bescheid auch ohne vorausgegangenes Ermittlungsverfahren ergehen und dem 
Adressaten miindlich oder sogar bloB durch Akteneinsicht zur Kenntnis gebracht 
werden („Dienstrechtsmandat“ im Sinne des § 9 DVG); diese „formlose Form" ist 
fur Entscheidungen im Dienstbetrieb besonders einfach und praktisch.

3. Der andere groBe, im Jahre 1958 in Angriff genommene Bereich war das 
Finanzstrafverfahren. Dieser Bereich war in Osterreich seit jeher weitgehend den 
Verwaltungsbehorden iibertragen. Nach der deutschen Okkupation 1938 ist in 
Osterreich sowohl das materielle deutsche Steuerrecht als auch das deutsche Ver- 
fahrensrecht, namlich vor allem die Reichsabgabenordnung (RAD), eingefiihrt 
worden. In diesen Vorschriften war insb. die Verhangung von Freiheitsstrafen den 
(ordentlichen) Strafgerichten vorbehalten.

Schwierigkeiten bereitete die Neuregelung von Beginn an, insb. durch die 
haufigen Verweise auf das deutsche Strafgesetzbuch und die deutsche StrafprozeB- 
ordnung, die jedoch in Osterreich nicht in Geltung gesetzt worden waren. Mit der 
Einfiihrungsverordnung (Verweisungen galten als solche auf osterreichisches 
Recht) und einer Verordnung uber das gerichtliche Steuerstrafverfahren in der 
Ostmark (23. 6. 1939 deutsches RGB1 I S. 1046) versuchte man die Probleme zu 
iiberbrucken.

Nach der Befreiung Osterreichs 1945 kam eine Riickkehr zum friiheren bster- 
reichischen Steuersystem und zum zugehdrigen Verfahrensrecht aus praktischen 
Griinden nicht mehr in Betracht. Aber erst 1957 gelang die Schaffung eines neuen 
modernen Finanzstrafgesetzes. Dieses fiberantwortet Delikte mit groBerem Un- 
rechtsgehalt den Gerichten, geringfugigere Finanzdelikte fiberlaBt es den Verwal- 
tungsbehorden.

Die Abgrenzung wird einerseits von der Strafdrohung, andererseits von der 
Hohe des strafbestimmenden Wertbetrages geleitet. Auf Details des Finanzstrafge­
setzes 1958 kann hier nicht eingegangen werden. Regelungstechnisch wiihlte man 
jedenfalls nicht den Weg einer erganzenden Kodifikation (wie beim Agrar- und im 
Dienstrechtsverfahren), sondern man schuf eine detaillierte, fiber die allgemeine 
Verfahrensgesetze hinausgehende Kodifikation des Finanzstrafverfahrens (ca. 260 
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4. Auch im Bereich des allgemeinen Abgabenverfahrens war die schon im 
Jahre 1925 geplante Sonderregelung bis 1938 nicht zustande gekommen. (Es galten 
daher die verstreuten und uneinheitlichen Bestimmungen in den materiellen Ab- 
gabengesetzen des Bundes und der Lander.)" ’ Wahrend der deutschen Okkupation 
gait in Osterreich, wie schon erwahnt, die Reichsabgabenordnung von 1931. Sie 
wurde 1945 im Rahmen der Rechtsiiberleitung formell rezipiert, de facto also 
beibehalten. Ab 1950 wurde an einer umfassenden Kodifikation gearbeitet, aber 
erst 1961 wurde die neue Bundesabgabenordnung (BAO) erlassen.31 Sie regelt 
grundsatzlich das Verfahren fiir bundesrechtlich geregelte Abgaben und fiir Zolle 
sowie fiir bundesrechtlich geregelte Beitrage an offentliche Fonds oder Korper- 
schaften offentlichen Rechts und sinngemaB u. a. in Monopolangelegenheiten.

Von den besonderen Eigenheiten der BAO seien die wichtigsten hervorgeho- 
ben:

__ Der Staat tritt durch die Finanzbehorde dem Biirger (Steuerpflichtigen) 
sowohl als Glaubiger wie als Behorde gegeniiber. Diese beiden Funktionen sind 
organisatorisch nicht getrennt. Daher sind die rechtsstaatlichen Elemente des 
Verfahrens (und der Grundsatz von „Treu und Glauben“)32 besonders wichtig.

__ Das osterreichische Finanzverfahren kennt nur zwei Instanzen (I. Instanz: 
Finanzamt — II. Instanz: Finanzlandesdirektion), aber dennoch zwei Stufen der 
Rechtsmittel. Die Berufung gegen Bescheide der I. Instanz ist namlich grundsatz­
lich zuerst durch „Berufungsvorentscheidung“ derselben I. Instanz zu erledigen; 
erst ein gegen diese Entscheidung gerichtetes Rechtsmittel ist aufsteigend (devolu- 
tiv) und geht an die II. Instanz. Diese Abweichung des Rechtsmittelverfahrens 
gegeniiber der sonstigen Verwaltung ist evidentermaBen zur Bewaltigung der 
groBen Zahl von Verfahren im Sinne der Verfahrensokonomie eingerichtet.

— Aus — verstandlichem — fiskalischem Interesse hat der Gesetzgeber im 
Finanzverfahren zur Herstellung rechtsrichtiger Besteuerung die Wiederaufrollung 
abgeschlossener Verfahren auch nach vielen Jahren in betrachtlichem Umfang 
zugelassen (Durchbrechungen der Rechtskraft!).

__ Die Computerisierung der Finanzverwaltung ist in Osterreich friih begon- 
nen worden und inzwischen nahezu vollendet. Demzufolge gibt es fiir nahezu alle 
Steuerarten Computer-Bescheide. Auch die gesamte Kontofiihrung der Abgaben- 
konten ist in einem Bundes-Rechenzentrum zusammengefaBt, was Auswirkungen 
auf das Verfahren hat (z. B. Verzugszinsen, Falligkeiten, Gutschriften usw.).

V

Rechtspolitische Desiderate

1. Mit der Bundesabgabenordnung von 1961 wurde die letzte groBere Rege- 
lungsliicke im Bereich der Hoheitsverwaltung geschlossen. so daB auf diesem 
Sektor fast nichts mehr regelungsfrei geblieben ist.

Eine Ausnahme bilden die sog. verfahrensfreien Verwaltungsakte. Hier han- 
dell es sich urn faktische Amtshandlungen, die in der Legalterminologie auch als 
„Akte unmittelbarer verwaltungsbehordlicher Befehls- und Zwangsgewalt be- 203 



zeichnet werden. Sie entziehen sich wohl ihrer Natur nach (begrifflich) einer 
Verfahrensregelung; gabe es ein Verfahren hiefiir, waren sie nicht mehr „verfah- 
rensfrei" bzw. ,,unmittelbar“ wirksam. Rechtsschutz dagegen bieten die Beschwer- 
demoglichkeiten an die Gerichtshofe des offentlichen Rechts (VfGH, VwGH). Ab 
1992 sollen in solchen Fallen statt der Gerichtshofe offentlichen Rechts die in den 
Landern einzurichtenden „unabhangigen Verwaltungssenate“ in letzter Instanz 
entscheiden. (Allerdings sind die sich gerade dort haufenden faktischen Amtshand- 
lungen im Finanzstrafverfahren noch gar nicht beriicksichtigt!)

Insgesamt sieht man, daB im osterreichischen Verwaltungsverfahren seit der 
Kodifikation von 1925 keine groBen Umwalzungen mehr stattgefunden haben, es 
kam nur zu einer sachten Fortbildung, meist in Anpassung an den technischen 
Fortschritt.

2. Nach dem 2. Weltkrieg sind allerdings mit der Etablierung des modernen 
Leistungsstaates auch neuartige Verwaltungsprobleme enstanden, die eigentlich 
eine Kodifikation dieser neuen Verwaltungsverhaltnisse erfordern wiirden.

a) Zu nennen ist in dem Zusammenhang die sog. Privatwirtschaftsverwaltung, 
d. h. jener Bereich, in dem der Staat mit Mitteln und Formen des Privatrechts 
offentliche Verwaltungszwecke verfolgt. Besonders in der Forderungsverwaltung 
(Subventionen) ware ein gesetzlich geregeltes Verfahren durchaus wiinschenswert, 
und zwar auch und gerade dann, wenn ein Rechtsanspruch auf Forderung nicht 
besteht.

Es wurden auch schon in den 60er Jahren Ideen geauBert, wie ein solches 
Verfahren aussehen konnte: Ein namhafter Privatrechtler33 nimmt an, daB man in 
diesem Teilbereich der Privatwirtschaftsverwaltung im wesentlichen mit der An- 
wendung des Privatrechts auskommen konnte, wenn man sich als offentlich-recht- 
liche Elemente noch die Gebote der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit der Ver- 
waltung und die Anwendung der Grundrechte dazudenkt. Wo der Staat allerdings 
eine marktbeherrschende Stellung einnimmt, fordert auch er eine ahnlich starke 
Bindung der Verwaltungsstellen wie in der Hoheitsverwaltung. Er schlug vor, das 
Legalitatsprinzip in diesem Bereich nur auf die Willensbildung der beteiligten 
Verwaltungsorgane und nicht auf das Vertragsverhaltnis zum Partner zu beziehen 
und unter anderem fiir das Verfahren der Vertragspartnerauswahl genaue gesetzli- 
che Regeln zu schaffen, etwa eine offentliche Ausschreibung vorzusehen oder 
ahnliches.

b) Ein ahnlich sensibler Bereich ist die Vergabe offentlicher Auftriige. Hier 
gab es zahlreiche Entwiirfe, 1982 sogar eine Regierungsvorlage, die aber nicht 
Gesetz geworden ist. Dieser letzte Entwurf34 sah einen umfassenden Geltungsbe- 
reich (Gebietskorperschaften, Sozialversicherungstrager, Stiftungen, Fonds, An- 
stalten usw.) und grundsatzlich die offentliche Auschreibung im Prinzip fiir alle 
Auftrage vor. Nur in genau begrenzten Fallen sollten andere Modalitaten, z. B. 
offentliche Interessentensuche fur wissenschaftliche Leistungen oder eine freihan- 
dige Vergabe moglich sein, wofur aber ebenfalls ein (vereinfachtes) Verfahren 
vorgesehen war. Weitere Verfahrensregeln betrafen: Angebotsfrist, Angebotseroff- 
nung, Konkurrentenklage usw. Leider konnte fiir diese Losung bisher kein politi- 
scher Konsens gefunden werden.35 Vergabeverfahrensvorschriften findet man in 
Osterreich heute in der (rechtlich an sich unverbindlichen) ONORM A 2050 von 
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verbindlich erklart worden ist — daraus kann allerdings der einzelne keine (Verfah- 
rens-) Rechte ableiten.

3. In jiingster Zeit wird auch die Einraumung von Verfahrensrechten unab- 
hangig vom Bestehen oder Nichtbestehen materieller Rechte diskutiert:

a) Ein wichtiger Fall ware z. B. die Einraumung einer Parteistellung bei der 
Bewerbung um die Anstellung im offentlichen Dienst. Zumal man vor der Anstel- 
lung keine Rechtsbeziehung zum Staat hat, sehr wohl aber ein legitimes Interesse 
an der Auswahlentscheidung, ware die Entscheidung durch formlichen Verwal- 
tungsakt mit Begriindung wiinschenswert.36

b) Einen weiteren Diskussionspunkt bildet die Frage der Burgerinitiativen 
bzw. die Partizipation interessierter Personen (insb. bei GroBprojekten), wed in 
diesen Fallen die Parteistellung uber den Kreis der unmittelbar Betroffenen und 
damit liber den Parteibegriff des AVG hinausginge. Die Folge ware eine Loslosung 
der formellen Parteistellung von der materiell-rechtlichen Grundlage, also ein 
Trend weg von der Verteidigung subjektiver Rechte hin zur Artikulierung beliebi- 
ger Interessen. Wollte man praktisch jedermann Parteistellung geben, so ware es 
in solchen ,,Massenverfahren“ natiirlich fiir die Behbrde auch sehr schwer oder 
nahezu unmoglich, die gesetzliche Entscheidungsfrist (von 6 Monaten) einzuhal- 
ten.37

VI

Gesamtbeurteilung

Trotz dieser in neuerer Zeit manifest gewordenen Mangel bzw. Wiinsche kann 
Osterreich stolz sein, eine der ersten und zugleich sehr ausgereiften Kodifikationen 
des Verwaltungsverfahrens zu besitzen. Sie war fiir eine Reihe von Staaten (CSR 
1928, Polen 1928 und Jugoslawien 1930) vorbildlich. Der Gedanke eines einheitli- 
chen Verfahrensgesetzes wurde auch noch nach dem 2. Weltkrieg fiir zahlreiche 
Staaten maBgebend (CSSR 1955, Jugoslawien 1957, Ungarn 1957, Spanien 1958).

Die osterreichische Kodifikation besteht in einfachen, klaren und auch fiir 
verschiedene Zeitumstande tauglichen Normen. Auch wenn sie im BewuBtsein der 
Bevolkerung noch nicht so stark verankert sind wie die traditionellen Gerichtsord- 
nungen, waren die osterreichischen Verwaltungsverfahrensgesetze ein bahnbre- 
chendes Werk. Ihre grundlegende Philosophic ist die, daB Verwaltungsverhaltnisse 
wie andere Rechtsbeziehungen etwa im Justizrecht der rechtlichen Regelung und 
Beurteilung zugiinglich sind38 und daB Rechtsschutz und Rechtsgleichheit die 
Anwendung formalisierter Regeln bedingen. Damit wurden die osterreichischen 
Gesetze nicht so sehr im Detail als im Grundsatz fiir eine Reihe spaterer (europai- 
scher) Kodifikationen zum Vorbild.39 Neu thematisiert wird unter anderem die 
Frage, was alles Gegenstand einer Regelung des Verfahrensrechts sein kann und 
soil. Zunehmend werden auch Interne der Verwaltungsfiihrung (Aktenfuhrung, 
Entscheidungsvorbereitung, Willensbildung- und Approkationsregeln) als fur den 
Burger relevant und einer gesetzlichen Regelung zugiinglich angesehen.

AuBerdem scheint der jungste technische Fortschritt nun eine widerspruchli- 
che Entwicklung auszuldsen: Die auBere Form der Verwaltungsakte und die 205



Aktenfuhrung konnen perfektioniert und standardisiert werden. Zugleich erfahrt 
die „innere Form" der Verwaltungsakte und der Verwaltungsfuhrung eine gewisse 
„Entformalisierung“. Man wird diese Entwicklung aufmerksam verfolgen und 
geeignete neue Rechtsformen finden miissen, damit die Grundwerte eines biirger- 
freundlichen und rechtsstaatlichen Verwaltungsverfahrens bewahrt werden.
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Tatigkeit einer Behorde bezieht.

18 Daher muB z. B. der Jurist einer Bezirksverwaltungsbehorde nicht mehr nachdenken, ob er als 
Naturschutzbehorde oder als Wasserrechtsbehorde jeweils spezielle Verfahrensnormen anwenden miiB- 
te. Es gelten in all diesen Fallen grundsatzlich gleichartige Regeln.

19 Dies ist der Grundzug der ersten umfangreicheren Novellierung des Gesetzes aus dem Jahr
1982 (!), BGB1 199. . r

20 So die Judikatur des VgGH! Im Gegensatz dazu meint der Verwaltungsgerichtshof, daB die 
Unterschrift zumindest auf der Urschrift (d. h. im Akt) nach wie vor erforderlich ist.

21 Das Problem stellt sich verscharft angesichts der in Osterreich jiingst eingefuhrten umfassenden 
Auskunftspflicht der Behorden (Art. 20, Abs. 4 B-VG i. d. F. BGB1 1987/285, naher ausgefuhrt im 
Auskunftspflicht-G. BGB1 1987/287 und Auskunftspflicht-Grundsatzgesetz BGB1 1987/286).

22 Beispiele bei Antoniolli, W.—Koja, F., Allgemeines Verwaltungsrecht. 2. Aufl., Wien 1986, 476 
und Mannlicher, E._ Quell, H., Das Verwaltungsverfahren I, 8. Aufl., Wien 1975, 203. Vgl. auch jiingst 
§96, Satz 3 Bundesabgabenordnung (i. d. F. BGB1 1987/312).

23 Entwurf fur ein Bundesgesetz, mit dem das Allgemeine Verwaltungsverfahrensgesetz, die 
Bundesabgabenordnung und das Zustellgesetz geandert werden (Bundeskanzleramt GZ 601.661 / I-V/l / 
89 vom 7.8. 1989).

24 Zentraler Regelungsinhalt eines „Erweiterte Wertgrenzennovelle 1989“ betitelten Sammelan- 
derungsgesetzes (BGB1 1989/343) war neben der Anpassung zivilrechtlich maBgebender Wertgrenzen 
an die heutige Kaufkraft die Ermoglichung von Eingaben sowie die Ubermittlung gerichtlicher Erledi- 
gungen (lurch Inanspruchnahme eines unmittelbaren Datentransfers. Mit diesen elektronischen Einga­
ben und Erledigungen wurde in Osterreich absolutes Neuland betreten. Damit ist nach der Umstellung 
von Grundbuch und Handelsregister auf EDV ein weiterer Anwendungsbereich fur die neuen Techno- 
logien geschaffen worden. Zunachst sind nur Rechtsanwalte, Notare und Organe, die befugt sind, eine 
Gebietskorperschaft bei Gericht zu vertreten (Finanzprokuratur und gleichgestellte Organe), berech- 
tigt, Eingaben im Weg des elektronischen Rechtsverkehrs einzubringen. Dieser Personenkreis unterliegt 
einer strengen ofTentlich-rechtlichen Verantwortung; ein MiBbrauch dieser Befugnis zoge fur die 
Betroffenen schwere disziplinare Folgen nach sich. Nach einer Verordnung des Justizministers (BGB1 
1989/600) konnen grundsatzlich Mahnklagen beim Bezirksgericht elektronisch angebracht werden. 
Eine Anbringung durch Bildiibertragung (Telefax) ist jedoch unzulassig. Zur Koordinierung der 
verschiedenen elektronischen Datenverarbeitungsanlagen bei den Einbringern fungiert Radio Austria 
in Wien als obligatorische Ubermittlungsstelle. Einbringungsdatum ist der Tag der Ubernahme der 
Klagedaten durch die Ubermittlungsstelle. Dies ist dem Einbringer sofort mitzuteilen. Teilnahmevor- 
aussetzung fur den elektronischen Rechtsverkehr ist fur den Einbringungsberechtigten ein sog. An- 
schriftcodc, der verschiedene Kenndaten enthalt. Diese Codes sind von den jeweiligen gesetzlichen 
Vertretungen bzw. vom Justizminister auf Antrag oder von Amts wegen zu erstellen. Fur den Bereich 
der offentlichen Verwaltung sollen die Regelungen im wesentlichen diesem Modell folgen.

25 Vdg. des BMF BGB1 1990/102 uber die Zulassung von Telekopieren zur Einreichung von 
Anbringen an BMF und an die FLD.

26 Verkehrsrecht-Anpassungsgesetz BGB1 1971/274.
27 328 BlgNR VIII. GP; VwSlg 1191/1950.
28 Das Finanzstrafgesetz umfaBt also sowohl gerichtliches Strafverfahren als auch Finanz(verwal- 

tungs)strafverfahren!
29 2 28 BlgNR IX GP.
30 Deutsches RGB1 1931,1, S. 161; dazu auch das Steueranpassungsgesetz 1934, Deutsches RGB1, 

1, S. 925.
31 Die darin enthaltenen materiell-rechtlichen Regelungen — eine Art ..allgemeiner Teil des 

(materiellen) Steuerrechts — verhinderten eine auf Art. 11, Abs. 2 der osterreichischen Bundesverfas- 
sung gestiitzte Erlassung mit Wirkung auch fiir die Lander, zumal diese nicht bereit waren, sich so 
weitgehend einbinden zu lassen und ihre Zustimmung versagten. Ein wichtiges Argument war, daB es 
sich eben nicht nur urn die Vcreinheitlichung des Vcrfahrensrechts handeln wurde. Auch uber ent- 
sprechende Verfassungsbestimmungen, die diese Regelungen salviert hatten, konnte zwischen Bund und 
Landern keine Einigung erzielt werden. Deshalb gilt die Bundesabgabenordnung nur fiir bundesrccht- 207



lich geregelte Abgabcn, vergleiche §§1,2 BAO; zur Entstehungsgeschichte und den Hauptinhalten der 
Regelung siehe Stoll, Die neue Bundesabgabenordnung, Osterreichische Steuerzeitung 1961, 169 und 
Melichar, Finanzverfahren und Rechtsstaat, Graz 1962. Erwahnt sei noch, daB der Bund die vordem 
auch fiir die Lander geltende Reichsabgabenordnung ersatzlos aufhob. Da die Lander solcherart 
gleichsam ohne Verfahrensrecht dastanden, muBten sie zunachst die Reichsabgabenordnung wieder 
provisorisch fiir ihren Bereich in Geltung setzen, bis sie sich nach und nach jeweils eine eigene 
Landesabgabenordnung schufen.

32 Daruber zuletzt Werndl, Treu und Glauben im Abgabenrecht, in: Steuern im Rechtsstaat 
Stoll-FS, Wien 1990, 375 ff.

33 Bydlinski, Die privatwirtschaftliche Tatigkeit des Staates in privatrechtlicher Sicht, Juristische 
Blatter 1968, 9.

34 Entwurf eines Bundesgesetzes iiber die Vergabe von Leistungen, 996 BlgNR XV. GP.
Vgl. hiezu Korinek, Rill (Hrsg.), Zur Reform des Vergaberechts. 1985.

36 Die herrschende Lehre nimmt keine Parteistellung an. Anderer Ansicht Dearing, Die Parteistel- 
lung im dienstrechtlichen Ernennugsverfahren, Osterreichische Juristenzeitung 1987, 648.

Vgl. Mayer, Zur „Demokratisierung“ des Verwaltungsverfahrens, Die Verwaltung 1987, 29.
38 Vgl. Keisen, Allgemeine Staatslehre. 1925, 236 ff., 242.
39 Vgl. z. B. Ule-Becker, Verwaltungsverfahren im Rechtsstaat (1964), der in seinen Bemerkungen 

zum Musterentwurf eines (deutschen) Verwaltungsverfahrensgesetzes das osterreichische Vorbild am 
ausfiihrlichsten wiirdigt.
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Die staatliche Forschungsforderung 
in Osterreich

ERWIN MELICHAR

I
„Die Wissenschaft und ihre Lehre ist frei“, bestimmt Art. 15 des Staatsgrund- 

gesetzes uber die allgemeinen Rechte der Staatsbiirger, RGB1 Nr. 142/1867, das 
durch Art. 149 des Bundes-Verfassungsgesetzes (B-VG) als Bestandteil der republi- 
kanischen Verfassung Osterreichs iibernommen worden ist.

Dies bedeutet, daB in Osterreich jedermann forschen darf, sofern er dadurch 
nicht gegen andere Verfassungsbestimmungen oder durch solche gedeckte einfach- 
gesetzliche Bestimmungen verstoBt. Von dieser Forschungsfreiheit wird tatsachlich 
auch in den verschiedensten Formen Gebrauch gemacht; die Vielfalt reicht vom 
einzelnen Privatgelehrten bis zu den staatlichen Forschungsanstalten des Bundes 
und der Bundeslander. Auch internationale Forschungsinstitute bestehen1; von 
diesen soil aber hier nicht die Rede sein. Auch die durch Bund und Lander 
unmittelbar betriebenen Forschungseinrichtungen sollen hier nicht behandelt wer­
den Dazu sei nur angemerkt, daB das B-VG keine einheitliche Forschungskompe- 
tenz festlegt, sondern daB dann, wenn die Forschung nach Art der Hoheitsverwal- 
tung erfolgen soil, Bund und Lander eine solche nur durchfuhren durfen, wenn 
ihnen die entsprechende Sachkompetenz2 zur Verfugung steht, sie aber volhg frei 
sind, wenn fur die Forschung der Weg der Privatwirtschaftsverwaltung beschritten 
wird, der wegen dieses Freiraumes auch regelmaBig gewahlt wird.

In der Folge sollen also nur jene rechtlichen Gebilde dargestellt werden, die 
durch Bund und Lander die Forschung anderer fordern. Dabei darf nicht iiberse- 
hen werden, daB die rein private — nicht staatlich geforderte — Forschung (vor 
allem jene durch wirtschaftliche Unternehmungen in Rahmen ihrer betriebswirt- 
schaftlichen Zielsetzungen) von groBer Bedeutung ist, und ebenso die rein personli- 
chen Forschungsarbeiten von Gelehrten auf der Universitatsebene. Nicht unbe- 
deutend ist auch die auf privater Initiative beruhende Bildung von Vereinen3 zur 
allgemeinen Forschungsforderung4 oder zur Forderung bestimmter Forschungs­
einrichtungen.5

Festzuhalten ist schlieBlich, daB auch die private Forschung indirekt dadurch 
gefbrdert wird, daB einerseits

1. Aufwendungen fiir die Entwicklung, Verbesserung oder Sicherung von 
volkswirtschaftlich wertvollen Erfindungen und Zuwendungen aus dem Bctriebs- 
vermogen an bestimmte Institutionen zur Durchfiihrung von Forschungsaufgaben 209



als Betriebsausgaben gelten und sich daher bei der Einkommen- (Korperschafts-) 
Steuer als gewinnmindernd auswirken und anderseits6

2. bestimmte Beziige und Beihilfen zur Forschungsforderung beim Empfanger 
steuerfrei sind.7

II

Bei der staatlichen Forschungsforderung konnen drei Haupttypen unterschie- 
den werden:

1. unmittelbare Forderung aus dem Bundes- oder dem Landesbudget,
2. organisatorische Einbindung staatlicher Stellen in die Gestion von For- 

schungseinrichtungen,
3. nicht derart gebundene allgemeine Forschungsforderung im Einzelfall 

durch besondere staatliche Organisationen.
In den Fallen 2 und 3 erfolgt die Forderung durch vom Staat verschiedene 

Rechtstrager, sogenannte ,,Subventionsvermittler“.8 Dabei kommt es zu einem 
kooperativen Zusammenwirken dieser Rechtstrager sowohl mit den Subventions- 
empfangern als auch mit den Stellen, die tatsachlich die finanziellen Mitteln zur 
Verfiigung stellen (hier insbesondere beziiglich der Forschungsziele und der For- 
schungsschwerpunkte).9

Ill

Die unmittelbare Forderung aus dem Budget wirft im allgemeinen nur budget- 
rechtliche Fragen auf.

Besonders zu erwahnen als eine besondere Forderungsform ist nur die Verlei- 
hung von Forschungspreisen durch staatliche Institutionen. Solche Preise werden 
sowohl vom Bund als auch von den Landern und von Selbstverwaltungskorpern 
vergeben. Obwohl fur solche Preise regelmaBig ein „Statut“ besteht, in dem die 
Ziele, die mit dem Preis verbunden werden, das mit der Verleihung beauftragte 
Organ und Verfahrensbestimmungen festgelegt werden,10 ergeben sich keine be- 
sonderen rechtlichen Probleme, weshalb sich ein Eingehen auf Details eriibrigt.

Im weiteren Sinn dienen der Forschungsforderung die — meistens nur auf 
Grund von Budgetansatzen — vor allem vom Bund und den Landern vergebenen 
Forderungsbetrage zum Zwecke der Drucklegung wissenschaftlicher Arbeiten 
(Diplomarbeiten, Dissertationen, Habilitationsschriften) sowie letzten Endes auch 
die gesetzlich vorgesehenen oder freiwillig gegebenen Studienstipendien.

Naher einzugehen ist nun im folgenden — wenigstens beispielsweise11 — auf 
die beiden anderen Konstruktionen staatlicher Forschungsforderung.

IV

Der Vielfalt der Formen einer organisatorischen Einbindung staatlicher Stel­
len in die Gestion von Forschungsinstituten sind kaum Grenzen gesetzt. Daher 
seien nur einige typische Bcispiele genannt:

I . Am schwachsten ist die Einbindung bei der Osterreichischen Akademie der 
Wissenschaften. Sie wurde mit Patent vom 14.5.1847 von Kaiser Ferdinand I. als210



Kaiserliche Akademie der Wissenschaften in Wien“ gegrundet und von der 
Republik durch Bundesgesetzt, BGB1 569/1921, (AkG) ubernommen. Nach § 2 
ihrer Satzung (AkS)12 ist sie „eine unter dem besonderen Schutz des Bundes 
stehende juristische Person11, die in ihrem satzungsgemaBen Wirkungskreis von 
den Bundes- und Landesbehorden unabhangig ist, soweit nicht ihre Satzung 
Ausnahmen anordnet. Ihre Aufgabe ist es, die Wissenschaft in jeder Hinsicht teils 
durch selbstandige Forschungen ihrer Mitglieder, teils durch Anregung und Unter- 
stiitzung fremder Leistungen zu fordern, Arbeiten streng wissenschaftlichen Inhal- 
tes der Veroffentlichung zuzufiihren und den Bundes- und Landesbehorden auf 
Verlangen Gutachten in wissenschaftlichen Fragen zu erteilen. Sie hat bei Erful- 
luna ihrer Aufgabe den Anspruch auf Schutz und Forderung durch den Bund (§ 2 
AgK tVm § 1 AkS). Sie wahlt ihre Mitglieder selbst; die Wahl der Mitglieder ihres 
Prasidiums (Prasident, Vizeprasident, zwei Sekretare) bedurfen der Bestiitigung 
durch den Bundesprasidenten. Die Akademie erhalt vom Bund eine jahrliche 
Geldzuwendung zur Bestreitung des Personal- und Sachaufwandes.1'

Bis vor wenigen Jahrzehnten erfolgte die Tatigkeit der Akademie vorwiegend 
durch ihre Mitglieder selbst, sei es einzeln oder in projektbezogenen Kommissio- 
nen Hiezu trat nun in letzter Zeit eine vielfaltige Forschungstatigkeit in neuen 
Forschungsinstituten und in Kommissionen mit starker auswartiger Beteiligung 
und wissenschaftlichen Angestellten. Derzeit gibt es 16 Akademie-Forschungsin- 
stitute unterschiedlicher GroBe. So hat die Akademie eine Entwicklung von der 
Gelehrtengesellschaft zur Forschungsakademie genommen.

Die Akademie ist also eine weitgehend selbstandige wissenschaftliche Institu­
tion die in ihrer Tatigkeit nur durch die ihr aus dem Bundesbudget zugewiesenen 
Mittel (zusatzlich anderer Zuwendungen) beschrankt ist und die Forschung durch 
eigene Institute und die Forderung der Forschung anderer selbst bestimmt; die 
Einbindung staatlicher Organe erfolgt nur dadurch, das Satzung und Wahl des 
Prasidiums der Bestatigung des Bundesprasidenten bedurfen.

2 Der Jubilaumsfonds der Osterreichischen Nationalbank ist fiir die For- 
schungsforderung von besonderer Bedeutung, weil er uber bedeutende finanzielle 
Mittel verfiigt.15 .. , .

Die Osterreichische Nationalbank (ONB) hat nach ihrer Zweckbestimmung 
zur Forschungsforderung keine unmittelbare Beziehung. Sie ist nach dem Natio- 
nalbankgesetz, BGB1. 50/1984,17 die Notenbank der Republik Osterreich, und dem 
entspricht auch ihre Organisation. Sie ist eine Aktiengesellschaft mit den in diesem 
Gesetz normierten Sonderbestimmungen. Die Halfte des Grundkapitals hat der 
Bund gezeichnet; welche Personen und Untemehmungen zur Zeichnung des restli­
chen Grundkapitals zugelassen sind, bestimmt die Bundesregierung. Ihre Organe 
sind die Generalversammlung, der Generalrat und das Direktorium, das die lau- 
fenden Geschafte fuhrt. Der Prasident des Generalrates wird vom Bundesprasiden­
ten ernannt, die beiden Vizepriisidenten und 5 Mitglieder werden von der Bundes­
regierung ernannt und die anderen Mitglieder von der Generalversammlung ge- 
wahlt. Die Mitglieder des Direktoriums werden vom Generalrat bestellt. Der 
staatliche EinfluB ist also sehr stark. Organisatorisch gesehen ist zwar der Bund nur 
in der Generalversammlung als Aktionar unmittelbar tatig, ei kann aber durch die 
Ernennungsrechte des Bundesprasidenten und der Bundesregierung auch mittelbar 
sehr kraftig an der Gestion der ONB einwirken. 211



Die ONB hat nun im Jahre 1966 anlaBlich ihres 150jahrigen Bestehens einen 
Jubilaumsfonds gegriindet. Dieser dient „der Forderung von Forschungs- und 
Lehraufgaben der Wissenschaft, beispielsweise der Forderung wissenschaftlicher 
Arbeiten und der Finanzierung der Anschaffung von wissenschaftlichen Geriiten 
und Einrichtungen“. Der Fonds hat keine eigene Rechtspersonlichkeit, die in ihm 
zusammengefaBten Werte werden aber abgesondert vom iibrigen Vermbgen der 
ONB verwaltet. Die Mittel des Fonds werden zur Finanzierung von Forschungs- 
projekten bereitgestellt. Ais Projekttrager konnen nur Institutionen fungieren, die 
gemeinniitzigen Zwecken dienen und nicht gewinnorientiert sind, bzw. physische 
Personen nur dann, wenn das Projekt nicht auf die Erzielung von Gewinn gerichtet 
ist.

Die Besonderheit dieser Konstruktion besteht darin, daB die Fbderungsmittel 
des Fonds nicht aus dem Bundesbudget stammen, sondern aus dem Vermbgen der 
ONB, das aber doch zur Halfte aus der Aktienzeichnung des Bundes stammt.

3. Aus dem Bereich der Forschungsfbrderung durch die Bundeslander sei ein 
Beispiel aus der Steiermark gebracht.

a) Das Joanneum in Graz wurde 1811 als Stiftung Erzherzogs Johann von 
Osterreich gegriindet. Es ist heute das Steiermarkische Landesmuseum. Nach der 
gegenwiirtig geltenden Satzung aus dem Jahre 1987 hat es u. a. die Aufgabe, die 
„Kenntnis der Steiermark auf alien Gebieten wissenschaftlicher Forschung" zu 
fbrdern. Es entfaltet in dieser Richtung eine eigene Forschungstatigkeit. Eine 
Forderung der Forschung anderer ist nicht vorgesehen. Sein Direktor, dessen 
Stellvertreter und die Abteilungsleiter sind Bedienstete des Landes Steiermark. Als 
unterstiitzendes und beratendes Organ bestellt die Steiermarkische Landesregie- 
rung ein Kuratorium. Seine Tatigkeit wird durch das Landesbudget finanziert.

b) AuBerdem besteht seit 1987 in der Steiermark eine „Forschungsgesellschaft 
Joanneum". Sie ist eine Gesellschaft mit beschrankter Haftung. Sie steht im 
alleinigen Eigentum des Landes und erhalt von diesem eine Basisfbrderung zur 
Verbesserung und Sicherstellung der Infrastruktur der Forschungseinrichtungen, 
zur Ausweitung der Forderung von Forschungs- und Entwicklungsprojekten bis 
zu den Erfordernissen der Demonstration und der Untersuchungen uber ihre 
wirtschaftliche Verwertbarkeit als Beitrag zu den Personal- und Betriebskosten 
und zur Intensivierung der internationalen Kontakte.18 Sie ist mit ca. 300 Mitarbei- 
tern das zweitgrbBte unabhangige Forschungsunternehmen Osterreichs mit dem 
Zweck der anwendungsorientierten Forderung von wissenschaftlichen Spitzen- 
leistungen.

In beiden Fallen forscht also das Land nicht selbst, sondern laBt die von ihm 
erwiinschte Forschungsarbeit durch eine von ihm dominierte Institution durchfiih- 
ren und bedient sich im zweiten Fall sogar dazu einer Rechtsform des Handelsrech- 
tes.19

4. Als interessantes Beispiel gemeinsamer Forschungsfbrderung durch mehre- 
re Bundeslander erwahnt sei das Institut fiir Fbderalismusforschung in Innsbruck. 
Es wurde von den Bundeslandern Tirol und Vorarlberg in der Form eines Vereines 
gegriindet, dem spater auch das Land Salzburg beigetretcn ist. Ziel des Instituts ist 
neben der Pflege und Verbreitung der Idee des Foderalismus in der Bevblkerung 
die „Unterstutzung der wissenschaftlichen Forschung und Entwicklung des Fbde- 

2 12 ralismus durch Forschungsauftrage und Erstellung von Gutachten", Abhaltung 



von Fachtagungen, Dokumentation, Information und Publikationen. Seit 1975 
erstellt es jahrlich einen „Bericht fiber die Lage des Foderalismus in Osterreich", 
der den Landtagen und den Landesregierungen der beteiligten Lander vorzulegen 
ist.20

Das Institut ist also eine wissenschaftliche Einrichtung, die auch der Forde- 
rung der Forschung anderer durch Forschungsauftrage dient und auf eine — in der 
Bundesverfassung vorgegebene — politische Zielsetzung ausgerichtet ist, die in den 
drei genannten Bundeslandern besonders geschatzt wird und nach ihrer Meinung 
einer soliden Grundlage bedarf. Das erklart auch die gewahlte Gestalt: Trager sind 
zwar die drei Bundeslander, ihr ZusammenschluB erfolgt aber in der jedermann 
zuganglichen Form eines Vereines.

5. Manchmal erfolgt die Forderung auch durch Vereine, in deren Organe 
Reprasentanten von staatlichen Organen vertreten sind, allerdings in verschiedener 
Form.

a) Zunachst besteht die Moglichkeit, daB kraft Vereinsstatut ein Vertreter des 
Bundes oder eines Landes Mitglied des Vorstandes ist.

b) In manchen Fallen sind Mitglieder von Vereinsorganen u. a. auch Vertreter 
der Bundesministerien, die aus ihrem Budget Beitrage fiir den Verein leisten, so daB 
also ein Rechtstrager (Bund) durch verschiedene seiner stationes fisci reprasentiert 
wird.21

c) Es gibt aber auch den Fall, das in den Vereinsorganen lediglich ad perso­
nam Inhaber staatlicher Funktionen gewahlt werden und damit dem Verein minde- 
stens zum Teil einen quasi-offiziellen Charakter geben. Ein Beispiel dafiir bietet die 
Ludwig-Bolzmann-Gesellschaft. Sie ist die groBte private Forschungseinrichtung 
Osterreichs. Sie ist eine Tragerorganisation von derzeit 78 Forschungsinstituten 
bzw. Forschungsstellen und sieht es als ihre wesentliche Aufgabe an, zur Schaffung 
einer ausreichenden Forschungsinfrastruktur im Bereich zwischen universitarer 
und auBeruniversitarer Forschung, insbesondere in gesellschaftspolitisch relevan- 
ten Bereichen, beizutragen und als Nahtstelle und Serviceeinrichtung zwischen 
wissenschaftlicher Forschung und praxisbezogener Anwendung zu fungieren. 
Auch sie ist ein Verein. Ihrem Vorstand gehorten 1987 u. a. der President des 
Nationalrates, ein fiir die Forschung zustandig gewesener Sektionschefdes Wissen- 
schaftsministeriums und der Magistratsdirektor von Wien an.22 Sie wird fast 
ausschlieBlich aus finanziellen Mitteln des Bundes finanziert.23 Die Zuwendung 
von staatlichen Mitteln an derart autonome Einrichtungen wirft natiirlich gewisse 
Kontrollprobleme auf.24

6. DaB neben diesen Institutionen noch zahlreiche andere mit ahnlicher oder 
anderer Konstruktion bestehen, die mehr oder weniger von der offentlichen Hand 
gefordert werden und die Forderung in der ihnen eigenen Art weitergeben, wurde 
schon erwahnt. Fiir die Forschung sind sie alle von Bedeutung,25 zum Teil sogar 
von sehr groBer, wie die von mir genannten Zahlen belegen. Um das Bild abzurun- 
den, ist noch darauf hinzuweisen, daB die wissenschaftlichen Vereine Osterreichs 
den nach ihren Mitgliederzahlen und nach ihrer Breitenwirkung bedeutendsten 
Teil des privatgemeinniitzigen Sektors der osterreichischen Wissenschaft bilden 
und in einem Dachverband zusammengeschlossen sind, dem Ende 1987 300 Verei­
ne aus alien Bundeslandern und praktisch aus alien Fachgebieten angehorten.21’ 
Dicser ,,Verband der wissenschaftlichen Gesellschaften Osterreichs" unterstiitzt 213



die Arbeit seiner Mitgliedsvereine u. a. dadurch, daB er subventioniert bzw. Sub- 
ventionen beschafft fur Publikationen in seinem Verlag, und ist insofern auch 
Subventionsvermittler, freilich nicht beschrankt auf staatliche Subventionen.

V

Mit dem Forschungsfbrderungsgesetz, BGB1. 377/1967, hat der Bund 
erstmals zwei mit Rechtspersbnlichkeit ausgestattete Fonds geschaffen: den Fonds 
zur Fbrderung der wissenschaftlichen Forschung (FWF) und den Forschungsfor- 
derungsfonds der gewerblichen Wirtschaft (FFF). Wenn dabei auch wirtschaftspo- 
litische Uberlegungen mit eine Rolle spielten, beabsichtigte man damit ganz allge- 
mein eine Aktivierung der Forschung.27 Die damit begonnene Bundesgesetzge- 
bung auf dem Gebiet der Forschung wurde in der Folge ausgebaut. Derzeit sind 
folgende Gesetze die Grundlage der Forschungsforderung durch den Bund: das 
Forschungsorganisationsgesetz (FOG), BGB1. 341/1981,28 das Forschungsfbrde­
rungsgesetz (FFG), BGB1. 434/19 82,29 und das (unter VI gesondert zu behandeln- 
de) Innovations- und Technologiefondsgesetz (ITFG), BGB1. 603/1987.

1. § 1 FOG legt die leitenden Grundsatze fur die Fbrderung von Wissenschaft 
und Forschung durch den Bund fest. In einer demonstrativen Aufzahlung werden 
genannt: die Freiheit der Wissenschaft und ihrer Lehre, die Vielfalt wissenschaftli- 
cher Meinungen und Methoden, die Bedeutung von Wissenschaft und Forschung 
fur die Gesellschaft, die Kooperation zwischen universitarer und auBeruniversita- 
rer Forschung, die Kooperation zwischen den Gebietskbrperschaften und sonsti- 
gen offentlich-rechtlichen Einrichtungen, die internationale Kooperation und die 
Bereitstellung angemessener Mittel fur Wissenschaft und Forschung. Ais Ziele 
werden insbesondere angefiihrt die Erweiterung und Vertiefung der wissenschaftli­
chen Erkenntnisse, zur Lbsung sozialer, wirtschaftlicher, kultureller und wissen- 
schaftlicher Problemstellungen verantwortlich beizutragen (vor allem zur Siche- 
rung und Hebung der allgemeinen Lebensqualitat und der wirtschaftlichen Ent- 
Wicklung), die rasche Verbreitung sowie die Verwertung der Ergebnisse von Wis­
senschaft und Forschung und die Fbrderung des wissenschaftlichen Nachwuchses. 
Zur Beratung bestehen beim Bundesministerium fur Wissenschaft und Forschung 
(BMWF) ein bsterreichischer Rat und eine bsterreichische Konferenz fur Wissen­
schaft und Forschung. Ein umfangreiches Berichtswesen soil die entsprechende 
Information sicherstellen, das in einem jahrlichen Bericht der Bundesregierung 
uber die Lage und Bediirfnisse der Forschung in Osterreich an den Nationalrat30 
endet (sog. Forschungsbericht). Forschungsfbrderungen sind nach § 10 Zuwendun- 
gen des Bundes, die er als Trager von Privatrechten einem vom Bund verschiedenen 
Rechtstrager fur eine fbrderungswiirdige, bereits erbrachte oder beabsichtigte 
Leistung im Bereich der Wissenschaft und Forschung oder fur wissenschaftliche 
Veranstaltungen, Ausstellungen, Publikationen, Dokumentation und Information 
oder zur Fbrderung des wissenschaftlichen Nachwuchses aus Bundesmitteln ge- 
wahrt, ohne daB dafiir unmittelbar dem Bund gegeniiber eine angemessene geld- 
werte Gegenleistung zu erbringen ist. Das FOG enthalt iiberdies Regelungen uber 
Forschungsauftrage (§§ 12, 13), die Beriicksichtigung der Auswertung von For- 
schungsergebnissen (§ 14) sowie die hicr nicht zu behandelnde Forschung an 
Universitaten und Kunsthochschulen, die wissenschaftlichen Einrichtungen im214



Bereich des BMWF31 und die Bundesmuseen und schlieBlich iiber die Vergabe von 
Forderungsbeitragen an sonstige wissenschaftliche Einrichtungen mit eigenei 
Rechtspersonlichkeit. Die letztgenannte Regelung (§ 16) ist fiir die gesamte Bun- 
desverwaltung die gesetzliche Grundlage fiir Zuwendungen zur Forderungen nach 
der unter IV behandelten Art.

2 Nach dem FFG bestehen zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung 
zwei Fonds die auf den verfassungsrechtlichen Kompetenzbereich des Bundes 
beschrankt sind (§ 1): zur Forderung der Forschung, die der weiteren Entwicklung 
der Wissenschaften dient und nicht auf Gewinn gerichtet ist, der „Fonds zur 
Forderung der wissenschaftlichen Forschung" (FWF) und der „Forschungsfdrde- 
rungsfonds fiir die gewerbliche Wirtschaft" (FFF).

Beide Fonds besitzen eigene Rechtspersonlichkeit. Zur Durchfiihrung ihrer 
Aufgaben erhalten sie Zuwendungen des Bundes nach MaBgabe seines Budgets, 
solche von anderen Gebietskorperschaften oder von gesetzlichen Interessenvertre- 
tungen nach MaBgabe der Beschliisse ihrer zustandigen Organe und sonstige 
Zuwendungen (§ 3). Die Forderung erfolgt durch die Fonds als Trager von Pnvat- 
rechten auf jede geeignete Weise, insbesondere durch Gewiihrung von Forderungs- 
beitragen oder Darlehen fiir bestimmte, genau umschriebene Forschungsvorha- 
ben, einschlieBlich der Ausstattung mit Forschungseinrichtungen (beim FFF auch 
der Herstellung von baulichen Anlagen), wenn diese unmittelbare Bedingungen fiir 
ein bestimmtes Forschungsvorhaben sind. Durch den FWF werden Forschungs- 
vorhaben einzelner oder mehrerer naturlicher Personen auf dem Gebiete der 
wissenschaftlichen Forschung, durch den FFF auch Forschungs- und Entwick- 
lungsvorhaben juristischer Personen gefordert. Den Fonds obliegt die widmungs- 
gemiiBe Verwaltung ihrer Mittel, die Erstattung eines jahrlichen Tatigkeitsbench- 
tes (verbunden mit einer liingerfristigen Vorausschau iiber die Bediirfnisse dei 
Forschung in ihrem Bereich) an das BMWF sowie die Unterrichtung der Offent- 
lichkeit iiber die Bedeutung der Forschung und ihrer Forderung.

Die Fonds unterscheiden sich vor allem durch die Zielsetzung der ihnen 
obliegenden Forderung: Der FWF hat nur jene Forschung zu fordern, die der 
Weiterentwicklung der Wissenschaft schlechthin, namlich ohne Gewinnstreben, 
dient, wogegen die Forderung durch den FFF nur die Forschung im Bereich der 
gewerblichen Wirtschaft bezweckt, sie also auch auf Gewinn gerichtet sein kann 
und regelmaBig auch sein wird. Jede andere Forschung wird durch die Fonds nicht 
gefordert, also insbesondere nicht die sogenannte Zweckforschung auf anderen 
Gebieten.’ Fiir beide Fonds gilt aber, daB es sich urn „Forschung“ handeln muB, 
es sich also urn Vorhaben handeln muB, die auf wissenschaftlicher Grundlage 
betrieben werden, also methodisch geforscht wird.32

Im Hinblick auf die unterschiedlichen Aufgaben der Fonds ist auch ihre 
Organisation verschieden gestaltet:

a) Organe des FWF sind
aa) die Delegiertenversammlung. Sie besteht nach § 6 aus den Mitghedern des 

Presidiums und Vertretern der Universitaten, der Akademie der Wissenschaften, 
der Akademie der bildenden Kiinste, der Kunsthochschulen, der Bundeskonferenz 
des wissenschaftlichen und kiinstlerischen Personals, der Hochschiilerschaft, des 
Arbeiterkammertages, der Bundeskammer der gewerblichen Wirtschaft, der Prasi- 
dentenkonferenz der Landwirtschaftskammern, des Gewerkschaftsbundes und 215



vier vom BMWF ernannten Vertretern. AuBerdem gehdren ihr je ein Vertreter des 
BMWF und BM/Finanzen und zwei Vertreter des FFF mit beratender Stimme an.

Der Delegiertenversammlung obliegt vor allem die BeschluBfassung uber die 
Geschaftsordnung der Fondsorgane, uber den Jahresbericht, den Jahresvoran- 
schlag und den RechnungsabschluB sowie die Wahl des Prasidenten und der beiden 
Vizeprasidenten.

bb) das Kuratorium. Es besteht nach § 7 aus den Mitgliedern des Presidiums, 
aus Vertretern der in der Delegiertenversammlung vertretenen Institutionen und 
bestimmter wissenschaftlicher Einrichtungen sowie wieder mit beratender Stimme 
Vertretern des BMWF BM/Finanzen und des FFF.

Das Kuratorium entscheidet vor allem fiber die Forderung von Forschungs- 
vorhaben.

cc) das Presidium. Es besteht aus dem Prasidenten und den Vizeprasidenten, 
dem Vorsitzenden der Rektorenkonferenz33 der Akademie der Wissenschaften.

Ihm obliegt neben Aufgaben des Verfahrens und des Sekretariatspersonals 
vor allem die Durchfiihrung der Beschliisse der Delegiertenversammlung und des 
Kuratoriums sowie aller restlichen Aufgaben. Der President ist der gesetzliche 
Vertreter des Fonds.34

b) Der FFF hat nur zwei Organe:
aa) Das Kuratorium besteht nach § 13 aus 15 von der Bundeskammer der 

gewerblichen Wirtschaft und je 3 vom Arbeiterkammertag, der Prasidentenkonfe- 
renz der Landwirtschaftskammern und dem Gewerkschaftsbund eiitsendeten Mit­
gliedern. Beratende Stimme haben Vertreter des BM/wirtschaftliche Angelegenhei- 
ten, des BMWF, des BM/Finanzen und des FWF. Seine Aufgaben entsprechen 
jenen der Delegiertenversammlung des FWF.

bb) Das Presidium besteht nach § 14 aus 11 Personen, die von jenen Stellen 
zu entsenden sind, die Mitglieder des Kuratoriums entsenden. Die Kuratoriums- 
mitglieder mit beratender Stimme gehdren auch dem Presidium an. Es wahlt aus 
sbiner Mitte fur drei Jahre den Prasidenten und drei Vizeprasidenten.

Es entscheidet vor allem fiber die Forderung von Forschungsvorhaben und 
hat im iibrigen gleichartige Kompetenzen wie das Presidium des FWF.

Man sieht also deutlich, daB in den Fondsorganen beim FWF die wissen- 
schaltliche, beim FFF die wirtschaftliche Seite iiberwiegt.

c) Die Prasidenten und Vizeprasidenten der Fonds bilden den Forschungsfor- 
derungsrat (§ 17), dem die Behandlung gemeinsamer Angelegenheiten (insbesonde- 
re auch Fragen der Verwertung von Forschungsergebnissen), die Erstattung von 
Vorschlagen an den osterreichischen Rat fiir Wissenschaft und Forschung in 
Forderungsfragen (insbesondere Festlegung von Forschungsschwerpunkten) und 
die Entscheidung darfiber, welcher Fonds fiir bestimmte Forschungsvorhaben 
zustandig ist, obliegt. Er besitzt keine eigene Rechtspersonlichkeit, er ist daher 
gemeinsames Organ beider Fonds. Seine Tatigkeit betrifft einerseits die Beziehun- 
gen beider Fonds zum Bund (Erstattung von Vorschlagen) und anderseits jene 
zwischen den Fonds untereinander und ist insoweit ein Koordinations- und Kon- 
fliktsbereinigungsorgan.35

Diese komplizierte Regelung der beiden Fonds wurde gewahlt, um bei der 
Forschungsforderung ein HochstmaB an Objektivitat zu gewahrleisten.36

d) Beide Fonds haben nach § 18 bei den einzelnen ForderungsmaBnahmcn auf216



die leitenden Grundsatze und Ziele des FOG sowie auf die von der Bundesregie- 
rung erstellten Planungen (insbesondere auf deren allfallige Forschungsschwer- 
punkte) Bedacht zu nehmen.

Die Forschungsvorhaben sollen fbderungswiirdig im Sinne des FOG sein. Die 
Forderungswiirdigkeit ist vom FWF insbesondere nach der Bedeutung des Vor- 
habens fur die Entwicklung der Wissenschaft, vom FFF nach der fur die osterrei- 
chische Volkswirtschaft zu beurteilen. Eine Fbrderung aus Bundesmitteln ist nur 
zulassig, wenn ohne sie das Vorhaben nicht oder nicht im notwendigen Umfang 
durchgefiihrt werden kbnnte. Das bedeutet, daB bei der Entscheidung uber die 
Fbrderung auch darauf Bedacht zu nehmen ist, daB die Durchfiihrbarkeit des 
Vorhabens gesichert ist; dabei sind insbesondere auch wirtschaftliche Gesichts- 
punkte zu beachten und schlieBlich iiberhaupt, daB fur jede Gebarung mit bffentli- 
chen Mitteln die Grundsatze der Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit und Zweckma- 
Bigkeit schon durch Art. 126 b B-VG festgelegt sind.37 Dem entspricht auch, daB 
die Gewarung eines Beitrages nur dann und nur insoweit zulassig ist, als das 
Forderungsziel nicht auch durch ein Darlehen erreicht werden kann38, und daB nur 
einzelne Forschungsvorhaben gefbrdert werden sollen, weil nur im Einzelfall die 
Forderungswiirdigkeit wirksam beurteilt werden kann.39 Daher konnen beim 
FWF auch nur physische Personen und nur beim FFF wegen seiner anderen 
Aufgabe auch juristische Personen Antrage stellen.40 Uberdies wird die sogenannte 
Grundlagenforschung ohnedies weitgehend von den vom Bund erhaltenen Univer- 
sitaten besorgt.

Beide Fonds werden nur auf Antrag tatig.41 Sie haben diese Antrage einander 
mitzuteilen. Zu ihrer fachlichen Beurteilung haben sie bei Bedarf Sachverstandige 
heranzuziehen. Der Antragsteller hat keinen Anspruch auf Fbrderung, die Fonds- 
organe sind aber verpflichtet, dem Gesetz entsprechend vorzugehen, und sind 
dafiir dem BMWF als Aufsichtsbehbrde verantwortlich.

Wahrend die Rechtsbeziehungen der Fonds zum Bund offentlich-rechtlicher 
Natur sind, erfolgt, wie bereits erwahnt, die Fbrderung durch die Fonds als 
Tragern von Privatrechten, also in der Form eines privatrechtlichen Vertrages, dem 
auch ihre Riickforderungsanspriiche nach § 21 vorzubehalten und, wenn der Sache 
nach geboten, auch weitere Bestimmungen aufzunehmen sind, die die widmungsge- 
maBe Verwendung der Fbrderung sichern.42

Die Tatigkeit der Fonds erschbpft sich aber nicht in der Gewahrung von 
Fondsmitteln. Nach § 18 haben sie auch vorzusorgen fur eine geeignete Verbrei- 
tung und Verwertung der Ergebnisse der gefbrderten Vorhaben, soweit nicht aus 
Griinden der Landesverteidigung und des Patentrechtes die Geheimhaltung gebo­
ten oder unter Bedachtnahme auf die Wahrung von Geschaftsgeheimnissen die 
Verbffentlichung nicht zweckmaBig ist.

Obwohl die Fonds durch Bundesgesetz normierte Aufgaben zu erfiillen haben, 
haben sie keinen Anspruch auf eine bestimmte Hbhe ihrer Finanzierung durch den 
Bund, sondern sind auf die entsprechenden Ansatze im Budget (Bundesfinanzge- 
setz) verwiesen, so daB letzten Endes der Nationalrat jahrlich die Hbhe der Fbrde­
rung bestimmt, soweit nicht den Fonds weitere Zuwendungen zukommen. Die 
Budgetansatze erfolgen im Rahmen des BMWF, welches dann im Rahmen seiner 
Budgethoheit die Weiterleitung an die Fonds verfiigt.43

Die Fonds und der Forschungsfbrderungsrat unterliegen, weil sie staatliche 21 / 



Aufgaben zu besorgen haben, der Aufsicht des BMWF beziiglich der GesetzmaBig- 
keit der Geschaftsfuhrung, der Aufechterhaltung des ordnungsgemaBen Ganges 
der Verwaltung und der Gebarung. Manche Beschlusse der Fonds bediirfen der 
Genehmigung,44 die vom BMWF zu erteilen ist, wenn sie gesetzmaBig und mit der 
finanziellen Leistungsfahigkeit der Fonds im Einklang sind. Nicht der Genehmi­
gung bediirftige Beschlusse sind vom BMWF aufzuheben, wenn sie rechtswidrig 
sind, worauf die Fonds verpflichtet sind, den der Rechtsauffassung des BMWF 
entsprechenden Zustand unverziiglich herzustellen. Fur die durch rechtswidriges 
Vorgehen verursachten Schaden haften die Fondsorgane nach den Bestimmungen 
des Privatrechts. Zum Zwecke der Aufsicht hat das BMWF ein Informationsrecht 
(Aktenvorlage, Auskunftserteilung, Vorlage von Jahresvoranschlag und Sitzungs- 
protokollen).45

Die finanzielle Gebarung unterliegt auBerdem nach Art. 126 B-VG der Kon- 
trolle durch den Rechnungshof.

Die Mitglieder der Fondsorgane, Sachverstandige und Fondsangestellte sind 
nach den naheren Bestimmungen des § 27 mit einer Freiheitsstrafe bedroht, wenn 
sie ihre Geheimhaltungspflicht verletzen oder durch die Tatigkeit im Fonds erwor- 
bene Kenntnisse zu ihrem oder eines Dritten Vorteil verwerten, also in dieser 
Beziehung auch strafrechtlich verantwortlich.46

VI

Durch das ITFG47 wurde ein Fonds zur Finanzierung von Forschungen, 
Entwicklungen und Umstellungen fur den Bereich der gewerblichen Wirtschaft, 
der Innovations- und Technologiefonds (ITF), eingerichtet. Ais forderbare Vorha- 
ben kommen in Betracht: industriell-gewerbliche Forschungs- und Entwicklungs- 
tatigkeiten, Umsetzung von Forschungs- und Entwicklungsergebnissen in neue 
und verbesserte Produkte, Leistungen und Verfahren, immaterielle Investitionen, 
Investitionen zur Anwendung internationaler Spitzentechnologie in Osterreich und 
Beteiligungen an oder Griindung von Unternehmen, die forderbare Vorhaben 
durchfiihren. Er hat keine Rechtspersonlichkeit, ist also ein bloBer Verwaltungs- 
fonds. Seine Mittel werden — abgesehen von Riickflussen, Ertragnissen und 
sonstigen Einnahmen — ausschlieBlich vom Bund aufgebracht. Alle Finanzierungs- 
mittel sind auf ein Sonderkonto des Bundes zu iiberweisen, und das gesamte 
Guthaben ist nutzbringend so anzulegen, daB dariiber bei Bedarf verfugt werden 
kann. Die budgetmaBig vorgesehenen Mittel sind zunachst zur Ganze dem Bundes- 
kanzler zur Verfugung zu stellen, der dann im Einvernehmen mit vier weiteren 
zustandigen Ressortministern uber ihre Verteilung entscheidet, dabei ist auf die 
Empfehlungen des Kuratoriums (bestehend aus diesen Ressortministern und (Ver- 
tretern des Arbeiterkammertages, der Bundeskammer der gewerblichen Wirtschaft 
sowie aus je einem Vertreter der beiden mandatstiirksten im HauptausschuB des 
Nationalrates vertretenen Parteien) Bedacht zu nehmen. Dann sind die Mittel an 
die BMWF und fur offentliche Wirtschaft und Verkehr zu iiberweisen, die fiber 
ihre Verwendung unter Bedachtnahme auf die Empfehlungen des Kuratoriums 
entscheiden. Zur Forderung fur Angehdrige der gewerblichen Wirtschaft sind vom 
BMWF der FFF, vom anderen BM der ERP-Fonds48 als „Geschaftsfuhrung“ 
heranzuziehen. Diese ist auf Grund von privatrechtlichen Vereinbarungen zwi-218



schen dem Bund und den beauftragten Fonds auszuiiben. Bei der Forderung treten 
die beauftragten Fonds im Namen und fiir Rechnung des Bundes auf.

Der ITF ist also anders konstruiert als die unter V behandelten Fonds. Ich 
behandle ihn im gegebenen Zusammenhang nur deshalb, weil er ebensowie diese 
als Subventionsvermittler fungiert, eine gewisse Selbstandigkeit hat und ein wirksa- 
mes Instrument der Forschungsforderung ist. Er ist rechtlich ein Mittelding zwi- 
schen unmitelbarer staatlicher Forderung49 und der Forderung durch Subventi­
onsvermittler mit eigener Rechtspersonlichkeit.50

Der Vollstandigkeit halber sei erwahnt, daB das Land Steiermark mit Gesetz 
LGB1. 164/1969 einen besonderen Landesfonds zur Forderung der Weiterentwick- 
lung von Wissenschaft und Forschung geschaffen hat. Er ist in manchen Beziehun- 
gen dem FWF nachgebildet, unterscheidet sich von ihm aber wesentlich dadurch, 
daB er keine Rechtspersonlichkeit hat, sondern von der Landesregierung verwaltet 
wird. Allerdings erhalt er Zuweisungen aus dem Landesbudget in gesetzlich festge- 
legter Hohe51 und weitere Zuwendungen nach den Ansatzen des jahrlichen Lan- 
desvoranschlages, aber auch von Gemeinden und gesetzlichen beruflichen Vertre- 
tungen.

Alle Bundeslander mit Ausnahme von Karnten und Wien haben ferner beson- 
dere Kulturforderungsgesetze erlassen, nach denen auch die Wissenschaft (manch- 
mal auch nur die Grundlagenforschung auf dem Gebiete der Kultur und deren 
Vermittlung) gefordert wird. Sie sehen aber nicht einmal besondere Verwaltungs- 
fonds vor.52

VII

Uberblickt man zusammenfassend die Regelungen der Forschungsforderung 
in Osterreich, fallt vor allem auf, daB man die friiher ublich gewesene Forderung 
durch Zuwendungen zur freien Verfiigung weitgehend durch eine „gezielte Projekt- 
forderung" ersetzt hat. Obwohl die friihere Art der Forderung noch immer groBe 
Bedeutung hat, fordern vor allem die Fonds des Bundes und der ONB nur einzelne 
Forschungsvorhaben, allerdings u. U. unter Beriicksichtigung gewisser Schwer- 
punkte. DaB die Forderung nur auf Antrag erfolgt, laBt der Forschungsfreiheit 
und der Privatinitiative entsprechenden Raum, was von groBer Bedeutung fiir die 
wissenschaftliche Erkenntnis53 und fiir wirtschaftliche Tatigkeiten und unterneh- 
merische Aktivitaten sein kann.54 Dabei bleibt die Wichtigkeit der Grundlagenfor­
schung, die speziell dem FWF anvertraut ist und sonst nur durch die Universitaten 
und die Akademie der Wissenschaften erfolgt, unbestritten.55 Sie kann aber auch 
— unterschiedlich nach Fach- und Forschungsergebnis — u. U. direkt oder iiber 
angewandte Forschung oder Entwicklungsforschung verwertet werden. § 18 macht 
es sogar ausdrucklich auch dem nicht auf Gewinn ausgerichteten FWF zur Pflicht, 
Vorsorge fiir eine geeignete Verbreitung und Verwertung der Ergebnisse der gefdr- 
derten Forschungsvorhaben zu treffen, soweit nicht Geheimhaltungspflichten ent- 
gegenstehen.5'’ Diese Orientierung der Forschungsforderung nach der wirtschaftli- 
chen Verwertbarkeit kommt besonders deutlich beim FFF und beim ITF zum 
Ausdruck.57 Bei den unter IV behandelten Erscheinungsformen der Forschungs- 
forderung hangt die wirtschaftlichte Orientierung letztlich von der Zielsetzung der 
Institutionen ab. Daher ist sie beim Jubilaumsfonds der ONB am starksten fixiert, 219



wogegen sie z. B. beim Institut fiir Foderalismusforschung kaum eine Rolle spielt, 
weil die Verwertbarkeit der Forschungsergebnisse in der Landespolitik im Vorder- 
grund steht.

Anmerkungen
1 Z. B. das European Coordination Centre for Research and Documentation in Social Sciences, 

in dessen Rahmen auch der Jubilar am Forschungsprojekt „Sources of Law" mitgewirkt hat, oder das 
Internationale Institut fiir angewandte Systemanalyse.

Alle internationalen Forschungsinstitute sind das Ergebnis einer internationalen Forschungspoli- 
tik, die auf einer internationalen wissenschaftlichen Zusammenarbeit beruht, die sich z. T. weltweit 
(faktisch aber kaum wirklich global), z. T. regional auf multi- oder bilateraler Rechtsgrundlage entwik- 
kelt hat und nicht nur staatlicher Art ist. Trager dieser Entwicklung sind z. B. im Rahmen der UNO 
die UNESCO, WHO, FAO, WMO, ferner internationale Organisationen (IAEA), im europiiischen 
Bereich OECD, im nichtstaatlichen Bereich der International Council of Scientific Unions.

Zur internationalen Verflechtung der osterreichischen Forschung siehe die Beitrage in der oster- 
reichischen Hochschulzeitung Nr. 4/1988, S. 9 f., 11 f. und 13 IF.

2 Fiir den Bund z. B. Hochschulen, gewerbliche Wirtschaft, Forstwesen, Wasserrecht, fur die 
Lander z. B. Naturschutz, Jagd und Fischerei, Bauwesen.

3 Siehe Vereinsgesetz 1951, BGB1. 233.
4 Z. B. die Osterreichische Forschungsgesellschaft.
5 Z. B. Vereine zur privaten Unterstiitzung einzelner Universitaten oder Fakultaten.
6 Siehe §4 (4), Z. 4 und 5 des Einkommensteuergesetzes (EStG) 1972; ab 1989 gibt es fiir 

Erfindungen nur mehr einen Forschungsfreibetrag (siehe §4 (4), Z. 4 und 5 EStG 1988).
7 Siehe § 3, Z. 5 und Z. 29 EStG 1972 bzw. § 3 (1), Z. 3 und 6 EStG 1988.
8 Siehe Marhold, Forschungsforderung, S. 165, in: Wenger (Hg.), Forderungsverwaltung. 1973.
9 Marhold, a.a.O., S. 165, 178 f.

10 Die steiermarkische Landesregierung hat z. B. ein derartiges Statut sowohl fiir den „For- 
schungspreis des Landes Steiermark" als auch fur den ,,Erzherzog-Johann-Forschungspreis des Landes 
Steiermark" sogar im LGB1. (50 und 51/1982) kundgemacht.

11 Eine vollstandige Behandlung wiirde wegen der Vielfalt derartiger Erscheinungen (speziell im 
Bereich der Bundeslander) den Rahmen dieses Beitrages sprengen, weshalb die Beschrankung auf einige 
juristisch interessante und typische Faile erforderlich ist. Weitere Faile konnen dem Forschungsbericht 
1988 des Bundesministeriums fiir Wissenschaft und Forschung (BMWF) entnommen werden.

Eine Information uber alle Arten der Forschungsforderung gibt nach dem damaligen Stand 
(1984) die 3. Aufl. der vom BMWF herausgegebenen ..Forschungsfinanzierungsaktionen".

12 Die Satzung beschlieBt die Akademie selbst; sie bedarf aber der Bestatigung durch den 
Bundesprasidenten,

13 Nach dem Bundesvoranschlag 1989 sind 186709000 dS vorgesehen.
14 Siehe die Eroffnungsansprache des Prasidenten in der Feierlichen Sitzung vom 18.5.1988, 

Almanach der Osterr. Ak.d.W., 138. Jgg., 1987/88, S. 157 ff.
15 Der Fonds hat z. B. allein dem Fonds zur Forderung der wissenschaftlichen Forschung (FWF; 

siehe unter V. 1) nach dessen Jahresberichten 1984 bis 1988 in diesen Jahren durchschnittlich jiihrlich 
mehr als 41 Millionen 6S fur Forschungsvorhaben zur Verfiigung gestellt, „die sich relativ kurzfristig 
leistungsbilanzverbessernd auswirken sollen und einen Beitrag zu wirtschaftlichen Innovationen und 
Strukturverbesserungen in Osterreich zu leisten geeignet sind", wobei bei dieser Beurteilung „besonders 
marktrelevante Kriterien sowie die marktmaBigen Folgewirkungen neuer Technologien (Technologie- 
szenarios) zu berucksichtigen sind". Siehe dazu Kneucker, Die (osterreichische) Universitiit als Partner 
der Wirtschaft. Wirtschaftspolitische Blatter, 1983, Nr. 5, S. 64.

16 Aus dem Ziel der Forderung des FWF durch den Jubilaumsfonds (siehe Anm. 15) ist aber seine 
Beziehung zu den Hauptaufgaben der ONB doch erkennbar (insbesondere durch das Wort „leistungsbi- 
lanzverbessernd").

17 Das Nationalbankgesetz ist eine Wiederverlautbarung des Nationalbankgesetzes 1955, BGB1. 
184, das nach der im Jahr 1945 durch das Notenbank-Uberleitungsgesetz getroffenen provisorischen 220



Regelung eine Neuordnung der ONB schuf; die in der Zwischenzeit ergangenen Anderungen (vor allem 
durch die Novellen aus 1969, 1974 und 1981) wurden dabei beriicksichUgt.

is Die Basisforderune betrug im Jahre 1987 23,4 Millionen oS.
Bei der Stiftung Joanneum kann es zweifelhaft sein, ob sie offentlich-rechthcher oder pnvat- 

rechtlicher Natur ist. Die Frage bediirfte einer
“ Siehe den zuletzt erschienenen Bericht uber das Jahr 1987, Wien 1988.
23 Z B. die Osterreichische Gesellschaft fur Gesetzgebungslehre.

Laut Geschaftsbericht der Gesellschaft; siehe 11-5720 der Beilagen z.d. Stenogr. Prot. des22

Natl0™lr^^ Zuwendung in der Hohe von nahezu 50 Mihionen 6S

und auBerdem noch projektgebundene Zuwendungen gewahrt (Forschungsbericht 1988, S. 65), die 
Mitgliederbeitrage betrugen dagegen nur 472000 6S.

« Vor allem taucht bei grbBeren Zuwendungen die Frage der Gebarungsprufung durch den 

ReChn2“XhfmaaUls sei ausdriicklich betont, daB vorstehend nur einzelne Beispiele angefuhrt wurden 

und die Auswahl dieser Beispiele nur zum Zwecke der Darstellung einer moghchen rechthchen Kon- 
struktion, nicht aber nach ihrer Bedeutung fur die Forschungsforderung vorgenommen wurde und ihr 

daher eine gewisse Willkur anhaftet.
26 Forschungsbericht 1988, S. 76.
27 Siehe Stenogr. Prot. des Nationalrates, XI. (1967), S. 5490-5536, und Marhold. a.a.O.

^Anm28^|n^jef*FasSung BGB1. 448/1981 und 655/1987. Zu juristischen Spezialfragen der Forschungsor- 

oankation siehe Neisser Rechtsprobleme der Forschungsorganisation des Bundes, in: Korinek (Hg.).
Beitrage zum Wirtschaftsrecht (FS fur Karl Wenger). 1983, S. 931 ff.

29 In der Fassung BGB1. 658/1987. Die Sammlung der einschlagigen Gesetzestexte von Zaruba, 
Friihauf, Osterreichisches Forschungsrecht, aus dem Jahre 1974 ist zwar umfassend, aber weitgehend 

durch Zeitablauf iiberholt.
30 Dem Nationalrat steht gemeinsam mit dem Bundesrat die Gesetzgebung des Bundes zu (Art. 

24 B-VG). wobei der Nationalrat der Volkskammer, der Bundesrat der Landerkammer eines bundes- 

staatlichen Parlaments entspricht. , ,
31 Auch im Bereich anderer Bundesministerien gibt es Forschungsanstalten als nachgeordne 

Dienststellen (z. B. im BM/wirtschaftliche Angelegenheiten die Bundesversuchs- und Forschungsanstalt 
Arsenal) oder auch nur als spezielle Forschungsabteilungen, die unmittelbar der Behbrdenorganisation 
eineealiedert sind (z. B. im BM/Inneres die Kriminaltechnische Zentralstelle).

32 Naheres bei Marhold. a.a.O. (Anm. 8), S. 168 f. Bei der Arbeit von Marhold, der ersten die 
sich ausfiihrlich mit den Problemen der Forschungsforderung befaBt, ist allerdings zu beachten, daB sie 
sich auf die Rechtslage nach dem FFG 1967 bezieht. Fur diese Rechtslage informiert ubersichtsartig 
auch Zaruba. Organisation, Instrumente und Problem der Forschungspohtik, 1971, S. 53 tt„ 9Z, uv 
ff 152, 171 f„ 203 f., 228 und 245. .

33 Die Rektorenkonferenz besteht aus alien Rektoren, Prarektoren und Prorektoren der Umversi- 
taten und der Akademie der bildenden Kunste sowie den Rektoren der Kunsthochschulen und ihren 
Stellvertretern (§ 107 des Universitats-Organisationsgesetzes, BGB1. 258/1975).

34 Insbesondere auch gegeniiber den Antragstellern!
35 Marhold, a.a.O., S. 178 f.
36 DaB dies beim FWF auch tatsachlich erreicht wurde. bezweifelt Marhold, S. 175 11.. lur das 

FFG 1967 insbesondere im Hinblick auf die Bestimmungen der Geschaftsordnung des FWF Er sieht 
uberdies cinen Mangel darin. daB durch diese Regelung der Aufsichtsbehorde die (Jberprufung des 
Ganges der Entscheidungsbildung erschwert wird. Diese Befurchtung hat theoretisch deshalb e was fur 
sich weil der Antragsteller die Entscheidung des Fonds nicht bekampfen kann und deshalb einer 
wirksamen Aufsicht besondere Bedeutung zukommt. Er kritisiert in diesem Zusammenhang auch dal 
es an einer Verantwortlichkeit des Prasidenten fehlt, well mit Rucksicht auf die dreijahnge Funktions- 
dauer eine Abberufung kaum moglich ist. Schwierigkeiten haben sich aber memes Wissens bisher meh 
ergeben. und man muB anderseits auch bedenken, daB die Beurtcilung der Forderungswurdigkeit be 
dem notorischcn Oberhang der Antrage gegeniiber den verfugbaren Mitteln letzten Endes nicht 
judiziabel ist, gegen Willkur aber das BMWF doch wirksam einschreiten kann.

37 Marhold. a.a.O., S. 17. Er weist mit Recht darauf hin, daB der damit „ausgcformte Subven- 221



tionszweck" sowohl fur den Antragsteller eine Orientierungshilfe zur Einschatzung seiner Erfolgschan- 
cen als auch fiir die Fonds eine bindende Richtlinie fur ihre Entscheidung, als auch fur die Aufsichtsbe- 
hbrde den KontrollmaBstab bildet.

Es kann aber auch umgekehrt ein Darlehen in einen Beitrag umgewandelt werden, wenn der 
angestrebte Erfolg nur so erreicht werden kann.

39 Marhold, a.a.O., S. 172, bezeichnet dies als „gezielte Projektf6rderung“. Die Fonds haben sich 
daher auch bei der Forderung vorzubehalten, daB ein Beitrag zu ersetzen bzw. ein Darlehen zu kundigen 
und zu verzinsen ist, wenn sie getiiuscht oder unvollstandig unterrichtet worden sind, das Vorhaben 
nicht oder nicht rechtzeitig durchgefiihrt wurde oder die Forderung widmungswidrig verwendet, 
Auslagen oder Bedingungen schuldhaft nicht eingehalten oder vorgesehene Berichte nicht erstattet oder 
Nachweise nicht beigebracht wurden (§21).

DaB beim FFF auch juristische Personen Antrage stellen konnen, erklart sich nach Marhold. 
S. 173, daraus, daB in der gewerblichen Wirtschaft schon bei Erlassung des FFG 1967 Forschungsinsti- 
tute bestanden, deren Forderung iiber deren Rechtstrager, die in der Regel juristische Personen waren, 
ermbglicht werden sollte.

41 Zur Betonung dieser Privatiniative siehe Marhold, a.a.O., S. 169.
42 Zur Bereinigung von Meinungsverschiedenheiten iiber vertragliche Anspriiche sehen die Ge- 

schaftsordnungen die Vereinbarung eines Schiedsgerichtes vor.
Marhold, a.a.O., S. 182, vertritt die Ansicht, daB die Fonds sogar einen nach Art. 137 B-VG 

vor dem Verfassungsgerichtshof einklagbaren Anspruch nicht zutrifft, weil zwar die budgetrechtliche 
Verpflichtung des BMWF zur widmungsgemaBen Verwendung besteht, sich daraus aber kein Rechts- 
anspruch der durch diese Widmung Begiinstigten ableiten laBt. Es handelt sich fiir sie eben nur urn 
„Zuwendungen“ im Sinne des Sprachgebrauches.

44 RechnungsabschluB, dauernde oder mehrjahrige Belastungen, Geschaftsordnung, hbhere Fbr- 
derungen (§ 25).

45 Naheres iiber Aufsicht und Gebarung siehe bei Marhold, a.a.O., S. 183 ff.
46 Beide Fonds verfugten im Jahre 1987 iiber bedeutende finanzielle Mittel: der FWF uber fast 

342 Millionen 6S (davon stammten 269,3 Mill, vom Bund und 45,8 Mill, von der ONB), der FFF uber 
490 Mill. 6S (davon 392 Mill, vom Bund und 98 von der ONB).

47 Durch Art. II (3) des Bundesverfassungsgesetzes, BGB1. 321/1987, wird bestimmt, daB zur 
Finanzierung von Forschungen, Entwicklungen und Umstellungen fiir den Bereich der gewerblichen 
Wirtschaft durch Bundesgesetz ein Fonds einzurichten ist. Das ITFG ist dieses Bundesgesetz.

48 Dieser Fonds wurde nach dem 2. Weltkrieg zur Verwaltung der Mittel aus dem European 
Recovery Program der USA gebildet.

49 Siehe unter III.
50 Der ITF wurde im Jahre 1988 mit zwei Milliarden dS dotiert, und per 1.7.1989 waren ihm 

Erlose aus der VerauBerung von Anteilsrechten an der Verbundgesellschaft (der Zentralgesellschaft der 
Elektrizitatswirtschaft) bis zu weiteren 2 Milliarden 6S zuzufuhren (Art. II) 47 des unter Anm. 48 
genannten B undesverfassungsgesetzes.

51 Festgelegt mit 1% der im gesamten Haushalt verrechneten Aufwendungen fur Neubauten und 
Anlagenerweiterungen sowie fur die Erhaltung der LandesstraBen und -briicken und 0,5% der im 
ordentlichen Haushalt verrechneten Aufwendungen fur Gebaudeinstandhaltung.

Dagegen besteht in Salzburg ein ,,Fonds der Landeshauptstadt Salzburg zur Forderung von 
Kunst, Wissenschaft und Literatur“ mit ahnlichen Aufgaben, dessen Mittel durch Zuwendungen der 
Stadt Salzburg und allfalligen Zuwendungen von dritter Seite aufgebracht werden und dessen Vermb- 
gen gesondert vom Vermbgen der Stadt Salzburg zu verwalten ist; er ist also als Verwaltungsfonds 
konstruiert (LGB1. Nr. 81/1964).

53 Z. B. in bezug auf den Umweltschutz.
54 Der Forderung durch die Fonds geht also keine Ausschreibung fur Wettbewerbe voraus wie 

bei der Forderung durch den ungarischen wissenschaftlichen Forschungsfonds (OTKA); iiber diesen 
informiert in deutscher Sprache Lang, Fragen der Zukunft des ungarischen wissenschaftlichen For­
schungsfonds. 1988.

Der Prasident des FWF hat allerdings bei der Presentation des Jahresberichtes 1988 die 
Befiirchlung ausgesprochen, daB der Fonds bei der Uberbetonung der Technologieforderung bei der 
Forderung der Grundlagenforschung in Riickstand kommen konnte (Wiener Zcitung vom 8.3.1989).

56 Kneucker, a.a.O. (Anm. 15), S. 59, stellt daher mit Recht Akzentverschiebungen in der Wisscn- 222



schafts- und Forschungspolitik und damit einen neuen Stellenwert der wissenschaftlichen Forschung 
fest. Sie werden immer haufiger in einer neuartigen Weise im sozialen und wirtschaftlichen Innovations- 
prozeB eingesetzt (insbes. S. 61). Siehe dazu auch Kneucker, Forderungsentscheidungen in Osterreich, 
insbesondere fur Forschungsschwerpunkte der Grundlagenforschung, in: Fischer, Forschungspolitik 
fiir die 90er Jahre, S. 211 ff. Uber Ergebnisse von durch den FFF geforderten Projekten berichtet Ratz 
in Nr. 5/1983 der Wirtschaftspolitischen Blatter, S. 51 ff. Hinzuweisen ist auch auf: Die Rolle der 
Forschung in wissenschaftlichen Hochschulen, Beiheft 7 der Zeitschrift Wissenschaftsrecht, Wissen- 
schaftsverwaltung, Wissenschaftsforderung, 1979, die die Vortrage und die Diskussionen einer in Wien 
1977 abgehaltenen Seminartagung uber dieses Thema enthalt. Vgl. dazu insbes. den — nicht speziell auf 
Osterreich bezogenen, sondern allgemein ausgerichteten — Beitrag von Zaruba, Die Bedeutung des 
Rechts fiir Forschungsorganisation und Forschungsforderung, S. 161 ff.

57 Diese Ausrichtung auf die Verwertungsmoglichkeiten ist aber auch der von den Universitaten 
und der Akademie der Wissenschaften betriebenen Grundlagenforschung nicht ganzlich fremd, sondern 
kann gerade auch ein altruistisches Motiv fiir bestimmte Forschungsrichtungen sein.
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The volume of essays pays tribute to Istvan Kovacs, the 
internationally acknowledged scholar of constitutional law, 
member of the Hungarian Academy of Sciences. The authors 
of the volume honouring Professor Kovacs are his colleagues 
in Hungary and abroad with whom he worked together for 
decades at the Institute for Legal and Administrative Sciences 
of the Hungarian Academy of Sciences, in several leading 
bodies of international scientific organizations and in directing 
numerous international research projects.

The essays published in the volume are concerned with 
the basic issues of the governmental system and the defence of 
human rights from the aspect of constitutional and administra­
tive law and, in general, from that of public law. The book also 
deserves special attention because it gives a good survey of the 
legal problems of constitutional law concerning the recent 
democratic changes in different Central and Eastern European 
countries.
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