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ELOSZO.

A Magyar Tudomanyos Akadémia rendes tagjava tor-
tént megvalasztatasom utén székfoglald értekezésiul ,,K 6 z-
igazgatas és onkormanyzat*“ cimd tanulmanyom
egyes toredékeit olvastam fel. Mid6n székfoglal6é értekezése-
met nyomtatasban koézzé kellett volna tenni, — Kkiderdlt,
hogy tanulmanyom a székfoglalo értekezések megszokott
kereteit messze tulhaladja, s terjedelménél fogva lehetetlen,
hogy a székfoglald értekezések soraban tétessék kozzé.

Ebben a nehéz helyzetben a Magyar Tudomanyos
Akadémia Jogtudomanyi Bizottsdgahoz fordultam, s a Bi-
zottsag elhatarozta, hogy tanulmanyomat, mint a Jogtudo-
manyi Bizottsag kiadvanyat teszi kozzé.

Fogadja ezért az elhatarozasért a Jogtudomanyi Bizott-
sag minden egyes tagja Oszinte halas kdszénetemet.

Kelt Szeged, 1939. évi aprilis ho 30-4n

Ereky Istvan.
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Az allam tevékenységének kiilonb6z6é megnyilvanula-
sait — a torvényhozast, az igazsagszolgaltatast, a kozigaz-
gatast stb. — eredetileg csak egy moédon t. i. az dllami tevé-
kenység elemzése alapjan hataroztik meg. Ami6ta azonban
a francia és a német jogtudomany kilonbséget tesz alkot-
many és kozigazgatas, illetve alkotmanyjog és kozigazgatasi
jog kozott,' — azdta mas és mas formaban, de mindig talal-
kozunk kisérletekkel, amelyek a kozigazgatis meghataro-
zasakor nem egyedill és kizardlag az allami tevékenység

1 Stein Lérine szerint a hatalmak elvalasztasanak francia
gondolataval szemben az alkotmény és a kozigazgatas-féle meg-
kiilonboztetés mémet gondolatat legelészor Schlézer hangoztatta
1793-ban; — az alkotmanyjog és kozigazgatisi jog elvalasztasa
Gonner érdeme; — a kozigazgatasi jogot az alkotmanyjog mellett
mint 6nallé tudomanyt legelészor Mohl dolgozta fel; — az alkot-
manyjognak s a kozigazgatasi jognak, mint a kozjog két aganak
egymashoz valé viszonyat pedig legeldszor a német Malchus tisz-
tazta. V. 6. L. v. Stein: Die Vollziehende Gewalt I. Theil 56. 68.
127 U. a. Handbuch der Verwaltungslehre III. kiad. 2. lap. Stein
Loérinez idézett allitdsaiban meglehetés elfogultsag nyilatkozik
meg; — mert a francia alkotmanyozé gyiilés mar 1790. jan. 8-an
hangoztatja a departementokban az egyontetli kozigazgatds, az
sadministration uniforme* sziikséges voltat, s mar 1790-ben ki-
mondja a biréi és a kozigazgatasi funkciok elvalasztasat. — Ami
pedig a kozigazgatasi jognak, mint az alkotmanyjogtdél kiillonvalt
©onall6 tudoménynak a miivelését illeti, — ez legalabb is ugyan-
akkor indult meg Franciaorszdghan, mint Németorszagban. V. 6.
Th. Ducroeq: Cours de droit administratif VII. kiad. I. k. XIIT,
XTIV. lap.
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elemzésébsl indulnak ki, — hanem az alkotmany és a koz-
igazgatias egymashoz valé viszonyit is figyelembe veszik.

Mielétt kisérletet tennék arra, hogy a kozigazgatas fogal-
mat meghatiarozzam,—ismertetés és biralat tirgyava teszem
a kozigazgatas meghatarozasara vonatkozo irodalom legkiva-
16bb alkotasait. Hogy a kiilonb6z6 meghatarozasokat rend-
szerbe foglalhassam, — az irodalom feldolgozasanal az
allami tevékenység elemzését veszem alapul; — s az alkot-
many és a kozigazgatds egymadshoz valdé viszonyival csak
azon irok allaspontjainak ismertetésekor foglalkozom, akik
a kozigazgatias meghatdrozasanal ezt a viszonyt is figye-
lembe veszik.

Az allami tevékenység elemzése alapjan a kozigazga-
tast kétféleképen lehet meghatarozni t. i. negative és pozitive.

A negativ meghatarozas terén elvi jelent6ségii eltéré-
sek nincsenek, és nem is lehetnek; — mert teljesen kozom-
bos, hogy az allamnak a kozigazgatastol kiilonbozé egyéb
funkciéit pl. a torvényhozast és az igazsagszolgaltatast mi-
képen hatirozom meg; — barmilyen pozitiv meghatarozast
fogadok el az egyéb allami funkcidokra vonatkozdlag, — a
kozigazgatas negativ meghatirozasa esetén kozigazgatasnak
mindig azon funkcidk oOsszeségét fogom tekinteni, amelyek
a pozitive meghatarozott egyéb funkciok levondsa utian az
allami funkciok Osszeségébdl fennmaradnak. Ez az oka, hogy
barmennyire novekvében van azoknak a tabora, akik a koz-
igazgatasr6l negafiv meghatiarozast adnak,” — a negativ

2 Jlyenek a német irodalomban: Edgar Loening: Lehrbuch
des deutschen Verwaltungsrechts 3. lap; — J. Hatschek: Lehrbuch
des deutschen und preussischen Verwaltungsrechts III. kiad. 5.
lap; — Gumplowicz: Verwaltungslehre 1, 2. lap; — Carl Gareis:
Allgemeines Staatsrecht 178. lap; — Georg Jellinek: Allgemeine
Staatslehre ITI. kiad. 612. lap; — Conrad Bornhak: Preussisches
Staatsrecht II. kiad. I. k. 463. lap; — graf Hue — de Grais — Pe-
ters: Handbuch der Verfassung und Verwaltung 25. kiad. 1. lap; —
Dr. Ludwig Adamovich: Grundriss des oesterreichischen Staats-
rechts I1. kiad. 246, 247. lap; — Walter Jellinek: Verwaltungsrecht
6. lap; — Piloty-Schneider: Grundriss des Verwaltungsrechts II.
kiad. 3. lap; — Dr. Josef Kohler: Einfiihrung in die Rechtwissen-
schaft IV. kiad. 145. lap; — Fritz Fleiner: Institutionen des
deutschen Verwaltungsrechts VIII. kiad. 4. lap; — a magyar iro-




meghatirozas hivei kozil csak egynek, t. i. Berthélemynek
az allaspontjat teszem biralat targyava.

A pozitiv meghatirozasnil mar lényeges eltérések
vannak a szerint, hogy az allami tevékenység elemzésénél
ki milyen szempontot fogad el?

Ha abbél indulunk ki, hogy a kiilonboz4 allami funk-
ciokat kik latjak el, s a funkciok alanyainak milyen jogilag
jellemz6 tulajdonsagaik vannak, — akkor a szervekbdl Kki-
indulé6 alanyi, illetve formalis meghatarozast adunk.

Ha az alanyi szempontokat, illetve a szervek kozotti
kiilonbségeket teljesen figyelmen kiviill hagyva, egyediil és
kizarolag azt vizsgaljuk, hogy a kiilonbo6z6 dllami funkcidk-
nak mi a fartalmuk, illetve mit tesznek azok, akik a kiilon-
bozé allami funkcidkat ellatjak, — akkor a funkcidk fartal-
mabdl, illetve az allami tevékenységek ftdrgyaibol kiindulo
targyi, masképen materislis meghatirozast adunk.

De vannak, akik e két meghatirozas egyikét sem fo-
gadjak el. Ezek a torvényhozast, az igazsagszolgiltatist és
a kozigazgatast, mint torténelmi fejl6dés eredményeit fog-
jak fel, s a multat és a jelent egybevetve, gy az alanyi, mint
a targyi, ugy a formalis, mint a materiilis szempontokat
figyelembe veszik s a torténelmi fejlodésen és a tételes jo-
gon felépiilé osszefeft meghatirozast adnak.

E hiromféle meghatirozas mindegyikénél kiilonbséget
tehetiink azok kozt, akik az dllami tevékenység elemzésére
szoritkoznak; — s azok kozt, akik az elemzést az alkot-
maény és kozigazgatds egymiashoz valé viszonyadval kapcsol-
jak ossze.

Ez az oka, hogy a formaélis meghatirozasnal kiilon is-
mertetjik egyrészt az alkofményos dllamjogi meghatéro-
zast s kiilon Kelsen és Merkl illaspontjat. S ugyancsak ez
az oka, hogy a maferidlis meghatarozasnal éles megkulon-
boztetést tesziink egyrészt Virozsil és Ducrocq s masrészt
Laband, Duguit és Hauriou allispontjai; — az Osszetett
meghatarozasnal pedig egyrészt Stein Lérinc és Concha
Gvoz6 és masrészt Mayer Otté meghatarozasai kozott.
dalomban: Kmetty Kdroly: A magyar kozigazgatdsi és pénziigyi
jog kézikényve VI kiad. I. k. 8, 10. lap; — Jdszi Viktor: A ma-
gyar kozigazgatdsi jog alapvonalai 3. lap.




Berthélemy negativ meghatarozasa.

Berthélemy szerint az allam kozigazgatasi tevékenysé-
gét illetoleg két vilagnézet all egymassal szemben. Az egyik
az Ftat gendarme-ban, a hatalmi dllamban latja az 4llam
idealjat s azt koveteli, hogy az allam csakis az & lényegé-
bol folyo, vagyis a reda nézve obligativ teendbkkel foglalkoz-
zék; — szolgaltasson tehat igazsigot; — haritsa el az egyes
embert, a tarsadalmat s az allamot fenyegeté veszélveket;
— védje meg az allamot kiiltimadasokkal szemben; — 06x-
kodjék a kozegészség felett; — épitse ki és tartsa fenn a
kozutakat; — végezze el a nagy kozmunkakat; — s kezelje
az allam vagyonat.

Ezzel az individualista vilignézettel szemben a szo-
cialista vilagnézet az Etat-providence-ban, a tarsadalomnak
lehet6leg minden szikségletét kielégit6 szocidlis allamban
latja az allami idealt s azt koveteli, hogy az allam az 6
lényegébsl nem sziikségképen folyé fakultativ feladatok
megoldasara is vallalkozzék; -— szervezze meg tehat a koz-
oktatast; — tamogassa a miivészeteket; — épitse ki és tartsa
uzemben a vasutakat, a postat és tavirot; — szabalyozza a
banyak és erddk kiaknazasat; — védelmezze meg a feltalalok
érdekeit; — rendezzen kiallitasokat; — szervezze meg a koz-
jotékonysagot s ebbdl a célbdl létesitsen vagy tamogasson
takarék- és nyugdijintézeteket, szovetkezeteket stb.

A fakultativ és obligativ feladatoknak e két nagy cso-
portjahoz hozzajarul egy harmadik feladat; — az allam-
nak t. i. el6 kell teremtenie és fel kell hasznilnia a fakultativ
és obligativ feladatok megvalositdsihoz egyarant sziikséges
anyagi eszkozoket.

Minthogy Berthélemy felfogasa szerint a mi korunk-
ban a fentemlitett két vilagnézet koziil mindinkabb a szo-
ciglis vilagnézet évényesiil, — az allam manapsig nemcsak
hatalmi funkciokat lat el, hanem szinte beldthatatlan sok-
féle egyéb tevékenységet is fejt ki. E bamulatosan sokféle
tevékenység kovetkeztében az allam majd mint bankar; —
majd mint a legkiilonb6z&bb vaéllalatoknak, pl. folyam- és
tengerhaj6z6, kidrusité és rézmetszeteket készits vallalatok-
nak a fulajdonosa; — majd mint iskolamester; — majd mint
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latvanyossagok rendezdéje, — majd mint orvos és asvany-
vizkereskedd, mint konyvnyomdasz, karpitos, allattenyésztd,
bookmaker és ujsagir6 1lép fel velink szemben; — s ezzel
sem elégedve meg, ezer és ezerfélekép szabalyozza és ellen-
Orzi a tarsadalom tevékenységét. Az gllam-szocializmus s az
allami beavatkozds — Berthélemy szerint helyteleniil — oly
nagy meértéket olt, hogy szinte azt kell mondanunk: a mai
modern dllam tevékenységének hatdra nincs.

Aki — mint Berthélemy — ennyire meglatja a modern
allam kozigazgatisi tevékenységének csodalatos sokoldali-
sagat és gazdagsiagat, — az joggal kérdezheti, van-e e rend-
kiviil sokféle tevékenység kozott valami kozos jellemvonis
azon az egyen kiviil, hogy e tevékenységeket egytdl egyig
allami szervek latjak el?

S ha — mint Berthélemy — nem tud ilyen kozo6s jel-
lemvonast felfedezni, — akkor sziikkségképen lemond a koz-
igazgatis pozitiv meghatdrozasarol s negativ meghatirozast
ad. Ez a negativ meghatirozas a szerint, hogy az egyéb al-
lami funkciékat pozitive miképen hatidrozza meg, — sokféle

lehet; — de mivel a lényegben egyeznek s kozigazgatiasnak
tekintik mindazt az allami tevékenységet, ami nem tarto-
zik az egyéb allami tevékenységek sordba, — mindany-

nyiukra jellemzé Berthélemy meghatirozasa.

Berthélemy szerint azt a szervezetet, amely az allam
kozhatalmat gyakorolja, — kormdnynak nevezziik. A kor-
many haromféle aktus révén teljesiti hivatasat: torvény-
hozas, kozigazgatas és igazsagszolgaltatas utjan. Minthogy
e két utobbi tevékenység ugyanazon egy célra t. i. a torvé-
nyek végrehajtdsdra torekszik, — Berthélemy szerint az al-
lamon beliil csak kéfféle hatalmat lehet megkiilonboztetni,
t. i. a torvényhozo és a végrehajté hatalmat. Ezen az alapon
a kozigazgatas fogalmat szerinte kovetkezdleg kell meghata-
roznunk. Ko6zigazgatiasnak kell tekinteniink a végrehajto ha-
talom mindazon funkcidinak Osszeségét, amelyeket nem le-
het igazsadgszolgsltatdssd mindGsiteni.®

Berthélemy meghatarozasanak kétségtelenil van egy

8 H. Berthélemy: Traité élémentaire de droit administratif.
XIII, kiad. X, 1—7. lap.
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nagy elénye. Aki el6tt kelldéen megindokolva a kozigazgatas
fogalmat ekképen hatarozziak meg, — az tisztin fogja latni
a modern allam miikodésének csodilatos gazdagsagat; —
s meg fogja érteni, miért alkot a torvényhozas évrél-évre
oly rengeteg kozigazgatasi targya torvényt; — miért bizza
majd minden ujabb feladatinak megoldasit kozigazgatasi
szervekre; — s miért tekinti a kozigazgatast szinte azt mond-
hatniank — az illam mindenesének?

De barmily nagy legyen a negativ meghatarozas jelen-
tésége a fent jelzett szempontbdl, — elméletileg mégis tart-
hatatlan azért, mert a negativ meghatarozas révén csak any-
nyit tudunk meg, hogy a kozigazgatast nem szabad azonosi-
tanunk a torvényhozissal és az igazsagszolgaltatassal. Ellen-
ben abszolite semmit sem tudunk meg arra vonatkozodlag,
hogy maga a kozigazgatds milyen természetii allami tevé-
kenység?

Erre a kérdésre probalnak valaszt adni a kiilonb6z6
pozitiv meghatirozasok.

Az alanyi vagy formalis meghatarozasok.
I. Az alkofmédnyos &allamjogi meghatarozas.

Azok, akik a kozigazgatast az alkotminyos allamjog
elméletébdl kiindulva hatiarozzak meg, — Montesquieu elem-
zése alapjan az allamon belil hdrom szervet, illetve harom
hatalmat kilonboztetnek meg s ezeket Labandnak rendki-
vill talalé jellemzése* szerint kovetkezdleg hataroljak el
egymastol:

A harom hatalom koziil a torvényhozas aktusait a fele-
l6tlenség és az jellemzik, hogy a fennall6 jogrend az uj sza-
balyok alkotisit meg nem akadélyozhatja; — a torvényho-
zas szerve tehat az alkotmanyban el6irt alakisigok betar-
tasa mellett barmiféle jogszabalyt moédosithat, eltoriilhet s
0j jogszaballyal helyettesithet a nélkiil, hogy a torvényhozast
barki is felelésségre vonhatna. A torvényhozisnak ez a tel-

4+ V. 6. P. Laband: Das Staatsrecht des deutschen Reichs IL
kiad. II. k. 172—176. lap. A szoveg Laband jellemzését adja, de ki-
vonatosan.
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jes szabadsaga és felel6tlensége azonban rendkivil veszélyes
lehetne az allam polgéaraira nézve. — Ezért veszik ki az al-
kotmanyos allamok a térvényhozast az uralkodd kezébdl s
ezert létesitenek egy olyan kilon — a nemzet egyetemét
képvisel6 — szervet, amelynek kozremdkddése nélkal tor-
vényt alkotni, modositani, eltérdlni avagy hitelesen magya-
razni nem lehet. A torvényhozas ennek kovetkeztében el-
valik az allamf6 személyét6l s mint kilon 6nalld hatalom
m(kodik. Ez a kilénallé hatalom azonban nemcsak jogot
alkot, hanem szamos egyéb funkciokat is ellat; — megalla-
pitja pl. a kovetkez6 év koltségvetési elGiranyzatat; — vas-
Uti koncesszidkat osztogat, — felhatalmazast ad kdlcsondk
felvételére; — becikkelyez nemzetkdzi megallapodéasokat
stb. Minthogy ezen egymastol lényegesen kilénb6zé funk-
cidkat ugyanoly szabadon és felel6tlendl latja el, mint a jog-
alkotas funkciojat, — az elébb emlitett funkciok a hasonlo
tartalmd tobbi allami funkcioktdl elvalnak s valamennyien
mint torvényhozdi funkciok szerepelnek.

Ami a masodik hatalmat, t. i. birdit illeti, — az igaz-
sagszolgaltatds szerveitdl kett6t kell megkovetelnink; —
egyrészt azt, hogy magukat a térvényhozas akaratanak ala-
vetve, a torvényben megallapitott szabalyok szerint jarja-
nak el; — s masrészt azt, hogy a jogszabalyokat az allam-
fot6l s az 6 szerveitdl flggetlenul s mindenkivel szemben
teljes partatlansaggal magyarazzak és alkalmazzak. Ez a két
kovetelmény az oka annak, hogy a birésagok szervezete,
a birdk szolgélati viszonyai és felel6sségre vondsa minden
alkotmanyos allamban méasképen van szabalyozva, mint a
tobbi hatésadgok szervezete s a tdbbi tisztvisel6k jogallasa.
Az eltérés lényegét két alapelvbe foglalhatjuk 0Ossze. Mig
a tobbi tisztvisel6k az allamf6vel szemben engedelmességre
vannak kotelezve, — addig a bird az allamfét6l és az 6 szer-
veitél Kibocsatott utasitasoknak engedelmeskedni nem tar-
tozik. Mig tovabba kozigazgatasi tisztviselOt az illetékes fel-
s6bb hat6sag parancsa minden felelésség al6l mentesiti, még
akkor is, ha a torvény ellenére jart el, — addig a biré fel-
s6bb parancsra nem hivatkozhatik s kovetkezéskép torvény-
sertés esetén akkor is felel6sségre vonandd, ha a fels6bbség
parancsai es utasitasai szerint jart el. Ez a két alapelv az oka
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annak, hogy a birak Osszesége az allamon beliil latszolag
mint az allamfétol fuggetlen kiilon hatalom miikodik. A mai
alkotmanyos allamok azonban a bir6t nemcsak arra a funk-
ciora haszniljak fel, amelynél a fiiggetlenségre és partatlan-
sagra a dolog természeténél fogva feltétleniil szikség van,
t. i. a jogsértések feletti itélkezésre — hanem szamos egyéb
G. n. perenkivilli funkci6 ellatiasara is. A birésigok ennél-
fogva nemcsak itélkezéssel foglalkoznak, hanem eljarnak
hagyatéki iigyekben; kezelnek letéteket; szerepelnek 'mint
gyamiigyi és telekkonyvi hatésagok stb. Ep ezért, ha az igaz-
sagszolgaltatasrol a szervekbdl kiindulé szubjektiv meghata-
rozast adunk, — akkor igazsagszolgaltatison nem a jogsér-
tések feletti itélkezést, hanem mindazon peres és peren-
kivilli funkciok ellatasat értjik, amelyek a tételes jog sze-
rint fiiggetlen és partatlan birésagok hataskorébe vannak
utalva.

Ami a harmadik, vagyis az 4. n. kézigazgatdsi hatal-
mat illeti, — ennek jellemz6 vonasait csakis az elébbi két
hatalommal valé Osszehasonlitas alapjan allapithatjuk meg.

Amint lattuk, a torvényhozas nemcsak szabad, de fele-
l6tlen is.

,»A biréi hatalom ezzel szemben ala van rendelve a tor-
vényhoz6 hatalomnak annyiban, amennyiben az érvényben
levé torvények szerint koteles eljarni. A biré tehat a tor-
vényhez kotve van; — az allamf6vel és az 6 minisztereivel
szemben azonban fiiggetlen, s ez a fuggetlenség az oka an-
nak, hogy a bir6é torvénysértése esetén semmiféle felsébb
parancsra nem hivatkozhatik.*

Lényegesen maskép alakul a kézigazgatdsi szervek
jogallasa. Ezek az allamfének, illetve az 6 minisztereinek
vannak alarendelve; nem fiiggetlenek tehat, mert a felsébb
parancsnak engedelmeskedni tartoznak; — de viszont min-
den felelGsség al6l mentesiilnek, ha torvénysértés esetén
egy olyan fels6bb parancsra hivatkozhatnak, amelyért az
illetékes miniszter viseli a felelGsséget.

A kozigazgatis szerveinek ez a sajatsigos jogallasa az
6 egész tevékenységiikre kihat s minden tevékenységiiket
kozigazgatiassd mindsiti tekintet nélkiil a fevékenység tar-
talmara. A kozigazgatas ennélfogva a legkulonbozobb ter-
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mészetli funkcidokat foglalja magaban; — s kozigazgatasnak
kell tekinteniink a jogalkotast és a biraskodast is akkor, ha
ezen funkcidkat kozigazgatisi, vagyis olyan szervek latjak
el, akik az illamfének, illetve az ¢ minisztereinek engedel-
meskedni s akiknek tényeiért a miniszterek a felelGsséget
magukra villalni tartoznak. Ep ezért a kozigazgatas fogal-
mat az alkotmanyos monarchidkban a torvényhozassal és
a biraskodassal szemben pozitive ekképen hatirozhatjuk
meg:

Mig torvényhozason és igazsagszolgaltatason azon
funkciok osszeségét értjuk, amelyekért a minisztereket fele-
16sségre vonni nem lehet, — addig kozigazgatiasnak azon
funkcidk osszeségét kell tekinteniink, amelyeket a népkép-
viselet kozremiikodésétol s a birésagok torvénymagyariza-
tatol fiiggetleniil az altala kinevezett miniszterek s az ezek-
nek alarendelt hatésiagok ttjan az allamfé lat el, s amelyek-
nek mikénti ellatasaért a miniszferek felelGsséggel tartoznak.

*
* *

Ami méir most ezt a régibb formalis meghatarozast
illeti, — felt{ind, hogy lényeges ismertetd jel gyanint a tor-
vényhozas szervénél nem a fliggetlenséget és szabadsagot,
a biraknil nem a fiiggetlenséget, s a kozigazgatas szerveinél
nem a fiiggé helyzetet emeli ki, hanem mindezeknek kovet-
kezményét a miniszterekhez valé viszony szempontjabdol.
Miért? Mert ha azon funkcidk Osszeségét tekintenénk koz-
igazgatiasnak, amelyeket utasitishoz kotott, vagyis fiiggé
helyzetben levo szervek latnak el, — akkor az allamfé és a
miniszterek funkcidit a kozigazgatas korébdl ki kellene kii-
szobolni; — s mivel az allamfé és a miniszterek funkcidit
torvényhozissi vagy igazsagszolgaltatissi mindsiteni nem
lehet, — be kellene ismerni, hogy az allami tevékenységnek
torvényhozasra, igazsigszolgiltatiasra és kozigazgatasra valo
hédrmas tagozédsa tarthatatlan. De ha az ok helyett az okoza-
tot, vagyis ha a fiiggetlenség és fiiggés helyett a miniszteri
felelésség hidnyat vagy fennforgését toljuk elétérbe, — val-
toztat-e ez azon a vitan feliildllo6 tényen, hogy az allamfé-
nek és parlamentiris kormédnyzis esetén a minisztereknek
utasitasadasra jogositott hivatali felebbvaléik nincsenek, a
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kozigazgatasi szerveknek pedig vannak? Ha nem viltoztat,
s mégis ragaszkodunk ahhoz, hogy az allam funkcidit a
szervek jogi mindsitése alapjan hatirozzuk meg, — akkor
vilagos, hogy a kozigazgatas fenti meghatirozasat elfogadni
nem lehet, s fel kell tételezni olyan a kozigazgatastol lénye-
gesen eltéré allami funkciokat, amelyeket csak a kiilonleges
jogallasu &llamfé s a kulonleges jogallasi miniszterek lat-
hatnak el.

De tekintsiink el az imént kiemelt fogyatkozastél s té-
telezziik fel, hogy csak azon funkciok oOsszeségét tekinthet-
jiuk kozigazgatasnak, amelyeknek mikénti ellatdsaért a mi-
niszterek felelGsek.

Vilagos, hogy ez a meghatirozas legalabb is sziik lato-
korii; — hiszen nem szamol azzal, hogy nemcsak parlamenti,
hanem személyes kormanyzas, illetve abszolutizmus és dik-
tatdra is van; — s hogy a hatalmak elvalasztiasan felépiil6
alkotmanyos allamokban is lehetséges egy masfajta — az
Eszakamerikai Egyesiilt Allamokban pl. — a prezidencialis
kormanyzas. Ha a kozigazgatisnak a miniszteri felelGsség
a lényeges ismertet6 jele, — akkor az abszolit monarchiak-
nak, a diktatdraknak s az Eszakamerikai Egyesiilt Allamok-
nak vagy nincs kozigazgatasuk, vagy ha van, — akkor a
fenti meghatarozast ezen allamok kozigazgatisaira alkal-
mazni nem lehet.

De tekintsiink el ett6l a fogyatkozastol is és tételezziik
fel, hogy csak a parlamentéris kormanyformat elfogadott al-
lamok kozigazgatasat akarjuk meghatarozni.

Ebben az esetben minden 4allam tételes jogat kiilon
kell vizsgalnunk arra vonatkozoélag, hogy nem zarjak-e ki a
kozigazgatis bizonyos fajta ténykedéseire vonatkozoélag a
miniszteri felelGsséget?

A magyar jog pl. viligosan kimondja, hogy a minisz-
ter a torvények végrehajtisiaban vagy a kozcsend és bator-
sag fenntartidsiban elkovetett mulasztisokért nem feltétle-
niil, hanem csak akkor felelés, ,,ha ezek a torvény altal ren-
delkezésiikre bizott végrehajtasi eszkozokkel elharithaték
valanak.*®

5 V. 0. 1848. évi IIIL. t.-c. 32. §. c. pont.



17

Két példat hozok fel, amikor a magyar jog szabalyai
szerint kozigazgatasi aktusokrol van szo, s a minisztert ezen
aktusokért felel6sségre vonni még sem lehet.

A magyar jog szerint: ,,a miniszterek a kdzigazgatasi
birdsag hatdskorébe utalt vitds kérdésekben felligyeleti jog
cimén sem intézkedhetnek.“6 Kdvetkezéskép, ha a kozigaz-
gatasi hatésagok megtagadjak kozségi bizonyitvanyok Kki-
adasat, megtagadjak valakinek a kozségi valasztok névjegy-
zékébe valo felvételét sth., — az illetékes szakminiszter sem
a felek kérelmére, sem hivatalbol semmiféle intézkedést
nem tehet, s még a legfébb felugyelet cimén sem intézked-
hetik. De ha a miniszterek a kozigazgatasi birdsag hatas-
korébe utalt gyekben a tételes jog szerint semmit sem te-
hetnek, mert a jogsértés orvoslasa egyedil és Kkizarolag a
kdzigazgatasi birosadg hataskorébe tartozik, — lehet-e akkor
felel6sségre vonni a minisztereket azért, hogy a kozigazga-
tasi hatosdgokat a kozigazgatasi birosag ellenérzése alatt
allé tgyekben szabalyszer(i eljardsra nem utasitottak s a
szabalyszer( eljarast a kozigazgatasi birosdg dontesétol flg-
getlenul ki nem kényszeritették?

S hogy még egy példat hozzak fel, — a munkasbizto-
sitasrol szold régebbi térvényink arra torekedett, hogy a
munkasbiztositas szervezetét a politikai partok befolyasa
alol kivegye. Ep ezért azt a legf6bb ellenérzd, feligyeld és
intézkedd hataskort, amelyet a kdzigazgatas egyéb agaiban
a miniszterek gyakorolnak, — a munkasbiztositast illet6leg
Kivette a kormany kezébdl s egy a kormanyhatalom utasita-
saitdl flggetlen bir6i szervre, t.i. az allami munkasbiztositd
hivatalra ruhazta at. A vilaghaborut kdévetd kommunista
forradalom alatt kitlint, hogy ez a birdi szerv bevalt a mun-
kasbiztosito szervek mikodésének ellen6rzésénel akkor, ha
jogi kerdésekrdl volt szo; ellenben nem valt be akkor, ha
celszer(iségi és politikai kérdesekrdl volt szo. Csak igy tor-
ténhetett, hogy megfelel6 ellendrzés hianyaban a keruleti
munkasbiztositd pénztarak lettek a kommunizmus meleg-
agyaiva, s a kommunista forradalom vezérei a munkéasbizto-
sitdé pénztarak alkalmazottai kozul keriltek ki.

618% XX.t c 2 §
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Az 1927. évi XXI. t. c. indoklasa szerint azért kellett az
allami munkasbiztosité hivatalt eltorolve, — a munkasbizto-
sitds szervezetét az egyik szakminiszternek alarendelni,
mert lehetetlen volt eltiirni, hogy a korményzati és a koz-
igazgatasi feladatok egy jelentékeny csoportja a kormany
érdemi rendelkezése korébdl s ezzel egyiitt a kormany poli-
tikai felelossége alol kivétessék.

E két példabdl viligosan kitiinik, hogy a miniszterek
felel6sségének terjedelme a tételes jog rendelkezéseitol fiigg;
— s minthogy a tételes jog szerint sok olyan kozigazgatasi
ugy van, amelyeknek mikénti elintézéséért a minisztereket
felel6sségre vonni nem lehet, — a miniszteri felelésség ald
tartozast mint a kozigazgatas fogalmi kellékét el nem fogad-
hatjuk.

II. Kelsen meghatarozasa.

Mig az alkotmanyos allamjogi felfogas hivei egyediil
és kizardlag az allami tevékenység elemzésébdl indultak ki
s a kiilonboz6 funkcidkat az Oket ellaté szerveknek jogilag
jellemzd tulajdonsagai alapjan hataroztak meg, — addig
Kelsen ,,Az illam jogtananak alapproblémsi® cimii munkaja-
ban ugyanigy jar el; — altalanos allamtanaban ellenben to-
vabb megy s a funkciok meghatarozasanal a jog lépcsézetes
kialakulasa keretében az alkotmany és a kozigazgatis egy-
mashoz val6 viszonyit is figyelembe veszi.

Ami az illam tevékenységének elemzését illeti, — Kel-
sen mar az alapproblémakban sem fogadja el az allamhatal-
mak elvalasztasat, illetve az allaspontot, hogy az allam te-
vékenységén belill haromféle funkciét, t. i. torvényhozast,
igazsagszolgaltatast és kozigazgatast kellene megkiilonboz-
tetniink. Mivel az utobbi két tevékenység egyarant a torvé-
nyek végrehajtisira iranyul, — szerinte — épugy, mint
Berthélemy és szimos mas francia iré szerint is, — csak
két funkciordl, t. i. torvényhozasrol és végrehajtasrol lehet
sz6. De Kelsen alapproblémii szerint még e két funkcio
mindegyikét sem lehet dllami funkciéonak tekinteni, hanem
koziliik csak egyetf a kovetkez6é okokbol.

Kelsen szerint az allamnak csak egy funkcidja lehet
el6szor azért, mert a torvényhozas és a végrehajtas kozt
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oly mélyrehaté ellentétek allanak fenn, hogy ,,olyan allami
egység, amely e két funkcié mindegyikét magiban foglalna,
— minden kétséget kizardlag lehetetlen.”

De csak egy funkcidja lehet az allamnak egy mds ok-
bél is. Kelsen szerint az allamnak mint torvényhozoénak jo-
gai és kotelességei nem lehetnek, mert jogok és kotelessé-
gek csak de lege lata, — a mar meghozott torvények
alapjan johetnek létre. Ha azonban igaz az, hogy az illam-
nak csakis mint a torvény végrehajtéjanak, mint legis
executornak lehetnek jogai és kotelességei, — akkor az al-
lam, csakis mint legis executor lehet személy; — az allam
személyisége csakis a torvényt végrehajfio allamra vonat-
kozhatik; — s ezért képtelenség, hogy a torvényhozis az al-
lamszemély funkcidja legyen.®

Az alapproblémik szerint tehit a torvényhozis nem
allami, hanem #4rsadalmi funkci6é; — azok pedig, akik a tor-
vények alkotdsidban akar kozvetve, akir kozvetlenul részt
vesznek, — t. i. a valaszték, a képviselSk, a fels6hazi tagok
stb. szintén nem 4llami szervek, hanem a tirsadalom egyes
érdekcsoportjainak a szervei.’

Erre az érvelésre tamaszkodva foglalja el Kelsen az
alapproblémakban azt az allispontot, hogy az allamnak
csak egy funkcidja van, t. i. a végrehajtas. Ez az egy funk-
ci6 azonban tovabb tagozodik a szerint, hogy az allam mi-
lyen torvényeket hajt végre?

Midén Kelsen ezt a tovabb tagozodast ki akarja mu-
tatni s ebbdl a célbdl a torvények Osszeségét, vagyis a tar-
gyi jogot elemzi, — nem fogadja el azt a régi szubjektiv al-
laspontot, amely kiilonbséget tesz magan- és kozjog kozott;
— hanem ezt a rég elavult osztalyozast a targyi jog formd-
lis rendszerével helyettesiti.

E rendszer szerint a jogszabilyoknak két csoportjat

7 H. Kelsen: Hauptprobleme der Staatsrechtslehre 441. 1.
1 jegyzet. ,Die ... Unterscheidung zwischen Legislative und KExe-
kutive... beruht auf einem tiefinnerlichen Gegensatze. Hine Ein-
heit des Staates, der beides umfasst, — ist zweifellos unmoglich®,

8 ,Die Gesetzgebung kann unméglich Funktion der Stats-
person sein®. U. o. 442. 1. jegyzet.

o U. o. 480 L
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kell megkiilonboztetniink. Az els6, vagyis a tdgabb értelem-
ben vett jogszabalyok csoportjaba tartozik minden olyan
jogszabaly, amely az 4dllam sajdf magatartasra vonatkozé
allami akaratkijelentést teszi szaballyd; — s az allamnak
ezen sajat magatartdsra vonatkoz6 kotelességét pl. azt irja
el6, hogy az illam épitsen vasutakat; — gyamolitsa a szegé-
nyeket; — gondoskodjék az ozvegyekrdl, arvakrol és rok-
kantakrol; — fogadja el és szdamlilja meg a valasztasok al-
kalmaval leadott szavazé céduldkat; — hirdesse ki a valasz-
tisok eredményét stb. A masodik, vagyis a sziikebb “érte-
lemben vett jogszabalyok csoportjaba pedig azon jogszaba-
lyok tartoznak, amelyek az allamot arra kotelezik, hogy
ekzekvaljon, vagy blintessen, vagyis joghdfranyokat allapit-
son meg. Az idetartozé szabialyok mar nemcsak az &llam-
nak azt a kotelességét szabalyozzak, hogy ekzekviljon, vagy
biintessen; — hanem az alattvalok kotelezettségeit is sza-
balyozzak s olyan magatartasra kotelezik ¢ket, amely a jog-
hatrany kiszabasanak feltétele gyanant megallapitott maga-
tartasnak — vagyis a jogsértésnek — konftradiktorius ellen-
téte, s amely jogszerii magatartas tantusitidsa esetén a jog-
hatrany nem fog bekovetkezni.

Az els6 csoportba tartoz6 azon jogszabalyok Ossze-
sége, amelyek csak az 4llam kotelességeit szabalyozzak, —
felel meg a régi elavult beosztas alkotmédnyjogi és kézigaz-
gatasi jogszabalyainak. A masodik csoportba tartozé azon
jogszabalyok Osszesége, amelyek az alattvalok kotelességeit
is szabalyozzik, — felel meg a magédn- és biintef6jog szabé-
lyainak.*

Minthogy e két csoport valamennyi szabalya egyarant
kotelezi az dllamof, — a jog a maga teljes egészében koz-
jog; — az allam tevékenysége pedig egyediil és kizardlag
abbol 4ll, hogy a jogszabalyok 4ltal megallapitott dllami ko-
telességeket teljesiti s ezzel a jogszabalyokban megnyilva-
nulé allami akaratot realizalja. Ezt teszi, ha biinfef és exek-
val, vagyis igazsdgot szolgéltat; — s ezt teszi akkor is, mi-

1 7. o. 252, 253., 269. ,indem die Verpflichtung der iibrigen
Subjekte d. h. der Untertanen-, nicht als wesentliches Moment

jedes Rechtssatzes, sondern nur als Eigenschaft bestimmter Rechts-
sdtze erkannt wird*. 253. 1.
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kor gyamolitja a szegényeket, tanit az iskolaban, utakat épit
stb., vagyis amikor kézigazgatdsi ténykedést fejt ki.

Ezért kell elfogadnunk azt az illispontot, hogy koz-
igazgatas és igazsagszolgiltatis kozott lényegbe vdgo kii-
16nbség nincs, s az allam tevékenysége a maga feljes egészé-
ben kozigazgatas.

A kozigazgatas fogalmanak ilyetén meghatarozasat
Kelsen szerint két okbdl kell rendkiviil nagy jelentGségiinek
elismerniunk. El6szor, mert az allam valamennyi tevékeny-
ségébdl a jogilag egyediil lényeges és kozos alkot6 elemet, a
format, vagyis az allami akarat realizdlésat emeli ki.**

S maisodszor jogi szempontbdl donts jelentdsége e
meghatirozasnak azért van, mert egyediill ez a meghataro-
zas teszi lehetové, hogy a torvényhozast a végrehajtastdl el-
hataroljuk. Minden egyéb meghatarozas, amely a torvény-
hozast is allami funkciénak fogadja el, — sziikségképen
elhomilyositja a hatiarvonalat e két funkcié kozott. Mert
ha a torvényben megnyilvianulé akaratot nem a tirsadalom,
hanem az allam hozza létre, — akkor az exekutivanak min-
den aktusiban ugyanazon allami akaratnak egy-egy ujabb
LHlétrehozasat” kell felismerniink; akkor minden kozigazga-
tasi aktus egynttal jogalkoto aktus is lesz; — és nyoma sem
marad annak a hatarvonalnak, amely a toérvényhozast a
végrehajtastol elvalasztja.?

*
* *

Mig az alapproblémak szerint az allami egységet rob-
bantana szét az, aki a végrehajtis mellett a torvényhozast
is dllami funkci6é gyanant fogna fel, — Kelsen az ¢ altalanos
allamtanaban a torvényhozast és a végrehajtast, illetve a
jogalkotast és a jogalkalmazast egyarant &llami funkcioknak
tekinti.

1 511 1
12 dann muss man in jedem Akte der Exekutive eine neuer-
“liche ,Erzeugung* erblicken; ....dann ist tatsichlich in jedem

Akte der Verwaltung ein Rechtssetzungsakt zu sehen und von
einer Grenze zwischen Gesetzgebung und Verwaltung keine Spur®.
V. 6. Hauptprobleme 511., 512. 1.
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Kelsen allaspontjanak ezt a gyokeres megvaltoztata-
sat az idézte el6, hogy Kelsen teljes egészében elfogadta a
jog lépcshzetes kialakulasanak elméletet.

E szerint az elmélet szerint a jogrendnek az a kilon-
leges tulajdonsaga van, hogy a sajat maga létrejovetelének
modjat szabalyozni tudja.3 A jogrend és vele egyutt az al-
lam egységét tehat nem az biztositja, hogy a térvényhozast
tarsadalmi funkciova nyilvanitjuk, s csak egy allami funk-
ciot ismerlnk el, t. i. a kdzigazgatast; hanem a jogrend egy-
ségét az biztositja, hogy a jogalkotasra iranyulé tevékeny-
ségbe visszlk bele az egységet. Hogy ezt elérhessiik, — egy
0. n. joglogikai értelemben vett alkotmanyt kell feltételez-
niink, amelyet kinek-kinek sajat vilagnézete szerint vagy a
nemzetkozi jogrend, t. i. a vildgéllam, vagy pedig a mi sajéat
allamunk hoz létre. A joglogikai alkotmany lényegileg véve
csak ennyit mond: viselkedjetek Ggy, amint ezt a jogalko-
tasra hivatott autoritas:¥ az uralkodd, a parlament stb. pa-
rancsolja. A joglogikai alkotmany lényege tehat abbol all,
hogy kijeldli a jogalkotds szervét, vagyis azon jogforrés
gyanant szerepl6 autoritast, amelynek Kkijelentései jogilag
koteleznek; — s ez a szerv szabalyozza a generalis normak
megalkotasanak maddjat, a térvenyhozast, vagyis ez szaba-
lyozza az u. n. tételes jogi értelemben vett alkotméanyt.5 A
jogalkotéas tehat a joglogikai alkotmanybdl indul ki s Iép-
csbzetesen megy végbe. A jogalkotas els6 legmagasabb 1ép-
csOje az alkotmany, s az ezt kdvetd masodik lépcsé a tor-
vényhozéds. A torvényhozas u. i. a térvények alkotasakor az

13 Formalni csak a forma megadasat lehet, de nem magat a
formét; — szabalyozni is csak a szabdalyozas mdédjat lehet, de nem
magat a szabdalyt. Die Normsetzung nicht aber die Norm kann
normirt werden, die Formgebung nicht aber die Form kann ge-
formt werden H. Kelsen: Allgemeine Staatslehre 98. 1

14 Kelsen a Hauptproblem&kban még nem ismer el autori-
tast; akkori allaspontja szerint a jogasz szemében az allam nem
autoritds; — az allam csak személy, t. i. alanya jogoknak és ko-
telességeknek. Ez a feltétele minden jogaszi konstrukciénak. Haupt.
226. 1L A jogszabaly sem parancs, hanem csak feltételes itélet 225.
Ennek ellenére altalanos allamtanaban a Grundnormat mégis mint
egy ,autoritas“ ,,parancsat' fogja fel.

5 A Kelsen: Allgemeine Staatslehre 08, 9. 1
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alkotmany idevagé szabalyai szerint jar el,’* s kovetkezés-
kép ugyanakkor, mid6n jogszabalyokat alkot, — alkalmaz
is jogszabalyokat, épugy, mint a bir6, aki az itélethozatal-
kor az itéletet determinalé forvényt alkalmazza.

S Kelsen szerint nem tekinthetd lényegbe vago eltérés-
nek, hogy amig a torvény a birdi itéletet nemcsak az elja-
ras, hanem az érdemleges tartalom szempontjabol is deter-
minalja, — addig az alkotmany a torvényt az érdemleges
tartalom tekintetében nem, hanem csak az eljdrast illetGleg
determinalja. Nem tekinthetd lényegesnek ez az eltérés
azért, mert az eltérés, mint szabaly al6l vannak kivételek is;
— az érdemleges tartalom szempontjabdl valé determinalas
t. i. az itéletnél is hidnyozhatik s a torvényhozasnil is els-
fordulhat. A torvényhozids mar most az alkotminynak a
torvényhoz6 eljarasara vonatkozé szabalyait alkalmazva,
— jogszabalyokat alkot. De e jogszabalyokban csak elvon-
tan allapitja meg a tényallast s elvontan fiizi a tényallashoz
a jogi kovetkezményt. EbbGl sziikségképen kovetkezik,
hogy a torvényben foglalt 4ltalanos szabilyt egyénivé, az
elvontat konkrétté kell atalakitani, mert kiilonben a jogsza-
balyok rendeltetésiiket el nem érik. Az Aaltalanos és az
egyéni, az elvont és a konkrét kozt azonban nem abszolit,
hanem csak relativ ellentét all fenn, — s ép ezért a jog ki-
alakulasanak tobb lépcsGje van. A torvény utidn harmadik
lépcsé gyanant a rendelet, negyedik 1épcsd gyanant a felek
altal eszkozolt egyéni jogalkotds, t. i. a jogligylet, — s ha a
jogiigyletbdl kifolyblag jogvita tidmadt, akkor o6todik 1ép-
csO gyanant a biré altal eszkozolt jogalkotds, vagyis a biréi
itélet szerepel stb. S a jog kialakuldsinak minden egyes 1ép-
csbjét az jellemzi, hogy a legelsd és a legutolsé 1épcesétol el-
tekintve, mindegyikben van jogalkotids és jogalkalmazas;
— mert mindegyik jogot alkot az alsobb fokon 4all6 szerv
szamara, s mindegyik alkalmazza a jogalkotdsnak azon sza-
balyait, amelyeket a fels6bb lépcsén all6 szerv allapitott
meg.

Igy fogva fel a jog kialakulasit, — a kozigazgatias sem
lehet mas, mint az alkotmany s utdna a torvény és rende-

16 Im Gesetze wird die Verfassung angewendet. 234. 1.
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let konkrétizalisinak egyik lépcséje, — vagyis az alkot-
many, a torvény s esetleg a rendelet alapjan egyéni normak
alkotasa.

Minthogy Kelsen szerint az igazsagszolgaltatas is
ugyanazt teszi, mint a kozigazgatds, — Kelsen szerint a
kett6 kozott a jog lényegébdl folyd, vagyis olyan kiilénbség,
amely az dllamok tételes torvényeire valo tekintet nélkiil
volna megallapithato, — nincs és nem is lehetséges.

Ellenben lehetséges és van is kozottikk olyan kiilonb-
ség, amelyet az egyes illamok tételes jogai idéztek els, ame-
lyet csakis a tételes jogok szabilyainak fartalmabdl olvas-
hatunk ki, s amelyet Kelsen a mi Somlé6 Bédogunk hatasa
alatt jogtartalmi kiilonbségnek nevez. Ez a jogtartalmi kii-
lonbség a torténelmi fejlédés eredményekép jott létre. Kel-
sen szerint u. i. az allamok eredetileg a jogalkotdson kiviil
csak jogszolgaltatassal foglalkoztak; — vagyis kényszeritd
szabalyokat alkalmaztak s elrendelték a végrehajtast és ki-
szabtdk a biintetést akkor, ha az alattvalok a jogszabalyok-
ban eldirt kotelességeiket nem teljesitették.

Addig, amig az allam csak erre a tevékenységre szorit-
kozott, — a kozigazgatis miben sem kiilonbozott az igaz-
sagszolgaltatastdl, s ép ezért nem is volt ok arra, hogy e két
funkciot egymastol elvilasszak. A késobbi fejlodés folya-
man azonban az illam nem elégedett meg azzal, hogy a tol-
vajokat és gyilkosokat megbiintesse s a nem fizet6 addso-
kat a hitelezdk kérelmére exekvalja; — hanem 1. n. kultdr-
célokat is tiizott maga elé s polgarainak gazdasigi, szellemi
és testi jolétét is emelni iparkodott. Megalkotta tehat az
ipari tevékenységre, a kozoktatisra és a kozegészségre vo-
natkozé torvényeket, illetve ezek osszesége alakjiban azt,
amit az uralkodé elmélet kultirjognak szokott nevezni.

Ezen Gj jog az 4. n. kozigazgatasi jog, — eredetileg
ugyanazon jogi technikat alkalmazta, mint a régi jog, t. i.
a magan- és biintetGjog. Ep ezért, ha az allam az ipari mun-
kisokat fenyegets baleseteket akarta elharitani, — akkor a
munkaaddkat bizonyos a baleseteket megakadilyozé beren-
dezések létesitésére kotelezte; — s ha jarvany esetén alatt-
valéinak egészségét akarta megoltalmazni, — akkor elren-
delte a betegek elkiilonitését s ruhaik és szerszamaik elége-
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tését. S akar a munkaadok, akar a betegek tagadtak meg az
engedelmességet, — ép tgy buntetett, exekvalt és kényszer-
rendszabalyokat alkalmazott, mint a polgari és biuntetd
igazsagszolgaltatas terén.

A tovabbi fejlédés folyaman ez a jogi technika nem
elégitette ki az allamot, s az allam egy addig ismeretlen jogi
technikat kezdett mind nagyob mértékben alkalmazni. Az
ajitas lényege abbdl illott, hogy az dllam maga tette meg
azt, amit régebben az alattvalokkal tétetett meg; — t. i. uta-

kat épitett; — korhazaiban betegeket gyodgyitott; — sze-
gényhazaiban, aggapoldaiban és egyéb intézeteiben gon-
dozta a szegényeket, aggokat és rokkantakat; — még ké-

s6bb vasutakat épitett stb. Az allami tevékenységnek ez a
kiterjesztése tette indokolttd, hogy a kozigazgatis és igaz-
sagszolgaltatas kozott kiilonbségef tegyenek s e két funk-
ci6ét egymastdl elvalasszak.' A valaszté vonalat azonban a
torténelmi fejlédés eredményekép s tobbé vagy kevésbé on-
kényesen vontak meg. A torténelmi fejlédés folyaman okul
szolgilhatott pl. az igazsagszolgaltatas és a kozigazgatas ko-
zotti kulonbségek kialakuldsara f6bbek kozott az is, hogy a
bir6sagok hatiskorébe utalt tigyekben az alattvalok érde-
keltsége sokkal nagyobb volt, mint az abszoliit uralkoddéké.
Tobbek kozott ez is hozzajarulhatott ahhoz, hogy az alatt-
valékra nézve fontos ligyekben a birdsiagokat az uralkodé-
val szemben fiiggetlenekké tették, — a kozigazgatasi szer-
veket ellenben, akik az uralkoddra nézve fontos iigyekben
jartak el, — az uralkod6 parancsainak kovetésére kotelez-
ték; — s ez is hozzajarulhatott ahhoz, hogy a birdsagok
elotti eljarast a legaprobb részletekig szabalyoztik s egy-
részt a felsébb foku birésigok s masrészt a nagy nyilvanos-

17 V. 6. Allg. Staatslehre 42, 43., 260. 1. ,Sofern die Ver-
waltung ... in demselben Sinne Rechtsprechung ist, wie die Justiz,
— ist eine Trennung aus der Natur der Funection nicht zu begrei-
fen. Und solange die Verwaltung mir Rechtsprechung in diesem
Sinne ndmlich Setzung bzw. verfahrensmissige Vorbereitung
eines Zwangsaktes war, — war weder von einer Unterscheidung
noch von einer Trennung der beiden Functionen die Rede“. Eazt
csak az allami tevékenységnek a szovegben jelzett kiterjesztése
tette lehetové.
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sag ellen6rzésének vetették ala; — a kozigazgatasi eljaris-
ban pedig mindezt eredetileg mell6zték.

A régibb elméletek az imént kiemelt eltérések alapjan
vontak meg a hatarvonalat olyanformin, hogy igazsag-
szolgéltatasnak tekintették mindazt a tevékenységet, ame-
lyet a fiiggetlen birdsagok, a birdi eljdrds szabdlyainak al-
kalmazisa mellett végeznek; — s kozigazgatasnak tekintet-
ték mindazt a tevékenységet, amelyet az uralkodé6tél fiiggd
allami tisztvisel6k a birdi eljaras alakszertiségeinek mell6-
zésével latnak el.*®

Csakhogy ez az elhatirolds ma mar teljességgel tart-
hatatlan. A mai modern allamokban u. i. a kozigazgatasi
tisztvisel6 jogallasa mindinkibb biztosabba s az & eljarasa
is mindinkabb a biréi eljarashoz hasonlé eljarassa valik.
Szervezet-technikai alapon tehét a hatérvonalat megvonni
nem lehet. Ezért veti el Kelsen a szervezet-technikai elha-
tarolast; — s hogy a kozigazgatis és az igazsagszolgaltatas
kozotti hatarvonalat megvonhassa, — ezért tesz kiilonbsé-
get az altala kozigazgatisnak elismert funkcién, t. i. a
kultarjog altal szabilyozott szocialis kozigazgatason beliil
ennek két vilfaja, t. i. a kozvetett és kozvetlen kozigazgatas
kozott.

A megkiilonboztetést egy sajatsidgos jogtechnikai kon-
strukcidra épiti fel.

Szerinte az illam a kozigazgatis terén jogtechnikailag
kétféleképen jarhat el.

Az elsé modozat szerint ipariigyi, kozegészségiigyi,
tantigyi s tobb efféle torvényeket és rendeleteket bocsat ki s
ezekben az alattvaldkat kotelezi arra, hogy az allam hatalmi
és kulturdlis céljainak megfelel6 magatartiast tandsitsanak;
— s ha nem tantsitanak ilyen magatartast, vagyis ha a mun-
kaadok nem létesitenek a balesetek elhéritdsidra alkalmas
berendezéseket, ha a jarvianyos betegek nem kilonitik el
magukat az egészségesektdl és nem égettetik el a ruhaikat
és szerszamaikat, akkor a sajat szerveit kotelezi arra, hogy
az engedelmességet megtagado alattvalékkal szemben elren-
deljék az exekvalast, vagy kiszabjik a biintetést. Ezen mé6-

18 0. o. 238. 1.
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dozat szerint az allam csak kézvefve, t. i. az alattvaldkra
gyakorolt kényszer kozvetitésével éri el az allami kozigaz-
gatas céljait. Ezért nevezi Kelsen ezt a tevékenységet koz-
vetett kozigazgatdsnak.

A mdésodik moédozat szerint az dllam nem az alattvalé-
kat kotelezi buntetés vagy exekvilas terhe alatt arra, hogy
~ utakat, vasutakat, korhazakat, vagy iskolakat épitsenek; s
nem az alattvalokat kotelezi ugyancsak joghatrinyok terhe
alatt arra, hogy a vasuti forgalmat lebonyolitsik, a koérha-
zakban gyoégyitsanak, s az iskoldkban tanitsanak; — hanem
mindezt a fevékenységet a sajat szerveinek kotelességévé
teszi.*

Maga az allam épit tehat kérhazakat s gyogyitja ezek-
ben a betegeket; — maga az allam létesit iskoldkat s tanitja
ezek novendékeit; — maga az illam bonyolitja le a vasuti
forgalmat stb.

Minthogy az allam ezen mdsodik mdédozat szerint nem
az alattvalokra gyakorolt kényszer utjan, nem az alattvalok
kozvetitésével, — hanem kozvetleniil 6nmaga hozza létre a
kozigazgatasi célt megvaldsito ténydlladékot, — Kelsen a
kozigazgatasnak ezt a modjat nevezi kozvetlen kozigazga-
tasnak.

E kétféle funkcionak t. i. a kozvetett és a kozvetlen
kozigazgatasnak jogilag jellemz6 vonasait Kelsen allamtana
alapjan négy pontba foglalhatjuk Ossze:

a) Kozvetett kozigazgatis esetén az allam ,,magéan-
embereket” kotelez ,biintetés vagy exekvaléds terhe” alatt
arra, hogy iskoldkat alapitsanak, tanitokat alkalmazzanak,
vasutakat iizemben tartsanak s mindennek a koltségeit a sa-
jat magan bevételeikbdl fedezzék stb. Az eredmény az lesz,
hogy az az iskola, vasut stb., ami kozvetett kozigazgatas
esetén jon létre, — ,,magéaniskola” és ,,maganvasut”, az al-

19 Tn der Verwaltung kann sich aber der Staat nicht bloss
darauf beschrinken, die Untertanen zu einem bestimmten — den
Kultur- oder Machtzweek fordernden — Verhalten zu verpflichten,
den Verwaltungszweck also nur mittelbar zu verfolgen, — er kann
unmittelbar selbst die den Kultur- oder Machtzweck fiordernden
Tatbestinde setzen®. Allg. St. 238. L.
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taluk kifejtett tevékenység pedig ,,magédntevékenység”,
illetve ,,magdnigazgatas® lesz.

Kozvetlen kozigazgatas esetén ellenben ugyanezen ma-
gantevékenységet fegyelmi biintetések terhe alatt az 4llam
altal fizetett allami tisztvisel6k fogjak ellatni, s az iskola és
a vasut minden kiadasat az allam pénzébél fogjak fedezni.
Az eredmény az lesz, hogy az az iskola és az a vasut, amely
kozvetlen kozigazgatas esetén jon létre, — ,,dllami iskola és
allami* vasut, s az altaluk kifejtett tevékenység ,,dllami“ te-
vékenység, mégpedig ,,dllami kozigazgatas™ lesz.*

b) A kozvetett kozigazgatas szervei két vagy tobb nor-
mabol Osszetett, vagyis olyan normakat alkalmaznak, ame-
lyeket Kelsen az egyszeriiség kedvéért keffés normaknak
nevez. T. i. alkalmazzak egyrészt a Kelsen 4ltal 4. n. mdsod-
lagos normékat, akkor, midén egyes konkrét esetekben meg-
allapitjak, hogy az alattvalokat kényszerrendszabailyok al-
kalmazasanak elkeriilésére alkalmas, vagyis a jog szabalyai-
nak megfelel6 magatartist tantsitottak-e vagy sem; — s ha
az alattvalok nem ilyen magatartast tanusitottak, akkor al-
kalmazzak masrészt az elsédleges, vagyis azon normakat,
amelyek a masodlagos normak megsértbivel szemben kény-
szerrendszabalyokat, t. i. biintetést, vagy exekvaldst irnak
elo.

A kozvetett kozigazgatas szerveivel ellentétben a koz-
vetlen kozigazgatgs szerveinek hivatisa nem arra iranyul,
hogy a jog szabalyainak megfelel6 magatartasra mdsokat
kényszeritsenek; — hanem arra, hogy ilyen magatartast 6k
maguk tanusitsanak. Ez az oka, hogy mig a kozvetett koz-
igazgatas szervei kéfféle, t. i. masodlagos és elsddleges, ad-

20 Gewiss ist es rehtstechnisch ein erheblicher Unterschied,
ob ,,Private” zur Errichtung einer Schule bei Sitrafe verpflichtet
werden oder ob all das zum Inhalt von disziplinarrechtlich ga-
rantierten Beamtenpflichten gemacht ist“... ob die Kosten aus
privaten Mitteln oder aus dem ,Staatssickel gedeckt werden“. Az
utébbi esetben , Staatsschule, Staatsbahn* és ,Staatsverwaltung®
jon létre, az elébbi esetben ,Privat Schule, Privai Bahn, private
Tatigkeit oder. Verwaltung®. U. o. 239. 1.
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dig a kozvetlen kozigazgatas szervei csak egyféle, t.i. ki-
zarolag mésodlagos normadkat alkalmaznak.”

c) A kozvetett kozigazgatiasnak az Osszetett normakat
alkalmazé aktusai énmagukban is allami aktusok s minden-
kit allami szervvé tesznek, aki ilyen aktusokat ellat. A koz-
vetlen kozigazgatisnak a masodlagos normakat alkalmazé
aktusai ellenben 6nmagukban nem dllami aktusok, s ilye-
nekké csak azaltal lesznek, hogy ezeket az aktusokat kote-
lességszeriien, féhivatiaskép eljaro, fixjavadalmazasa olyan
allami tisztvisel6k latjak el, akik jogsért6 magatartas esetén
egy kiilon jognak, t. i. a fegyelmi jognak uralma alatt élla-
nak.*

d) Kényszerité aktusokat csakis az allam, illetve az 6
tisztvisel6i végezhetnek; — az allamnak tehat a kozvetett
kozigazgatas terén monopolisztikus helyzete van.

Nem igy a kozvetlen kozigazgatis terén! Az allam,
amikor iskolakat, vasutakat és utakat épit s ezek ttjan tanit
és lebonyolitja a forgalmat, — az alattvalokkal versenyezve
olyan tevékenységet fejt ki, amilyet bdrmilyen magdnember
is kifejthef. Az allamnak tehat a kozvetlen kozigazgatas te-
rén monopdliuma nincs.*

Miutan kimutattam, hogy a kozvetett és a kozvetlen
kozigazgatis egymastol mennyiben killonboznek, — az
imént kiemelt eltéréseknek s a jog lépcsbzetes kialakuldsa-
nak figyelembe vételével ramutatok arra, hogy Kelsen sze-
rint az igazsigszolgaltatis és a kozigazgatis egymassal mi-
ben egyeznek meg s egymastél miben térnek el?

Megegyeznek abban, hogy mindketté a jog fokozatos
kialakulasanak egyik lépcséje gyanéant szerepel. Megegyez-
nek abban, hogy mindegyiknek a szervei jogof, t. i. egyéni
normakat alkotnak a jogalkotds alsobb lépcsdjén allé szer-

2t Unter den als Staatsakten bezeichneten Akten der Ver-
waltung befinden sich aber solche, die Rechtsakte nur in dem
Sinne sind, als sie in sekundiren Normen als zwangsvermeidender
Verhalten statuirt sind. Die Titigkeit der staatlichen Schulbehor-
den z. B. ist rechtlich nur als Inhalt von Sekundiren Normen zu
begreifen”. I. m. 239. L

22 ], o. 239., 275. 1.

23 . o. 240. 1.
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vekkel, t. i. az alattvalokkal szemben; — s hogy ugyanak-
kor, midén jogot alkotnak, — egyuttal jogalkalmazo tevé-
kenységet is fejtenek ki, mert azokat a normakat alkalmaz-
zak, amelyeket a jogalkotis magasabb lépcsbjén all6 szer-
vek hoztak 1étre. S végiil megegyeznek abban, hogy a jog-
alkotis egysége az 6 miikodésiikben is érezteti a hatasat; —
mert valamint a jogalkotas és egyuttal a jogalkalmazas min-
den szerve, — ugyanugy a kozigazgatis és az igazsagszol-
galtatias szervei is a rendeletek és torvények alkalmazisa
révén az allam miikodésének legfGbb alapelveit alkalmaz-
zak: a kozigazgatds és az igazsdgszolgaltatds egyarant az al-
kotmanyt hajtjak végre.

Ellenben eltérnek egymastdl az igazsagszolgaltatis és
a kozigazgatis két tekintetben.

Az igazsagszolgaltatas szervei csak egyféle funkciét
latnak el; — t. i. 4. n. kef{6s normakat alkalmaznak; —
vagyis megallapitjak, hogy az alattvalok a jogszerii maga-
tartast szabilyozé6 masodlagos normakat megsértették-e
vagy sem; — s ha igen, akkor az els6dleges normiak paran-
csai szerint kényszerrendszabalyokat foganatositanak. A
kozigazgatas szervei ellenben kéfféle funkciot latnak el; —
egyrészt mint a kozvetett kozigazgatis szervei az igazsag-
szolgaltatissal azonos természetii teendéket végeznek; — s
masrészt mint a kozvetlen kozigazgatis szervei egy olyan
funkciot latnak el, ami az igazsagszolgaltatas terén teljesen
ismeretlen, — t. i. puszta mdsodlagos normékat alkalmaznak.

S eltér még a kozigazgatas az igazsagszolgaltatastol
abban, hogy mig ennek a funkci6jat kizdrélag dllami szer-
vek latjak el, az igazsagszolgaltatas tehat teljesen monopo-
lizalt allami funkcio, — addig a kozigazgatas egy része, t. i.
az u. n. kozvetlen kozigazgatas az alattvalokkal versenyzd
tevékenységet fejt ki, — ez a tevékenység tehat monopoli-

zalva nincs.**
*

& &

Kelsennek a fentebbiekben vizolt gondolatmenete két
egymastdl 1ényegesen kiilonbozd elméletbdl tevédik Ossze.

.U 05724001
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Ezek koziil az els6 a jog fokozatos kialakuldsara vonat-
kozik s a kozigazgatast, mint az alkofmany megvalosuldss-
nak egyik lépcséjét allitja elénk.

A masodik az allam fevékenységét elemzi s az igazsag-
szolgaltatast és a kozigazgatast az alkotmanyhoz valé viszo-
nyukra tekintet nélkiil iparkodik meghatarozni és egymas-
tol elkiiloniteni.

A gondolatmenetnek ezt a két részét kilon-kiilon kell
megbiralnunk.

A jog lépcsézetes kialakuldsinak elmélete szerint a
torvényhoz6 tevékenysége nemcsak jogalkotasbol all, ha-
nem egyuttal, mint jogalkalmazds is szerepel. Ennek pedig
az az oka, hogy az alkotmany el6re megallapitja egyrészt
a torvények alkotasakor kovetendé eljarast s madasrészt —
de csak kivételesen — megallapithatja a torvényhozé ér-
demleges tevékenységének tartalmat is. Lassuk mennyiben
felel meg ez az allitas a valdsiagnak?

A torténelmi alkotményt 4allamokban, t. i. Anglidban
és Magyarorszagban a parlamenti eljarasnak egy-egy cse-
kély toredékét az 6si szokas, a szentesitett torvények s a két
haz megallapodasai szabalyozzak. Az eljaras Osszes egyéb
részeit a parlament két haza kiilon-kiilon szabilyozza.

Minthogy az imént kiemelt szabalyok koziil csak azo-
kat tekinthetjiik a materidlis értelemben vett alkofmdny
korébe tartozo szabalyoknak, amelyek az allam szervezeté-
nek és miikodésének legf6bb alapelveit tartalmazzak, ilyen
pedig rendkiviil kevés van, — a torténelmi alkotmanyu alla-
mok parlamentjei csak ritka kivételkép jarnak el az alkot-
manyban megillapitott szabilyok szerint. Az esetek tl-
nyomo nagy részében olyan 6si szokist, szentesitett tor-
vényt, illetve a két haz altal egyiittesen alkotott olyan kozos
szabalyokat, vagy pedig sajat maguk altal alkotott olyan
autoném hazszabalyokat alkalmaznak, amelyek az alkot-
maény korén kiviil es6 részletkérdéseket szaba-
lyozzak.

S ugyanezt kell megallapitanunk akkor is, ha az iroft
alkotmanyt allamok parlamentjeinek eljarasat tessziik vizs-
galat targyava.

Ezekben az allamokban is szabily, hogy az alkotmény
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az eljarast illetSleg csak egy-két nagyon fontos alapelvet
vesz fel rendelkezései k6zé. Egy par ilyen - alapelvtdl elte-
kintve, — az alkotmany az Gsszes tobbi eljarasi szabalyok
megalkotisat m4s jogalkotd tényezdokre bizza, még pedig az
allamok egy részében a kozonséges torvényhozasra, — a
tobbi allamokban ellenben az angol jog hatidsa alatt ma-
gukra az érdekelt torvényhozo testiletekre.”® De akar ko-
zonséges torvények, akar autoném hizszabalyok szabilyoz-
zak az eljarast, — a torvényhozas a jogszabalytartalmua tor-
vények alkotasakor egyes nagyon ritka kivételekiol elte-
kintve nem az alkotmanyban eléirt, hanem egyéb szabalyok
szerint jar el*®

A torvényhozas részérdl tortént jogalkotdst tehat a
torvényhozéi eljaras szempontjabol az alkotmanyban fog-
lalt szabalyok egyszerii végrehajtdasanak, vagyis jogalkalma-
zasnak tekinteni — egyes nagyon ritka kivételektol elte-
kintve, — nem lehet.

Még inkabb igaz ez a torvényhozé tevékenységének
érdemleges tartalma szempontjabol.

A torténelmi alkotmianyd allamokban az allam szerve-
zetét, a legfontosabb szerveknek egymashoz és az illampol-
garokhoz valé viszonyat s az allampolgarok legfontosabb
jogait és kotelességeit részint az Osi szokas, részint nagy
id6kozokben alkotott kozonséges torvények szabalyozzak.

Ezeknek az illamoknak tehat csak materialis értelem-
ben vett olyan alkotmanyuk van, amely az allam és a tar-
sadalom életének alapelvei koziil is csak a legfonfosabb
alapelveket oleli fel.

A tobbi allamoknak formadlis értelemben vett alkotma-
nyait két csoportba foglalhatjuk oOssze.

Az eurdpai allamok irott alkotmanyai: rovidek, logiku-
sak s minden olyan kérdés szabalyozasatdl tartézkodnak,

25 A Esmein: Elements de droit constitutionel francais et
comparé VII. kiad. II. k. 365., 366. 1.

26 Az irott alkotmanyok részletesen szabalyozzak az alkot-
many modositasara az 0. n. reviziéra vonatkozo eljarast. De ezek
a szabalyok nem a kdzdnséges, hanem az alaptorvények alkotasara,
illetve egyes &allamokban nem g torvényhozé hatalom, hanem
az n. n. alkotmdnyoczé hatalom eljarasiara vonatkoznak.
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aminek nincs fundamentélis jelent&sége. Az 1875-i francia
alkotmany pl., amely hirom torvénynek mindossze 24 cik-
kébdl tevodik Ossze, — kizardlag az allam szervezetét s a
kozhatalmak egymdshoz valé viszonyédt szabalyozza; — s
ellentétben a régibb francia alkotmanyokkal, — az allam-
polgirok alapjogairél meg sem emlékezik.”

Az eurépai alkotmanyokkal ellentétben az Eszakame-
rikai Unio tagallamainak alkotmaényait a szovegnek ariany-
talanul nagy terjedelme, a rendszertelenség és az jellemzik,
hogy nemcsak az allam berendezkedésének legfébb alapel-
veit foglaljak magukban, hanem rendkiviil sok részletkérdés
szabalyozasira is kiterjeszkednek. Ennek az a mélységes
bizalmatlansag az oka, amelyet a torvényhozé testiiletek
korrupcidja valtott ki, s amely arra kényszeritette az egyes
allamok lakossagat, hogy a régi alkotminyt revideilva, a
torvényhoz6 testiilletek hatiaskorét alaposan megnyirbaljak.
Ezt a célt pedig alkotmanyozé gyiiléseiken kétféleképen
érték el; — részint akképen, hogy az alkotmanyozé gyiilés
a kozonséges torvényhozas hatiaskorét mintegy magdhoz ra-
gadta s bizonyos kérdéseket a részletekre is kiterjeszkedve
onmaga szabilyozott; — részint elérték akképen, hogy bi-
zonyos kérdések szabalyozasat egyenesen kivették a kozon-
séges torvényhozéas kezébol s mint pl. a home rule rendszert
kovets allamokban, — a vérosi alkotmanyok szabalyozasat
magukra az érdekelt varosokra biztik s a torvényhozas szi-
mara csak a becikkelyezést tartottik fenn, de ezt is csak
kivételesen.*

Ha az alkotmanyoknak a fentebbiekben jelzett hdrom
csoportjit egymaissal egybevetjiik, akkor meg kell illapita-
nunk, hogy minden olyan elmélet, amely az alkotmany és a
torvényhozas egymdashoz val6 viszonyat minden &llamban
egyforménak tiinteti fel s ebbdl minden allamra vonatkozé-
lag egyforma kovetkeztetést von le, — mdr eleve és gyoke-
rében elhibéazott elmélet lesz.

Ep ezért kiilonbséget kell tenniink.

272 M. Hauriou: Précis de droit constitutionnel 86., 87., 288,
289., 370—372. 1.

28 Dr, Ereky Istvdn: Onkorméanyzat az Eszakamerikai Egye-
siilt Allamokban 3—12. 1.

3
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Vannak allamok, amelyek — mint pl. Franciaorszag —
az allam szervezetére vonatkozé alapelveken kiviil semmi-
féle mds alapelvet alkotmanyaik szovegébe fel nem vesznek.
Ezekben az allamokban egyetlenegy torvény alkotdsat sem
lehet ugy felfogni, mint az alkotméany végrehajtasat.

Vannak allamok, amelyek a szervezetre vonatkozo
alapelveken kiviil egyéb alapelveket is felvesznek az alkot-
many szovegébe; — de mivel csak a legfonfosabb alapelve-
ket veszik fel, — ezekben az allamokban a formalis alkot-
many tartalma azonos lesz a torténelmi alkotmanyu alla-
moknak materidlis értelemben vett alkotménydval. Alkot-
manyaik tehat az allam és a tarsadalom életének legfonto-
sabb alapjai gyanant az egyéni tulajdon szentségét és sért-
hetetlenségét, a valliasszabadsagot, a sajt6szabadsigot, a
gylilekezési és egyesiilési szabadsigot emelik ki stb. Ezen
alapelveknek az alkotmanyba val6 felvétele azonban csak
azt jelenti, hogy' a torvényhozas alkotménysértés nélkiil
nem honosithatja meg a kommunizmust; — nem Aallithatja
vissza a sajté el6zetes cenziriajiat; — nem sziintetheti meg
a kilonboz6 egyhazaknak egymaskozti egyenlGségét; —
nem teheti lehetetlenné az egyesiiletek alakitdsat és nép-
gyiilések tartidsat stb. De egyébként ugy kodifikdlhatja a
maganjogot s ugy alkothatja meg az egyhizakra, a sajtora,
az egyesiiletekre s a népgyiilésekre vonatkozo jogszabéalyo-
kat, amint jonak létja.

Azt allitani tehat, hogy ezekben az allamokban a tor-
vényhozas részérdl valé jogalkotis egyszeriien az alkot-
many végrehajtdsa volna, — nyilvanval6 képtelenség.

Vannak végiil allamok, amelyek alkotminyaik szove-
gében a legfébb alapelveken kiviil részletkérdések szabalyo-
zasara is kiterjeszkednek. Ezek csak annyiban kiilonboznek
a tobbi allamoktodl, hogy a kozonséges torvényhozis miiko-
dését aranytalanul nagyobb mértékben korlatozzik; — de
megegyeznek a tobbi dllamokkal abban, hogy a kijelolt kor-
latok kozott teljesen a torvényhozas legjobb belédtésara biz-
zdk, hogy milyen tartalmu toérvényeket akarnak alkotni?
Ez az oka, hogy barmily sziik korlitok kozé szoritja az al-
kotmany a torvényhozast — ennek érdemleges munkajat
soha, mint az alkotmany végrehajtasat felfogni nem lehet.
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Szerintem tehat a jog lépcs6zetes kialakuldsédnak elmé-
lete mar a masodik lépcsdnél csdddtt mondott.

Ami pedig a tobbi lépcs6t illeti, — egyoldalt kdzigaz-
gatési aktusok kibocsatasa és bintet birdsagi itéletek ese-
tén még el lehet fogadni azt az allaspontot, hogy a kozigaz-
gatasi hat0sag, illetve a blrosag a targyl jog szabalyamak
alkalmazasakor jogot is, t. i. egyéni normakat is alkotott.
De érvényesnek elismert szerz6dések megszegésébdl kelet-
kezett jogvitdk esetén ezt az allaspontot elfogadni lehetet-
len. A polgari biré u. i. az ilyen jogvitak eldontésekor két-
féle normat fog alkalmazni; — egyrészt azt a magasabbrend
normat, amelynek alapjan a felek szerz6dtek s mésrészt azt
az egyéni normat, amelyben a felek egymas jogait és kote-
lességeit szabalyoztak.

Minthogy ezt az egyéni normat a bird figyelmen kivil
nem hagyhatja, — teljességgel lehetetlen azt allitani, hogy
a polgari biré az érvényesnek elismert szerz6dések megsze-
gése esetén az itélethozatalkor egyszerre kétféle funkciot
latna el, t. i. jogot alkalmazna s egyéni normat is alkotna.
Az egyéni normat — ha ugyan van ilyen — megalkottak a
felek; — a bird az altaluk alkotott egyéni normat csak al-
kalmazza.

Mindezek alapjan kétségtelen tényként kell megélla-
pitanom, hogy azok, akik a jog Iépcsdzetes kialakuldsédnak
elméletét kidolgoztdk, — a pozitivista jogbolcselet legele-
mibb kovetelményei ellen vétettek; — mert a valosagban
nem létezd alkotményokbdl indultak ki s azokat a szOrva-
nyos jelenségeket, amelyek elméletiiket megerdsitették, —
teljesen indokolatlanul altalanositottak. De ha a lépcs6zetes
elméletnek fentebb kiemelt minden fogyatkozasatol elte-
kintiink, — még akkor is lehetetlen ezt az elméletet elfogad-
nunk a miatt az ok miatt, amelyet alapproblémaiban maga
Kelsen hozott fel. Ha u. i. elfogadunk egy olyan elméletet,
amely szerint az allamnak ugyanazon ténykedése egyszerre
mint jogalkotas és jogalkalmazas szerepel s ha ezt az allas-
pontot az allam egész miikodésére Kiterjesztjik, — akkor
nyoma sem marad annak a hatarvonalnak, amely az allam
kilénbdzd funkcidit egymastdl elvalasztja; — s akkor igaz
lesz az, amit Kelsen kifejezetten ki is mond, hogy t. i ,a
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kdzigazgatds és az igazsagszolgaltatds kozott a térvényho-
zashoz val6 viszonyuk szempontjabol, valamint a kozigaz-
gatas és a torvényhozads kozott lényegbe vago kilénbség
nincs,“@ Ennek az allaspontnak tarthatatlan voltat, illetve
a sajat ketfele allaspontja kozotti ellentétet maga Kelsen is
érezte s ezért iparkodott a kdzigazgatasrol a lépcsdzetes el-
mélet alapjan adott meghatarozasat kiegésziteni, s a koz-
igazgatast és az igazsagszolgaltatdst egymastol elhatérolni,
azon az alapon, hogy kulénbséget tett kdzvetett és kozvet-
len kdzigazgatés kozott.

A Kelsen altal 0. n. uralkod6 elméletek ezt a két funk-
ciot fels6bbségi és szocialis kozigazgatasnak nevezték. S az
elébbi elnevezéssel azt akartak kifejezésre juttatni, hogy az
allam a fels6bbségi kozigazgatds terén, mint urunk és pa-
rancsolonk lép fel; céljait hatalmanak latbavetésével éri el;
— s hatalmat gyakorolva az 6 egyoldald hatésagi aktusai
atjan jogokat és kotelességeket hoz létre, ezeket atalakitja
és megsziinteti, mindennek megtorténtét — ha sziikséges —
nyilvantartja és kozhitelességgel bizonyitja, stb.

A masodik elnevezéssel pedig azt akartak Kkifejezesre
juttatni, hogy az allam a szocidlis kézigazgatas terén leszall
a szuverénitas magaslatarol azért, hogy mint a tarsadalom
szolgéja kielégithesse a nagykozonseg kozszukségleteit;d —
elvegyil a vagyonjogi forgalom alanyai ko6zo6tt; — s ha Ki-
kot is a maga szamdara kedvezményeket, lényegileg véve
ugyanolyan természet tevékenyseget fejt ki, mint amilyet
a maganemberek, a maganjogi értelemben vett jogi szemeé-
lyek, illetve régebben az egyhazak fejtettek ki.

Kelsen ezeket az elnevezéseket nem fogadta el és nem
fogadhatta el; — mert, aki ezeket az elnevezéseket hasz-
nalja, — az az allamot, mint sajat teriiletén legfébb hatalmat
fogja fel s feltételezi, hogy kozte és alattvaloi kozt jog-
egyenl6tlenség, illetve a folé- és alarendeltseg viszonya Al

DU. 0 2% 1

3 ,Die oeffentliche Anstalt... kann ihren &ffentlichen
Zweck auch dadurch erfillen, dass sie dem Publikum, den vielen
Einzelnen jeden fiir sich Vorteile gewadhrt und Dienste leistet,
wie Schulen, Sparkassen, Krankenh&user, Post, Eisenbahn.” O.
Mayer Deutsches Verwaltungsrecht I11. kiad. 11. k. 269. 1
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fenn. Kelsen szerint azonban barmily nagy jelent6sége le-
gyen a hatalomnak, a folé- és alarendeltségi viszonynak s az
allam és az egyes emberek kozotti egyenl6tlenségnek a té-
nyek vildgdban, — ezeket a jelenségeket a jog vildgaban
figyelembe venni nem lehet.

Medd6é dolog volna Kelsennek ezt az allaspontjat ca-
folni; — ép ezért csak annak a vizsgalatara szoritkozom,
hogy a kozvetett és kdzvetlen kozigazgatas-féle megkilon-
bdztetesnek van-e valami gyokere egyrészt a jogtorténelem-
ben s masrészt a tételes jogban?

Kelsen szerint az allamok eredetileg csak jogszolgalta-
tassal foglalkoztak s csak kés6bb terjesztették ki mikodeé-
suket arra a térre, amelyen a maganember tevékenykedik.
Nem foglalkozom azokkal a kdvetkeztetésekkel, amelyeket
Kelsen ebbdl a tételébdl levon; — mindbéssze megallapitom,
mint vitan felllallé tényt, hogy addig, mig a modem ado6-
gazdalkodas ki nem alakult, — az uralkodok az éllam teri-
letét, illetve annak egy tekintélyes részét a maguk szamara
voltak kénytelenek fenntartani s ezen tertleteken, mint
koronauradalmak teriiletén gazdalkodni voltak kénytele-
nek azert, mert csak igy tudtdk allamuk teriiletén a jog-
rendet fenntartani s az &llamot bel- és kultdmadasokkal
szemben megvédelmezni s az allam kiadasait fedezni. Men-
nél messzebb tekintlink vissza a mdaltba, a rendiség, illetve
hlbériség vilagaba, — annal nagyobb jelent6sége van az al-
lamok életében az uralkoddk gazdalkodasanak s a gazdasagi
vonatkozasu felségjogok kiaknazasanak.

Egyszer(ien nem all tehat az, hogy az allamok eredeti-
leg kizéardlag jogszolgéltatassal foglalkoztak s az alattvaldk
tevekenységéhez hasonld tevékenységet ki nem fejtettek.

De ugyanilyen elhibazottnak, illetve egy részében in-
dokolatlan altalanositasnak kell tekinteniink Kelsennek azt
a tételét is, hogy az allam a ,,maganembereket” ,blntetés*
terhe alatt kotelezte volna, vagy kotelezné ,,maganiskolak*
és ,,maganvasltak“, egyszoval maganintézetek €és magan-
vallalatok létesitésére és fenntartasara.

Ami a maganembereknek a kozigazgatasi funkciok el-
latdsara iranyuld kotelességeit illeti, — éles megkilénboz-
tetést kell tenniink egyrészt azon funkciok kézott, amelyek-
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nek ellatdsa nem tételezi fel s masrészt azon funkcidk kozott,
amelyeknek ellitisa feltételezi intézetek és vallalatok létesi-
tését és fenntartasit.

Az elsé csoportba tartozé kozfunkcioknak maginosok
altal kotelesség gyanant valé ellitasa a natural gazdilkodas
korat €16 hiibéri és rendi illamoknak volt egyik legjellem-
zGbb sajatossiga. Amiéta a természetbeni gazdalkodast az
adogazdalkodas valtotta fel s amiota a rendi vilag letunt, s
helyét a jogegyenldségen felépilé modern allamok foglaltak
el, — azoéta kozfunkcidoknak maginosok altal valé ellatasa,
mint kotelesség® csak ritka kivételkép fordul el6. A polgiri
és biintetd torvénykezést érdeklé esetektdl eltekintve®
ilyen ritka kivételek a kozigazgatias terén, a tiszteletbeli
tisztviselGk, a felesketett mez6- és erdoorok és az éjjeli
O6rok szolgalata, valamint a munkaaddknak az a kotelessége,
mely szerint az alkalmazottak kereseti adéjat szavatossag
terhe mellett kivetni, levonni s a kozség pénztariba beszol-
galtatni tartoznak.* ,

Kelsen a kozvetett kozigazgatasnak ezen eseteivel nem
foglalkozik; — 6t elméletének kifejtésénél csak azon funk-
ciok érdeklik, amelyek infézetek vagy vallalatok létesitését
és fenntartasat tételezik fel.

Ami a maganosoknak idevagdé kotelességeit illeti, —
Gierke-nek a Genossenschaftokra vonatkozo kutatasai sze-
rint kezdetleges viszonyok ko6zott, a szovetkezés eszméjétol

31 Az idetartozd jogokat illetéleg lasd G. Jellinek: System
der subjektiven offentlichen Rechte XIV. Ausiibung staatlicher
Hocheitsrechte durch Private II. kiad. 245—255. 1. Tomcsdnyi Mo-
ric: A magyar kozigazgatasi jog alapintézményei 48, 56—73. 1. De
ezekrol a szovegben nem lesz sz0, mert Kelsen csak az idetartozoé
kotelességekkel foglalkozik.

32 Eskiidt, iigyvéd, tann, szakértd, £6- és potmaganvadlé stb.

33 Lasd O. Mayer: Deutsches Verwaltungsrecht III. kiad. II.
k. 163—165., 219., 220., 236. lapjain az offentliche Lasten-ré6l szolé fej-
tegetéseket; — Fritz Fleiner: Institutionen des deutschen Verwal-
tungsrechts VIIL. kiad. 414., 419. 1. Walter Jellinek: Verwaltungs-
recht ITI. kiad. 414—421. Tomesdnyi Méricz: A magyar kozigazga-
tasi jog alapintézményei 48., 56—73. lapjan a masodlagos jogviszo-
nyokrol szolo fejtegetéseket. Hasonlé mésodlagos jogviszonyokrol
lasd 0. Mayer: i. m. I1. k. 236. 1.
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athatott falusi paraszttérsadalmakban szokott elSfordulni,
hogy maganemberek utak, toltések, lecsapolé és ontozémii-
vek, iskolak, szegényhazak, korhazak és temetGk létesitése
és fenntartisa érdekében egymassal szovetkeztek, s az
ekképen létrejott Genossenschaftok tagjai a koltségek fe-
dezése érdekében magukat kolcsonosen szolgaltatasokra ko-
telezték. Mikor a német allamok rendéréallamokka alakultak
at s az alattvaloik jolétérdl valo gondoskodast is allami fel-
adatnak tekintették, — a rendérallamok egyszeriien rendel-
delkezni kezdtek a ‘Genossenschaftok alkotasaival s felség-
jogaikra hivatkozva 6k maguk kovetelték a tagoktél, hogy
az utak, hidak, toltések, iskolik, csatornak, koérhazak stb.
fenntartdsara vonatkozolag a régi szerz6dések alapjan ha-
gyomanyos kotelességeiknek eleget tegyenek. Az eredmény
az lett, hogy az eredetileg minden kényszerités nélkiil létre-
jott Genossenschaftok 0. n. passziv vagyis olyan alakula-
tokka valtak, amelyek tagjainak csak kofelességeik voltak.
T. i. kotelesek voltak az eredetileg onként épitett utak, tol-
tések és ontozoémiivek s az eredetileg onként alapitott kor-
hazak, szegényhazak, iskolak stb. fenntartiasanak koltségei-
hez hozzajarulni; jogaik ellenben nem voltak.

A jogallam kialakuldsakor a német allamok ezen pasz-
sziv alakulatokba is belevitték a szabadsdg és a jog szelle-
mét s a passziv alakulatokat énkorményzattal felruhdzott
koztestiiletekké alakitottsk at.**

Kelsen abbél, amit Gierke, Mayer Otto és Jellinek a
falusi Genossenschaftok fejlédésérsl s koztestiletekké valo
atalakulasrél eladnak, kiragadja azt a mar rég letiint kor-
szakot, amikor a falusi szovetkezetek még passziv alakulatok
voltak; — s az akkor érvényben volt, de akkor is csak ritka
kivételkép eloéfordulé jogi technikat altalanositja. Ezen az
alapon allitja tehat, hogy az allam az 6 céljait kétféleképen
valésitja meg, t. i. vagy mdsokat kényszerit olyan magatar-
tasra, amely iskoldk, koérhazak, szegényhazak, stb. létesité-
sére és fenntartasara alkalmas; — vagy pedig 6 maga tanu-

3V, 6. G. Jellinek: System der subjektiven oOffentlichen
Rechte IL. kiad. 265—268. 1. O. Mayer: Deutsches Verwaltungsrecht
III1. kiad. T1. k. 237. 1. 11. jegyzet.
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sit ilyen magatartast. Hogy a vald életben a jog technikja
korantsem volt ily egyszerl, — nyomban Kkitl(inik, ha egy
pillantast vetiink az elemi iskolakat illet6leg a multba, —
s ugyanezekre és a vasutakra vonatkozolag a mai tételes jo-
gokba.

Németorszagban az elemi iskolaknak csak egy kis tore-
déke, t. i. a legprimitivebb falusi iskoldk jottek létre Genos-
senschaftok alkotasai gyanant; — a tobbi iskolakat a varo-
sok és az egyhézak alapitottak; s az ezek Altal létesitett
elemi iskolak a dolog természetenél fogva nyilvanosak vol-
tak. Ezen nyilvanos iskolak oldalan mar kezdett6l fogva
fel-feltinedeztek a magan elemi iskolak. De mivel a magan
elemi iskoldkat rendszerint olyan vallalkozok létesitették és
tartottak fenn, akik erkdcsileg és az elGképzettség szem-
pontjabdl alacsony szinvonalon allottak, s mivel a magéan-
iskolak a tandijjovedelem elvonésa révén a nyilvanos isko-
lak fenntartasat is megnehezitették, —a varosi tanacsok al-
tal kinevezett iskolamesterek s a lelkészek egyarant ldoz-
ték az altaluk 0. n. zugiskolakat; — a német uralkoddk pedig
a maganiskoldk létesitését egyszer(ien eltiltottdk. Ezzel a
rendszerrel, amely a maganiskolakat megtiirni sem engedte,
— csak a XVIII. szazad vége felé szakitottak. Ett6l kezdve
lehetévé tették ugyan, hogy magéan elemi iskoldk létesulje-
nek, de csak akkor, ha alapitdik erre az allamtol engedélyt
kaptak.® Németorszagot illetbleg tehat nem felel meg a tor-
ténelmi tényeknek az az allitas, hogy az allam eredetileg
a magéanembereket kotelezte, még pedig blintetések terhe
alatt arra, hogy maganiskoldkat hozzanak létre. S6t ellen-
kezbleg a német jog eltiltotta a maganiskolak létesitését s az
absolut tilalomrol csak kés6bb tért &t az engedélyezési
rendszerre.

Lassuk ezekutan milyen jogi technika alapjan jottek
létre az egyhazi iskolak?

Az iskola az az intézmény, amelynek segélyével egy
nemzet ifjusaganak leikéhez leginkabb lehet hozzaférni, s az
ifjusag lelkét céljainknak megfelel6en leginkdbb lehet alaki-

) V. 6. Dirksen: Privat Unterricht. Worterbuch des deutschen
Staats und Verw. r. I1l. k. 192—196. 1
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tani. Teljesen tisztan lattak ezt ugy a rom. kath. egyhéaz,
mint a késdbbi fejl6dés folyamén a prostestans egyhazak is.
S mivel a mai értelemben vett szocialis kozigazgatas felada-
tait eredetileg és évszazadokon &t az egyhazak oldottak meg,
—valamennyi egyhaz hivatasanak tekintette, hogy iskolakat
létesitsen és azokat fenntartsa. De ebbdl a célbol semmiféle
kényszert a hivekkel szemben ki nem fejtettek, hanem egyéb
maddon eszkdzolték ki, hogy a hivok dnként a lelki{k Gdvéért
adakozzanak vagy tegyenek alapitvanyokat s ekkep tegyék
lehetGve iskolak létesitését és fenntartasat. S a sz6 legneme-
sebb értelmében vett voluntarizmus alldspontjara helyezked-
tek az egyhazak® azért, mert az 6 felfogasuk szerint, a kény-
szer hatasa alatt 1étrejott jocselekedeteknek moralis értékik
nincs; — mert erkolcsi értékiik csak az dnként tett adoma-
nyoknak és alapitvanyoknak van.

Vilagos tehat, hogy az egyhazak iskolai sem jottek
letre allami kényszerrendszabalyok hatasa alatt; — sét el-
lenkezbleg az egyhédzak az elemi iskoldk létesitését mint leg-
szentebb jogukat fogtak fel, s annak gyakorlasdhoz kultar-
harcok aran is ragaszkodtak. De mig a mualtban a voluntariz-
mussal, mint szaballyal szemben ra lehet akadni olyan falusi
primitiv passziv alakulatokra, amelyek a Kelsen-féle jogi
technika példai gyanant szerepelhetnek, —addig nyoma sincs
a Kelsen-féle jogi technikanak a mai tételes jogokban. A mai
allamok épagy tisztaban vannak az iskola jelentGségével,
mint az egyhdzak. Ep ezért azt ugyan megteszik, hogy isko-
lak létesitésére és fenntartasdra kozjogi jogi személyeket
koteleznek nalunk pl. a kozségeket; — azt is megteszik,
hogy a kozérdekl intézetek — nalunk pl. a tanyai allami
népiskolak — létesitésének és fenntartasanak koltségeihez
valé hozzdjaruldsra maganszemélyeket koteleznek; — de
soha sem teszik meg azt, amit Kelsen allit, hogy t. i. ma-
ganiskolak létesitésére és fenntartdsdra maganembereket
bintetés terhe alatt koteleznének. Hiszen ha az ifjusag ne-
velését biintetések terhe alatt Iétesitett maganiskolakra biz-
nak, — akkor teljesen a véletlen szeszélyét6l fliggne, hogy az
ilyen iskolak az ifjusdgot nem &llam-ellenes szellemben neve-8

3 0. Mayer: Deutsches Verwaltungsrecht I1. k. 237, 334, 335.1.
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lik-e s nem lesznek-e az ilyen iskoldk a forradalmak meleg-
agyaiva? A valosigban nem a Kelsen-féle, hanem egy egé-
szen mas jogi technika van érvényben az iskolak létesitését és
fenntartasat illetSleg. Az engedélyezés rendszere szerint az
illetékes kozigazgatasi hat6sig a sajat legjobb belatisa szerint -
dont a felett, hogy az iskola létesitését megengedi-e vagy sem:
az egyes maganembereknek tehat csak érdekiik lehet az, hogy
iskolat alapitsanak és fenntartsanak, de erre iranyulé joguk
nincs. A normativ szabalyok rendszere esetén a hatésag
mar koteles tudomasul venni az iskola alapitasat, de csak
akkor, ha az alapiték a torvényben korilirt feltételeknek
eleget tettek s az iskola fenntartasat biztositottak; — az ala-
pitéknak tehat nemcsak érdekiik, de joguk is van arra,
hogy iskolat alapitsanak és fenntartsanak, de ez az alanyi
kozjoguk csak feltételes. Az alapitasi szabadsidg rendszere
esetén pedig a hatdsag feltétleniil koteles tudomaésul venni
az iskola megalapitdsat; — az alapitoknak tehat az iskola
alapitdsira és fenntartdsara joguk van, ez az alanyi kozjog
feltétlen s a francia jog pl. mindossze az iskola kézérdekii
voltanak elismerését, t. i. az établissement d'utilité publi-
que-ké val6 nyilvanitdst tartja fenn az allam szdamara.’™ A
valo élet tételes jogai e hdrom jogi technika valamelyikét
alkalmazzak, de sohasem a Kelsen-féle jogi technikat.

S ugyanigy van a vasufak alapitiasanal is. Egy wvastt-
nak a létesitése és tizemben tartasa oly oOriasi kozgazdasagi
elényokkel jar a vasutépité részvénytarsasag szamara, hogy
a maganosokat vasutak épitésére biinfetésekkel kényszeri-
teni nem kell; — s6t ellenkezéleg a killonboz6 érdekeltsé-
gek valdosaggal harcolnak egymaissal azért, hogy a koncesz-
sziot elnyerjék; — s a koncessziot a benne eldirt kotelességek
ellenére is jognak, s6t ennél sokkal tobbnek, t. i. privilé-
giumnak tekintik.®

A fentebbiekbdl kitiindleg a kozvetett és a kozvetlen
kozigazgatis féle megkiillonboztetés egy teljességgel tart-
hatatlan jogtechnikai elképzelésen épiil fel. Ez egymagaban

37 M. Hauriou: Précis de droit administratif XI. kiad. 256. L
38 Sokdaig még az elmélet is priviléginmnak tekintette a kon-
cessziot. O. Mayer i. m. II. 1. 254, 1.
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is elegendd volna arra, hogy a kozigazgatasnak Kelsen-féle
meghatirozasat 6sszes kovetkezményeivel egyiitt elvessik.

De tekintsiink el a megalapozas fogyatkozasaitél s las-
suk azokat a jellemz6 vonisokat, amelyek Kelsen szerint
a kozvetett és a kozvetlen kozigazgatist egymastél meg-
kilonboztetik?

1. Kelsen szerint a kozvetett kozigazgatis terén az al-
lamnak monopolisztikus helyzete van, — mert kényszerit6
aktusokat csakis az allam s az § tisztvisel6i végezhetnek.
Ezzel ellentétben a kozvetlen kozigazgatis terén az allam-
nak monopolisztikus helyzete nincs, mert az allam akkor,
mikor utakat és vasutakat épit és lebonyolitja a forgalmat,
az alattvalékkal versenyezve olyan tevékenységet fejt ki,
amilyet barmely maganember is kifejthet.

Kelsennek ez a jellemzése nyilvanvalén téves, mert
az allam bizonyos gazdasagi tevékenységeket illet6leg nem-
csak azt teheti meg, hogy versenvez a maganvallalkozokkal;
— hanem megteheti és megteszi azt is, hogy bizonyos gaz-
dasagi tevékenységektol mindenkit eltilt s ezeket kizarolag
maga szamadara tartja fenn. Ezt teszi a magyar allam pl. ak-
kor, amidén monopolizalja a dohanygyartast, a sonak nagy-
bani beszerzését és nagybani arusitasat és a hadianyaggyar-
tast. Minthogy az allamoknak ilyenfajta tevékenysége Kel-
sen szerint nyilvanvaléan kozvetlen kozigazgatasnak tekin-
tendd, vilagos, hogy a kétféle kozigazgatasnak Kelsen-féle
jellemzését elfogadni nem lehet.

2. Ugyanily elhibazott Kelsennek az az allitdsa is,
mely szerint kozvetett kozigazgatas esetén az allam az 6 cél-
jait a maganintézetekre és maginvallalatokra gyakorolt
kényszer utjan valdsitanid meg.

Amiéta a francia jog szakitott a nagy francia forrada-
lomnak azzal az illispontjaval, hogy a kozcélok megvaldsi-
tasa allami monopodlium, vagyis amiéta elismerte, hogy koz-
célokat maganemberek is megvalosithatnak, — azéta az in-
tézeteknek hiarom fajat kell megkiilonboztetniink. Etablis-
sement public, vagyis kozintézet minden olyan intézet,
amelynek céljat az allam a sajat céljanak, vagyis kozigaz-
gatasi célnak tekinti; — ez az oka, hogy a kozintézet hozza-
tartozik az allam, a megye, vagy a kozség mint anyakoziilet
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kozigazgatisanak szervezetéhez; személyzete kozigazgatasi
személyzet; szervei kisebb vagy nagyobb mértékben részt
vesznek a kozhatalom gyakorlasaban; hatarozataikkal szem-
ben panasznak van helye a kozigazgatasi birésaghoz; pén-
zei kozpénzek; — ingyenes juttatisokat engedély nélkiil is
elfogadhat stb. — Etablissement d’utilié publique, vagyis
kozérdekii intézef minden olyan magéanintézet, amelynek
céljat az allam nem ismerte el ugyan allami feladatnak,
vagyis kozigazgatasi célnak, de elismerte kézérdekii célnak.
Ez az oka, hogy az elmélet az ilyen intézeteket nem te-
kinti a kozigazgatas szervezetéhez hozzatartoz6 intézetek-
nek; — ellenben elismeri Oket az 4allam, a megye, vagy a
kozség munkatérsainak. S ez a munkatarsi viszony az al-
lami tuteldban jut kifejezésre és abban, hogy a kozérdekii
intézetek kiilonb6z6 kedvezményekben részesiilhetnek pl.
engedéllyel elfogadhatnak ajandékokat és hagyomanyokat
és szubvenciot kaphatnak; — de nem vehetnek részt a koz-
hatalom gyakorldsiban, nincs kisajatitasi joguk, pénzeik
nem kozpénzek stb. S végill kozonséges magdnintézetnek
kell tekinteniink minden olyan intézetet, amelynek céljit az
allam még kozérdekii célnak sem ismeri el. Ezen tisztira ma-
ganintézetek még csak az allam munkatarsai gyanant sem
szerepelhetnek. Az allammal valé kapcsolat teljes hidnya
vonja maga utan, hogy a maginintézetek nem allnak az il-
lam tuteldja alatt, de nem is részesiilnek az allam részérol
semmiféle kedvezményben.*

Bar az intézetek és vallalatok e hirom faja kozott
egyeldre éles megkiilonboztetést csak a francia jog tesz, —
e hiarom fajta intézet és vallalat 1étét minden miivelt allam
tételes joga elismeri.

Ezeknek elérebocsatiasa utan lassuk, mit tekint Kelsen
kozvetett kozigazgatasnak?

Kelsen szerint a kozvetett kozigazgatast az jellemzi,
hogy az allam a kozigazgatas feladatait nem a sajat allami
intézetei utjan, hanem a maganintézetekre gyakorolt kény-
szer, t. i. biintetés vagy exekvalas utjan oldja meg. Ez tel-

3% Maurice Hauriou: Principes de droit administrativ. XI.
kiad. 236—238., 255., 256., 272—274.
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jesen lehetetlen; — mert ha a maganintézet magancélt vagy
olyan kozérdekii célt szolgil, amelyet az allam sajat felada-
tanak vagyis kozigazgatasi célnak el nem ismer, — akkor
az allam vagy egyaltalin nem alkalmaz kényszert, azért,
mert erre megfelel6 kozigazgatasi feladat hidnyidban semmi
oka sincsen; — vagy pedig alkalmaz kényszert, de azért,
mert a célt kozigazgatasi feladatnak ismeri el s a feltételes
vagy feltétlen kényszer révén az intézetet vagy testiiletet
kozintézetté vagy koztestiiletté, a vallalatot pedig a mono-
pélium révén kozizemmé s valamennyit a kozigazgatis
szervévé alakitja at.*

3. Kelsen szerint a kozvetlen kozigazgatis azt jelenti,
hogy az allam maga épit és maga tart fenn egyrészt iskoli-
kat, korhazakat, szegényhazakat, egyszoval infézefeket s
masrészt vasutakat és egyéb vallalatokat. Kérdés, hogyan
éri el az allam mindezen esetekben a maga céljait kozvei-
leniil?

Ha az allam épitkezni akar, — akkor a megfelel6 szak-
értelemmel rendelkezé 4llami tisztvisel6k, t. i. az allami
mérnokok elkészitik a terveket, s az allam szervezetéhez
hozza nem tartozé munkisok elvégzik az épitkezésnél sziik-
séges fizikai munkikat; — a teljesen kész épiiletekben pe-
dig az allami tisztvisel6k gyanant alkalmazott tanirok elG-
adnak, az orvosok gyogyitanak és miitéteket végeznek stb.
Az allam tehat a maga céljait olyan tisztviselGk és az allam
szervezetéhez hozza nem tartozé fizikai munkisok utjan
éri el, akik nem els6dleges vagy masodlagos jogi normakat
alkalmaznak, hanem vagy alsébbrendii festi vagy pedig
olyan magasabbrendii szellemi munkat végeznek, amely ré-
szint a legkiilonb6z6bb tudoményok igazsigainak az eléadd-
sabdl, részint a technikai, orvosi, gazdasagi tudomainyok
igazsagainak gyakorlati alkalmazasabol all. A mai modern

4 Tomesdnyi szerint: ,a nyilvanjog jellegének kozos kiilso
formai alapismérve nem més, mint a kényszer momentuma.“ A ma-
gyar kozigazgatasi jog alapintézményei 68. 1. Az egyéb ismérveket
s a részleteket illetéleg lasd Ereky Istvdn: A jogi személyek c. ta-
nulményabdl a kozintézetekre, koztestiiletekre és koziizemekre vo-
natkozé fejtegetéseket. Varosi Szemle XIV. kotet 49—112., 773—
836., 939—1002 L. XV, k. 207—269. 1. 447,, 542. L
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allamok ezt a cselekvést nem nélkiilozhetik. Innen wvan,
hogy a modern illamok szervezete kibévill; — s az impe-
riumot gyakorlé tisztviselok oldalan mindig nagyobb és fon-
tosabb szerephez jutnak az orvosok, mérnékok, tandrok stb.
vagyis a kozigazgatasnak 0. n. szakértéi; az allam szocialis
tevékenysége pedig oly valtozatossia és gazdagga lesz, hogy
alig van tudomany, amelynek miivel6it az allam, mint szak-
értoket fel ne hasznalhatni. De barmennyire a szocialis
kozigazgatas térfoglalasa legyen a modern allamok egyik
legjellemz6bb tulajdonsiga, — az, amit a szakérték végez-
nek, csak formailag lesz kozigazgatis, — nem pedig anyagi-
lag, t. i. a tevékenység tarfalma szempontjabol is. Jogilag
t. i. allami cselekvéssé kell mindsiteniink az allami orvosok,
mérnokok, tanarok, gyogyszerészek stb. munkalkodasat
azért, mert a szervezetre és a hataskorre vonatkozé jog-
szabalyok alapjan lesznek &llami tisztviselokké és latjik el
funkcibikat; — s allami kézigazgatdssa kell mindsiteniink az
6 tevékenységiiket azért, mert ha az allami funkciok oszta-
lyozasa minden allami tevékenységet magaban foglal, vagyis
kimerité, — akkor a kozigazgatas szakértdinek miikodését,
a kozigazgatasnak . n. fechnikdjit** massi, mint koézigaz-
gatdssa mindsiteni nem lehet. De barmennyire jogszabalyok
teszik lehet6vé az orvosoknak, mérnokoknek stb. &dllami
tisztviselok gyanant s a kozigazgatds terén valé miikodését,
— a jog csak az 6 miikodésiik alapjai teremti meg, de nem
szabilyozza az 6 miikodésiik lényeges részét, t. i. funkcidik-
nak kiilonleges szakértelmet feltételezé fartalméat. Az allami
egyetemek orvosprofesszorai az ¢ miitéteiknél, a kozépis-
kolak tanarai az 6 el6adasaik kozben, az allami mérnokok
az 6 terveik készitésekor a kilonleges orvosi, mérnoki és
tanari szaktudast igénylé munkilkodasuk koézben nem a jog
szabalyai, hanem a sajaf fudomadnyszakuk utmutatdsai sze-
rint jarnak el; — az tehat, hogy eljarasuk a jogban gydke-
redzik, — miikodésiik tartalmat, a lényeget nem érinti. Ez
az oka, hogy azt a testi vagy szellemi munkat, amelyet az
allam szervezetéhez hozzi nem tartozé fizikai munkasok és
a kozigazgatas szakért6i mint dllami szervek végeznek, — a

41 Lasd alabb Duguit és Hauriounal.
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kozigazgatas jogi aktusai gyanant elismerni nem lehet; —
ezek az aktusok, amennyiben allami szervektdl szarmaznak,
nem jogi, hanem 4. n. {ényleges kozigazgatasi aktusok.*

Minthogy az allam céljai ezen tényleges kozigazgatasi
aktusok révén valosulnak meg kozvetleniil, — a szocialis
kozigazgatast csak egy esetben lehetne kozvetlen kozigaz-
gatasnak tekinteni, akkor t. i.,, ha ilyen tényleges kozigaz-
gatasi aktusok egyediil és kizérélag a szocidlis kozigazgatds
terén fordulnanak elé. De tényleges kozigazgatasi aktuso-
kat a felsébbségi kozigazgatas is ismer; ilyen tényleges koz-
igazgatasi aktusok pl. a hadiigyi kozigazgatast illetéleg a
habort s a lazadasok és forradalmak leverése; a rendészet
terén a karhatalom alkalmazisa stb. Vilagos tehat, hogy a
szocialis kozigazgatast a tényleges kozigazgatasi aktusok
révén kozvetlen kozigazgatassda mindsiteni nem lehet.

4. Az allam szociilis tevékenysége csak akkor lesz [lé-
nyegileg is jogi értelemben vett cselekvéssé, ha a jogszaba-
lyok nemcsak az allami cselekvések jogalapjat, t. i. a cselek-
voknek az allami szervekhez valé tartozadsat és hataskorét
szabalyozzak, hanem a cselekvések tartalmat is. De az ilyen
targyi értelemben vett jogi aktusok is csak akkor valnak
alanyi értelemben is jogi aktusokka, ha a megfelel6 szaba-
lyozas kovetkeztében alkalmasak arra, hogy jogosultsago-
kat vagy kotelességeket létrehozzanak, atalakitsanak, vagy
megsziintessenek. Az ekképen szabilyozott allami cselekvés
a szocialis kozigazgatis ferén a jogi aktusoknak két egy-
mastél lényegesen kiilonboz6é csoportjat foglalja magaban.

Ezek koziil az els6 csoportba azon jogi aktusok tar-
toznak, amelyek magan- és allami intézeteknél s magan- és
allami vallalatoknal egyarant nélkiillozhetetlenek. Ilyenek
mindazon adasvételi, munkabér- és kolcsonszerzddések,
bankiigyletek, fuvarozasi iigyletek stb., amelyek nélkiil in-
tézeteket vagy villalatokat létrehozni nem lehetne, s ame-
lyek nélkiil az intézetek vagy vallalatok miikodni nem tud-
nanak. Ezen magédnjogi jogugyletek természetén abszolute
semmit sem valtoztat az, hogy o6ket maganemberek vagy

42 Lasd ezekre vonatkozdlag a Merkl, Duguit és Hauriou bi
ralataval kapesolatban mondottakat.
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allami tisztvisel6k kotik-e meg? Az ilyen jogiigyletek létre-
hozatala tehat jogi értelemben vett cselekvés lesz ugyan, de
az allamnak magdnjogi cselekvése lesz. Minthogy a jogiigy-
leti aktusokbdl GsszetevGdd tevékenység csak a maganjog
szempontjabél tekinthetd cselekvésnek, s minthogy ilyen
cselekvésre a magéanosok intézetei és vallalatai is képesek, —
kozjogi értelemben vett dllami cselekvésnek, vagyis a szé
valddi értelmében vett kozigazgatdsnak az allami szervek
szocidlis tevékenységébdl csak azt a tevékenységét tekint-
hetjiik, amely egyediil és kizarélag allami intézeteknél és al-
lami villalatoknal fordulhat els, amelyet tehit a magan-
intézeteknél és maganvallalatoknal fel nem taldlhatunk. —
Hogy ilyen, a maganjog jogiigyleteit6l lényegesen kiilon-
boz6 kozjogi aktusok vannak, — ezt arra vezethetjiik visz-
sza, hogy a tételes jog az illamnal s az allam szervezetéhez
hozzatartozé egyéb kozjogi személyeknél, t. i. a virmegyék-
nél és a kozségeknél az illamnak, a virmegyének és kozség-
nek, mint vallalkozénak és mint intézetek tulajdonosinak
kiilonleges helyzetét figyelembe veszi; — s vagy olyan tevé-
kenységeket rendel el, amilyenek a maganosoknal nem for-
dulnak el6, vagy pedig a maganintézetek és vallalatok bizo-
nyos ténykedéseit jogilag teljesen atalakitja. Tegyiik fel pl.,
hogy az intézet vagy vallalat 1étrehozatala érdekében kol-
csont kell felvenni. Maganvallalat vagy maganintézet eseté-
ben az illetd maganember egyszeriien megkoti a kolcson-
szerz6dést; az allamnal, a virmegyénél és a kozségnél a kol-
csonszerz6dés megkotése elott egy kiilon hatdrozatof kell
hozni, amely a kolcson felvételét elrendeli s ezzel az allam,
a varmegye vagy a kozség torvényes képviseléinek a kol-
csonszerz6dés megkotésére a felhatalmazast megadja. — Ez
a hatarozat lényegesen kiilonbozik a maginjogi természetii
aktusoktél; mert az ilyen aktust — ha a megyétol vagy a
kozségtol szarmazik, az Osszeség kozérdekeinek megvédel-
mezése céljabél — meg lehet timadni jogorvoslattal, s fel
kell terjeszteni jovdhagyds végett az illetékes felsébb hato-
sagokhoz. Azok az aktusok, amelyek a maganjogi jogiigyle-
tek megkotését elrendelik, illetve erre a felhatalmazist meg-
adjik, — egy oldalu kozigazgatdsi aktusok. De ugyanilyen
kozigazgatasi aktusok lesznek azon ténykedések is, amelyek
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az intézetek és villalatok miik6désének személyi, dologi és
financialis feltételeit valdsitjak meg s ezzel lehetové teszik,
hogy az intézet és vallalat 1étrejojjon s az & tevékenységét
ugy a magianjogi jogiigyleteket illetSleg, mint a tényleges
cselekvés, t. i. a tanitds, a gyogyitas, a személyek és aruk
szillitdsa terén stb. elvégezzék. Kozigazgatisi aktus lesz te-
hat az allami, varmegyei és kozségi intézeteknél és vallala-

toknal a tisztvisel6k kinevezése vagy valasztisa; — a tiszt-
visel6i fizetések utalvényozasa; — a tisztviselok ellendrzése
és velik szemben a fegyelmi hatalom gyakorlisa; — koz-

igazgatas lesz a szolgaltatisokért jaré kozjogi természetii
ellenszolgaltatasok megallapitdsa stb.

Ilyen koézjogi természetii ellenszolgaltatisok pedig
azért fordulnak els, mert a tételes jog a maganintézeteknél
és maganvallalatoknal is el6fordulé ténykedések egyrészé-
nek jogi természetét az allami intézeteknél és vallalatoknal
jogilag teljesen atalakitja. A magiankorhazaknak pl. a nagy-
kozonséggel szemben egynéhany ritka kivételtdl eltekintve
— kozjogi értelemben vett kotelességeik nincsenek. A bete-
gek felvétele a magankorhaz és a beteg kozotti megallapo-
das alapjan torténik; — a betegfelvétel tehat maganjogi ér-
telemben vett szerz6dés; — az apolasi dij pedig maganjogi
értelemben vett ellenszolgéltatss lesz.

Nem igy a kozkorhazaknil! Ezeknél a tételes jog a
betegfelvételt mint kézjogi értelemben vett kotelességet
szabalyozza; — a betegfelvétel ennek kovetkeztében nem
szerz8dés lesz, hanem egyoldalu kozigazgatdsi aktus; — az
apolasi koltségek pedig maganjogi értelemben vett s a ren-
des birésiagok utjan behajtandé ellenszolgaltatasokbdl koz-
addék mddjara behajtandé illetékekké alakulnak &t.

Mindezekbdl kitiindleg a Kelsen altal 4. n. kozvetlen
kozigazgatis teenddit nem kizardlag tisztviselSk latjak el,
amint Kelsen allitja; — hanem egyrészt az illam szervezeté-
hez hozza nem tartozd fizikai munkasok és masrészt a var-
megyei és a kozségi képviseldtestiiletek révén testiileti szer-
vek is; — maga a kozvetlen kozigazgatis pedig hdromféle
aktusbél tevédik ossze: t. i. tényleges és jogi, még pedig ma-
ganjogi és kozigazgatdsi jogi aktusokbdl.

5. A fentebbiekben kimutattam, hogy a tényleges koz-

4
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igazgatasi aktusok a Kelsen altal 4. n. kozvetlen kozigazga-
tasnak jellemz6 vonasai nem lehetnek; — kimutattam, hogy
a kozvetlen kozigazgatis teenddinek ellatdsaban nem csak
nivatalnokok vesznek részt, mint Kelsen illitja, hanem ma-
sok is; — s végill kimutattam, hogy a Kelsen altal kozvet-
len kozigazgatiasnak elnevezett szocidlis kézigazgatas mi-
lyen kilonb6z6 aktusokbdl tevédik ossze. Ezek utan még
csak azt kell tisztaznom, van-e egyaltalin olyan allami te-
vékenység, amelyet kézvetlen kozigazgatissa lehetne mino-
siteni? _

A kozigazgatas kozvetlen volta kett6t jelenthet. Elo-
szor azt jelentheti, hogy az allam az alattvalékra gyakorolt
kényszer nélkiil, 6nmaga valdsitja meg céljait azért, mert a
céljainak megvaldsitasihoz szitkséges hivatalnokai meg
vannak; — nincs sziiksége tehat arra, hogy maganosokat
bizonyos funkcidk ellitasira biintetés vagy exekvalias nut-
jan kényszeritsen. Ha a kozigazgatas kozvetlensége ezt je-
lenti, akkor semmi értelme sincs annak, hogy kozvetett és
kozvetlen kozigazgatias kozott killonbséget tegyiink; hiszen
az allamnak a kozvetett kozigazgatis terén is meg vannak
a sajat hivatalnokai, s amennyiben vannak ilyen hivatalno-
kok, — a kozvetett kozigazgalds terén sem kell maganoso-
kat arra kényszeriteni, hogy a megfelelé funkcickat 6k lés-
sdk el.

Kénytelenek vagyunk tehit a kozigazgatis kozvetlen
voltanak madsodik jelentésével foglalkozni.

A kozigazgatas kozvetlensége masodszor azt jelent-
heti, hogy az allam az & kulturilis vagy hatalmi céljainak
megfelel6 magatartisra nem kénytelen az § alattvaléit biin-
tetés és exekvalas terhe alatt kotelezni azért, mert az al-
lam hivatalnokai az allam céljait a biintetés és exekvalas
teljes kikapcsoldsédval, vagyis az alattvalok kozremiikodése
nélkiil onmaguk valésitjak meg. Ily értelemben véve kozvet-
len kézigazgatas nincs.

Tegyiik fel pl., hogy az illam vasutat, vagy barmiféle
szocialis vagy kulturalis célt szolgalé épiiletet akar épif-
tetni. Az allami mérnokok elkészithetik a tervrajzokat; —
de mar a megépitéshez sziikséges telkek tulajdonjogat ma-
ganosoktdl kell megszerezni, még pedig sziikség esetén kisa-
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jatitas utjan; — s a fizikai munkat is maganosokkal kell el-
végeztetni. '

Ami pedig a mar megépitett intézetek és iizemek mun-
kalkodasat illeti, — hiaba teljesitik az allami intézetek és
vallalatok hivatalnokai a sajat kotelességeiket, — pusztdn
ezzel az allam céljait el nem érhetik. A kozigazgatas mar a
fels6bbségi kozigazgatas terén is rendszerint a hatésagok és
a maganosok egyiittmiikodését tételezi fel.** Hiszen mit ér
az ado6 kivetése, vagy az ujoncozas, ha az addalanyok nem
fizetnek s a besorozott ujoncok be nem vonulnak? Mégin-
kabb sziikség van az alattvalok kozremiikodésére a szocialis
kozigazgatas terén. Az allam elemi iskoldinak minden mun-
kaja karbaveszne pl. ha a sziilék gyermekeiket be nem irat-
nak; vagy ha a felvett tanulok a maguk kotelességeit nem
teljesitenék. Minden miivelt allam tudatiban van ennek az
elemi igazsagnak s ezért iktatja torvénybe az iltalanos tan-
kotelezettséget; ezért allapitja meg az intézeteknek, vallala-
toknak s az oket igénybe vevd maganosoknak egymaishoz
valo viszonyat s a szolgalataikért jaré ellenszolgaltatasok
nagysagat; — s ezért szabilyozza minden intézetének és
vallalatanak belsé rendjét fegyelmi rendtartdsok, illetve
iizemi rendészet alakjaban. Ha az allamok ezt meg nem ten-
nék, s az idevagd szabilyok tiszteletben tartdsat egyrészt
biintetések és exekvalisok segélyével s masrészt a szolgal-
tatisok megvondasa, az utazasbol valé kizards s az ered-
ményt felmutatni nem tudé tanulék megbuktatidsa utjan
ki nem kényszeritenék, — akkor intézeteik és vallalataik ut-
jan céljaikat soha el nem érhetnék. A nagykézonség sziik-
ségleteit a nagykozonség kozremiikodése, a kozremiikodés-
nek megfelel szabalyozasa s a szabalyok tiszteletben tarta-
sdnak kikényszeritése nélkiil kielégiteni nem lehet. Kozvet-
len kozigazgatds nincs.

4 A kozigazgatasi viszony alaptipusanak kiils¢ formai Je-
gyét, alapstrukturajat az egyes és a kozorganum konkrét Ossz-
miikédése képezi, de nem mindig. Tomesdnyi Méric: i. m. 47. 1.
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III. A Merkl-féle meghatérozas.

Minthogy a Kelsen-féle meghatarozast elfogadni nem
lehetett, — a tiszta jogtani irdnyzatnak egy masik nagy-
nevii képviselGje, Merkl Adolf vallalkozott arra, hogy Allge-
meines Verwaltungsrecht cimii rendkiviil értékes munkaja-
ban a kozigazgatis fogalmat meghatarozza.

Idevagé fejtegetéseit azzal vezeti be, hogy a kozigaz-
gatast negafive hatarozza meg; — vagyis 0 is kozigazgatas-
nak tekint minden olyan 4llami tevékenységet, ami nem tor-
vényhozéas és nem igazsagszolgaltatds. A negativ meghata-
rozas azonban 6ndla nem azt a célt szolgalja, mint Berthé-
lemynél, — hogy érzékeltesse a kozigazgatiasnak bamulatos
tartalmi gazdagsagit; — hanem azt a célt, hogy ramutat-
hasson a torvényhozis, az igazsigszolgaltatas és a kozigaz-
gatas szoros logikai osszefiiggésére; — hogy indokoltta te-
gye a kozigazgatasnak a masik két allami funkci6tél valé
elhatarolasat; — s hogy ezen a réven lehetévé tegye a pozi-
tiv meghatarozast.

Merkl szerint az a harom funkcid, amelyre ma az illa-
mi tevékenységet be szoktuk osztani, — a férténelmi fejlo-
dés eredményekép jott létre. Eredetileg u. i. minden al-
lamban ugyanazon egy szerv, t. i. az allamfd és az & teljha-
talmu alteregoi lattdk el mindazt a tevékenységet, amit ma
jogalkotasnak, igazsagszolgaltatasnak és kozigazgatasnak
nevezink. Tagozodas tehat nem volt sem a funkciok, sem a
szervek szempontjabdl. Késébb azonban kiilonbséget tettek
a torvényhozéi, biréi és végrehajtd, illetve kozigazgatasi
funkciék kozott; kiépitették e harom funkciénak megfelels
szervezetet; — s ekkép alakult ki a modern allamok jogianak
az alapelve, amelyet a hatalmak elvilasztasinak szoktunk
nevezni. Merkl a torténelmi fejl6désbsl — éphagy mint az
alabbiak szerint Stein Ldrinc is — egy rendkiviill meglepd
kovetkeztetést von le. Szerinte u. i. ,,csak olyan allamnak
lehet a tobbi allami tevékenységtél megkiilonboztethetd
kozigazgatasa s igy a jog egészébdl kivalé kozigazgatasi
joga, amely az allamhatalmak tridsz-dnak elnevezett funk-
ci6 és szerv parallelizmust fel tudja mutatni“ — Ez a
parallelizmus pedig csak ott talalhat6 fel, ahol a torvény-
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hozas, az igazsagszolgaltatas és a kozigazgatas-féle funkcick
egymastol elviltak, s ahol e harom funkciéval parhuzamosan
az allam szervezefe is torvényhozod, igazsagszolgaltato és
kozigazgatasi szervezetre valt szét. ,,Ha az, amit az allam-
hatalmak elvalasztdsinak szoktak nevezni, — wvalahol és
valamiképen fételesjogi realitdssg lenni nem tudott volna,
hanem megmaradt volna politikai kovetelménynek, — ak-
kor a kozigazgatasi jogtudomdny létezésének még a lehets-
sége is hianyoznék.“ ,,Csakis a hatalmak elvilasztasinak el-
nevezett tagozodasi folyamata az eredetileg funkcionilis és
szervezeti szempontbdl egységes allami tevékenységnek ered-
ményezhette, hogy az allami tevékenységbdl a kozigazgatds,
— a jogrend egészébdl pedig a kozigazgatasi jog kivalt.”

Ez a magyarazata annak, hogy Merkl szerint a koz-
igazgatis fogalma a torvényhozis és az igazsagszolgiltatis
fogalmaitdl, a kozigazgatas léfe a torvényhozas és az igaz-
sagszolgaltatas 1ététol fugg.“**

Merkl ezt az allaspontjat — épugy, mint Stein Lérinc
is — egy a sajat korabdl vett torténelmi példaval prébalja
megvilagitani.

Szerinte a tanicsrendszer, vagyis a bolsevizmus a koz-
igazgatas, az igazsagszolgaltatds és a torvényhozas kozotti
hatarokat elmosta. Ez nem jelenti azt, hogy a tanicsrend-
szer alatt a kozigazgatidsnak nevezett allami tevékenységek
tartalma megsziint; hanem csak azt, hogy mint kozigazga-
tas elvesztették az 6 alaki jellegiiket; — s ha tovabbra is
kozigazgatis néven foglaljak 6ket Ossze, ez csak elméletileg
tarthatatlan utohatisa a hatalmak megel6z6 elvalasztisa-
nak. Az u. i, amit a bolsevista allamban kozigazgatas cim
alatt foglalnak Ossze, — tartalmilag oly sokféle s az egyéb
fajta allami tevékenységektsl annyira nehezen elkiilonit-
hetd, hogy Merkl szerint ilyen rendszeres egybefoglalisnak
semmiféle raciéja nincs.”

Merkl ebbdl a torténelmi példaval is megvilagitott al-
laspontjabol egy tovabbi rendkiviil nagyjelentéségli kovet-
keztetést von le.

4 A Merkl: Allgemeines Verwaltungsrecht 6. 1.
“ . o0.63 L
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Szerinte teljességgel tarthatatlan az az allaspont, ame-
lyet tobbek kozt Jellinek is képvisel, hogy t. i. ami6ta allam
van, — kozigazgatds mindig volt; — hogy a kozigazgatas
minden allami tevékenységnek kezdete; — s hogy a koz-
igazgatas az allam 1ényegébdl sziikségképen folyé fogalmi
kelléke az éllamnak.*®

Merkl szerint ezekbdl az allitisokbé6l csak annyi az
igazsag, hogy bizonyos allami funkciok, amelveket ma a
kozigazgatashoz sziamitunk, — mar a legkezdetlegesebb al-
lamokban is feltalalhatok.” Ilyenek pl. az uralkodo, a had-
vezér s itt-ott a f6pap funkciti, a hadiizenet, a hadmiivele-
tek, a békekotés stb. De mivel a kozigazgatis fogalma a tor-
vényhozis és az igazsiagszolgaltatas fogalman épiil fel, s mi-
vel a kozigazgatas csakis mint a torvényhozas és az igazsag-
szolgaltatas-féle komplementer funkciok ellentéfe nyeri el
az allam Ossztevékenységén beliil az 6 sajat jellegzetes vo-
nasait, — a kezdetleges allam teend6inek komplexumabodl
semmiféle teend6t, mint kozigazgatdst a tobbi teenddktol
elkiiloniteni nem lehet. Az, amit a kezdetleges allamra vo-
natkoztatva kritikatlanul kozigazgatasnak szoktak nevezni,
nyilvanvaléan azért, mert a kérdéses iligyet a modern allam-
ban a kozigazgatishoz szamitjuk, — csak farfalmilag jelleg-
zetes, de formailag még nem tagozodott dllami tevékenység.
A tagozodas torvényhozasra, igazsagszolgaltatasra és koz-
igazgatiasra a torténelmi fejlédés eredményekép ment
végbe, azért, mert a fejlédés ,teljesen véletleniil“ olyan
iranyt vett, hogy az emlitett funkcidkat, illetve hatalmakat
egymastdl elvalasztottdk. Ha a fejlédés ,véletleniil® nem
ebbe az iranyba terel6dik,” akkor nincs kozigazgatis, de
természetesen nincs torvényhozis és igazsagszolgaltatas
sem.

Mindezekb8l — Merkl szerint — vilagosan kitiinik, —
hogy a kozigazgatas torténelmi és fogalmi els6bbségének
semmiféle alapja nincs. — Egyetlenegy allamban sem kell
tehat, hogy legyen olyan funkcié, amit mi kozigazgatasnak
szoktunk nevezni. A kozigazgatis nem az allam lényegébdl

46 . 0. 60.1. V. 6. G. Jellinek: Allgemeine Staatslehre. III.
kiad. 612, 1.
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foly6 kelléke az allam fogalmianak. A kozigazgatis — ép-
gy, mint a torvényhozis és az igazsagszolgaltatas is — ,,po-
sitivrechtliche Zufiélligkeit” — tételes jogi véletlen.*

Ezt a tételes jogi véletlent Merkl szerint pozitive csak
akkor tudjuk meghatirozni, ha pontosan elhatiroljuk egy-
részt a térvényhozastol s masrészt az igazsagszolgaltatdstol.

A torvényhozastél valé elhatarolasnal mindenekelstt
azt a kérdést kell tisztdazni, hogy a materiglis vagy a forma-
lis értelemben vett torvények alkotasat tekintjik-e torvény-
hozasnak? Ha jogszabily gyanant csak az elvi jelentdségili
normat fogadjuk el, — akkor materiilis értelemben minden
altalanos érvényii jogszabalynak, tehit a rendeleteknek al-
kotésa is torvényhozas lesz; — holott vitan feliil all, hogy a
rendeletek kozigazgatdsi aktusok. Ha pedig elismernénk,
hogy nemcsak az elvi jelentdségii normakban, hanem az
individuélis aktusokban is jogalkotas nyilvanul meg, — ak-
kor a materialis értelemben vett torvényhozias nemcsak a
rendeletek alkotdsat, hanem a birdi itéleteknek és az Osszes
jogokat és kotelességeket létesitdé kozigazgatdsi hataroza-
toknak hozatalat is felolelné. Ennek azonban az lenne a ko-
vetkezménye, hogy a torvényhozas fogalma a kozigazgatas
és az igazsagszolgaltatids rovasara scha nem sejtett aranyok-
ban kiterjedne, s az egész jogtan a torvényhozas tanava ala-
kulna at. Hogy a fentemlitett lehetetlen kovetkezményeket
kikeriiljik, — ezért kell a torvényhozas és a kozigazgatas
elhatarolasanal az alaki értelemben vett torvényt szem elGtt
tartanunk.*®

Ha erre az egyediil helyes allaspontra helyezkediink, —
akkor a torvényhozis és a kozigazgatas elhatiroldsa érde-
kében harom rendkiviil fontos kérdést kell tisztaznunk?
T. i. mivé kell mindsiteniink a) a torvényhozasnak 4. n. se-
gédfunkcibit? b) a quasi parlamentek jogalkoté aktusait?
s ¢) a torvényhozas legfontosabb szerveinek azon aktusait,
amelyek nem jogszabalyok alkotasara irianyulnak?

ad a) Ami az els6é kérdést illeti, — a segédfunkciok
mindsitése attél fiigg, hogy az alkotmany az illeté segéd-

47 A, Merkl: i. m. 60—64., 157—159. 1.
AT or 8L
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funkcidkat a torvényhozéi eljards részletaktusai gyanant
szabalyozza-e vagy sem?

Ha igen, — akkor a segédfunkcidk ellatasa is torvény-
hozas lesz. Ha nem, — akkor kiilonbséget kell tenniink.
Vannak olyan torvényhozoi segédfunkciok, amelyeket ma-
ganemberek is ellathatnak. A miniszter pl. maganembert is
felkérhet egy torvényjavaslat szovegének kidolgozasara; a
korméany maganvillalatot is megbizhat a torvények szove-
gének kinyomtatiasaval, a torvénytar szerkesztésével s a tor-
vénytar példanyainak szétkiildésével stb. Mivel a magan-
ember és a maganvillalat nem allami szervek, — ebben az
esetben az imént jelzett segédfunkciok ellatasat sem koz-
igazgatassi, sem torvényhozissi mindésiteni nem lehet. Ha
ellenben az imént jelzett ténykedéseket, pl. a kodifikaciét s
a torvények szovegének kinyomtatdsat allami szervek, t. i
miniszteri tisztviseldk, illetve az allami nyomda latjak el, —
akkor ezeket a segédfunkciokat kozigazgatassa kell mindsi-
teniink azért, mert az illetd allami szervek a miniszter,
illetve a kormany utasitidsai szerint kotelesek eljarni. De
ugyancsak nem torvényhozassd, hanem kozigazgatissi kell
kozigazgatdssd a parlamenti irodianak a kezelés korébe tar-
tozé aktusait, mint pl. a torvényjavaslatok atvételét, s a
haz plénumahoz valé eljuttatdsat; — a plénum és a bizott-
sagok kozotti érintkezés kozvetitését; — az egyik haz altal
letargyalt javaslatnak a masik hazhoz valé attételét stb.*

ad b) Ami a parlamentet illeti, — vitan feliil all, hogy
az egységes és az Osszetett allamok kézponti s a tagallamok
helyi parlamentjeinek minden olyan tevékenységét torvény-
hozasnak kell tekinteniink, amely jogszabalyok alkotasira
iranyul. Annil inkabb kétséges, hogy mivé, t. i. torvény-
hozassa, vagy kozigazgatassi kell-e mindsiteni azt a jog-
alkot6 tevékenységet, amely az 4. n. quasi parlamentektdl,
t. i. a farfomdnyok, a megyék s a védrosi és a falusi kozségek
népképviseleti alapon szervezeit képviselétestiileteitol szar-
mazik?*°

9 7], 0. 103171
50 Zweifelhafter ist schon der formalgesetzgeberische Cha-
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Merkl azt a megoldéast, mely szerint csak az allami
szervek jogalkotésat lehetne térvényhozassd mindsiteni, s ép
ezért az onkormanyzati alakulatok részérdl tértént jogalko-
tds nem torvényhozas, hanem kozigazgatds volna, nem fo-
gadja el; — s a vitas kérdést a jog lépcsOzetes kialakulasa
alapjan probélja eldonteni. E szerint azokat a jogalkotésra
irdnyuld aktusokat, amelyek akar a kdzponti, akar a helyi
parlamentekt6l szarmaznak, de kozvetlenil az alkotmény
alapjan jonnek létre, — egy kulon csoportba kell dsszefog-
lalnunk s mint a végrehajtas ellentétét, vagyis mint tor-
vényhozast kell felfognunk. Torvényhozasnak kell tehat te-
kintenlnk s nem kozigazgatasnak: a) ,,a kdzponti torvény-
hozé szerv* — jogszabalytartalmu — ,alaki térvényeit* s
b) ,.a helyi hatdsagok®, t. i. a tartomanyi, megyei, varosi és
falusi kozségek parlamentjeinek azon formalis aktusait”,
t. i. jogszabalytartalm( szabalyrendeleteit, —amelyek nem
kdzbnséges kozponti térvényeket, hanem kodzvetlenll az al-
kotmanyt hajtjak vegre.8

ad ¢) Ha a torvényhozas es a kozigazgatas elhatarola-
sénal az a dontd, hogy az alkotmanynak kdzvetlen, avagy a
kozbnséges torvényhozas altal kozvetitett végrehajtasrol
van-e sz0, — akkor vilagos, hogy ki kell venniink a kézigaz-
gatas korébdl azokat az 6sszes egyéb aktusokat is, amelyek
épugy kozvetlenll az alkotmanyban gyodkeredznek s épugy
kozvetlenil az alkotmanyt hajtjak végre, mint a jogszabaly-
tartalmd koézonséges alaki torvéenyek. llyen kdzvetlenil az
alkotmanyt vegrehajtd aktusokat a négy legfelsébb 0. n.
kdzvetlen szerv bocsathat ki. E négy szervnek csak egy ko-
z6s jellemvonasuk van, az t. i, hogy az alkotmany vala-
mennyiuket egyarant feljogosithatja alaki értelemben vett
torvenyek alkotasara. llyen legfébb és egydttal kodzvetlen
allami szervek:

1 a nép akkor, midén megvéalasztja a torvényhozas
tagjait és az allamf6t,2s 2. az orszaggy(ilés, midén megsza-

rakter der materielrechtlichen Beschllsse von Provinziallandta-
g e n s azutén ...,,anderer lokaler Kollegialorgane* 12. 1

5 U. 0. 15-16. 1

& A nép is lehet a tdrvényhozas szerve akkor, ha az alkot-
many megadja neki a torvénykezdeményezés és a referendum jogat.
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vazza a koltségvetést s megajanlja az Gjoncokat; midén el-
hatarozza kdlcsonok felvételét, vagy konvertalasat s ingat-
lanok eladasat vagy vételét; — mid6n dont a nemzetkdzi
szerzddések elfogadasa felett; — mid6én hadat lizen vagy a
hadlizenethez megadja az 6 hozzajaruldsat; — s midén szer-
vez0, ellenérzé vagy biraskodd tevékenységet fejt ki; —
megvalasztja tehat az allamfét, a kormany tagjait s bizo-
nyos magasabbrend(i bir6i szerveket; — egyes rendkivil
fontos szervek kinevezését megel6z6leg megejti a jelolése-
ket; — megvalasztja a sajat egyedi és testlleti szerveit; —
dont az interpellacidk, hatarozati javaslatok es ankétek tar-
gyaban; — s itélkezik a vad ala helyezett miniszterek felett
stb.

S a népen és az orszaggy(llésen kivil kodzvetlenil az
alkotméanyt végrehajtd aktusokat bocsatanak ki, 3. az &l-
lamf6 és 4. a kormany akkor, mid6n térvénypo6tlo rendele-
teket alkotnak s nemzetkodzi szerz6déseket kotnek; — mi-
dén orszaggytilést hirdetnek, berekesztenek vagy feloszlat-
nak; — midén kiirjak a valasztasokat; — mid6n hadat tzen-
nek, avagy a kegyelmezés jogat gyakoroljak stb.

Ami a nép, az orszaggytilés, az allamf6 és a kormény
fent elsorolt funkcidit illeti, — Merkl éles megkilonbozte-
tést tesz egyrészt az ezen funkciok ellatasat el6készitd es
lehet6vé tevO segedfunkciok, pl. a parlamenti iroda és a ka-
binetiroda funkcidi, s masrészt a féfunkciok kozott; — s az
utébbiakat illet6leg ismét kilonbséget tesz egyreszt az alaki
torvény formajaban s masrészt az egyéb formaban ellatott
féfunkciok kozott.

A segedfunkciok ellatadsat kozigazgatassa s a fofunk-
cioknak torvény alakjaban val6 gyakorlasat torvényhozassa
mindsiti.

A nem torvény alakjaban ellatott f6funkciokat illet6-
leg pedig a kdvetkez6 rendkivil jellemz6 Kijelentést teszi:

»A jogtudomany ezen kozvetlenil az alkotmanyban
gyokeredz6, de nem formalis térvény alakjaban gyakorolt
féfunkciokkal szemben teljesen tanacstalanul all;* — ,fast
wie erratische Blocke aus einer fremden Welt liegen sie der
Rechtswissenschaft bei der Systematisierung der Staats-
funktionen im Wege und scheinen insbesondere der Theo-
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rie von der Dreiteilung der Staatsgewalten zu spotten.” Az
elmélet nem tudja, mit kezdjen velilk; — s majd szétosz-
latja 6ket, de teljesen onkényesen a torvényhozas, az igaz-
sagszolgaltatis és a kozigazgatas kozt; — majd — mint latni
fogjuk — az allamhatalmaknak egy negyedik teriiletét, egy
Merkl szerint teljesen felesleges negyedik é&llamhatalmat
konstrual beléliik.

Merkl szerint az 6 elmélete ezeket a nem torvény for-
majaban gyakorolt f6funkcidkat is el tudja helyezni minden
nehézség nélkiil kovetkez6képen: Ha az alkotmanyban is-
merjik fel minden allami tevékenységnek s kovetkezéskép
a kozigazgatiasnak és a torvényhozasnak is kozos feltételét
és alapjat, — akkor a torvényhozas és a kozigazgatids mind-
Ossze egy tekintetben kulonboznek egymastdl: az alkot-
mény a térvényhozasnak kézvetlen, — a kozigazgatdsnak
kézvetett, még pedig a kozonséges torvényhozas utjén koz-
vetitett alapja. Merkl elmélete szerint a két funkcié kozotti
abszolutnak képzelt kiilonbség a kozigazgatast, amelyet ed-
dig koordinaglt hatalomnak gondoltak, — aldrendeli a tor-
vényhozasnak, s a kozigazgatis és a torvényhozas kozott
oly szorossé és kozvetlenné lesz az érintkezés, hogy az elha-
tarolas kérdését aranylag konnyii lesz megoldani.

Merkl szerint u. i. a torvényhozas és a kozigazgatas
kozotti kiillonbség, ami nem més, mint a jogalkotas és a jog-
alkalmazas kozotti killonbség, — a torvényhozason és a koz-
igazgatason belill egyarant megismétlédik. A torvényhoza-
son beliil, mint az alkofmanyozé és a kozoénséges torvények
kozotti ellentét tiinik fel. S a torvénynek ez a két forméaja
ismét ald van vetve annak, ami Merkl szerint a jog egész
mindensége felett uralkodik, — t. i. a jogalkotas és a jogal-
kalmazas kozotti ellentét fovabbi reduplikaciéinak.” Ennek
kovetkeztében a kozigazgatas ellentéte gyanant szerepld
torvényhozas teriilete is oly valtozatossa s formakban oly
gazdagga valik, hogy minden nehézség nélkiil magaba fog-
lalhatja egy egész sorozatit az olyan funkci6knak, amelye-
ket eddig teljesen onkényesen a torvényhozas, a kozigazga-
tas és az igazsagszolgaltatias harom funkciéja kozott osztot-
tak szét. Ha t. i. a torvényhozast az alkotmannyal val6é ko-
zelebbi kapcsolata miatt, mint a kozigazgatas ellentétét fog-
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juk fel, — akkor a torvényhozas csak egyik fdéesefe lesz
azoknak a funkcidknak, amelyek kozvetleniil az alkotmany-
ban gyokeredznek. Az idetartozé egész funkcié-komplexum-
nak a torvényhozas lesz a legf6bb tipusa. S mivel a nép ré-
szérdl a képvisel6k valasztdsa, az orszdggyiilés részérdl a
hadiizenet, avagy ennek jovihagyisa s a kirgly, illetve a
kormany részér6l az orszaggyiilés feloszlatasa, a kinevezé-
sek és a kegyelmi aktusok stb. épugy kozvetleniil az alkot-
manyt hajtjak végre, mint a torvényhozé akkor, amikor
torvényeket alkot, — e funkcidk mindegyikét a jog fokoza-
tos kialakulasianak ugyanazon lépcséjén kell elhelyezniink,
mint a torvényhozast, s az  idetartozé Osszes funkciokat
torvényhozasnak kell tekinteniink akkor is, ha e funkcidk
cllatasa nem torvények alakjaban megy végbe. Az idetar-
toz6 egész funkcié-komplexumnak egy kozos jellemvonasa
van; — az t. i, hogy valamennyi funkcié, mint az alkot-
maény végrehajtasa szerepel. Ennek pedig az a kovetkezmé-
nye, hogy az alkotmany végrehajtasanak, vagyis a kozonsé-
ges torvényhozasnak ellentéte a kozonséges torvények vég-
rehajtisa roviden a végrehajtss lesz; — s az egymastol fiig-
getlen s egymas mellé rendelt illamhatalmaknak harmas
feloszlasa helyébe az alkotmanytol fiiggd s a folé és alaren-
deltség viszonyaban all6 torvényhozas és a végrehajtas lép.

Minthogy e két funkcié kozill a végrehajtis toviabb
tagozddik s kozigazgatasra és igazsagszolgiltatasra valik
szét, — a német tudomany, amely Laband hatisa alatt, mint
latni fogjuk, elvetette a végrehajtas fogalmat, nagy ke-
ril6 utakon ugyan, de visszatér Montesquieu allaspontja-
hoz, azzal a killonbséggel, hogy az dllamhatalmak tridszanak
helyét a jogi funkciok triasza valtja fel.*®

Miutan kimutattam, miképen hatarolja el Merkl a koz-
igazgatast és a torvényhozast, — az alabbiakban azt kell ki-
mutatnom, miképen hatarolja el a végrehajtas két agat, t.i.
a kozigazgatast és az igazsagszolgaltatast?

Merkl a kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas elhata-
rolasanal sorra veszi az elmélet Osszes materidlis megkiilon-

53 1. o. 19—20. L.
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boztetéseit;** — behat6 kritika alapjin sorra valamennyit el-
veti; — s csakis a szervezetbdl kiinduld formadlis megkiilon-
boztetést tartja lehetségesnek.

Az igazsagszolgaltatis szerinte csakis az 6 szerve, a
biré révén kiilonbozik a kozigazgatastol.

A birénak u. i. arra nézve, hogy adott esetben érdem-
ben miképen dontson, — sem a fels6bb foka birésig, sem a
miniszter, s6t mint a torvényhozéasnak pusztin egyik ténye-
z6je még a parlament sem adhat utasitist. A biré tehat —
ha a torvényhozishoz val6 viszonyitdl eltekintiink, — rela-
tive fiiggetlen.

A biroval ellentétben a kozigazgatasi tisztviselonek
arra nézve, hogy adott esetben érdemben milyen hataroza-
tot hozzon, — utasitast lehet adni.

A kozigazgatasi tisztvisel6 tehat ellentétben a birdval,
fligg6 helyzetben van.

Minthogy mas kiilonbség az igazsagszolgaltatis és a
kozigazgatas kozott nincs, — az, hogy valamely ligyet igaz-
sagszolgaltatissi vagy kozigazgatissi mindsitsiink-e, —
egyediil és kizardlag attol fiigg, hogy a tételes jog az illetd
uigyet utasitasoktdl fiiggetlen avagy utasitdsoktol fiiggs szer-
vek hatéskorébe utalja-e? A kozigazgatas és az igazsigszol-
galtatas elhatarolasianal tehat egyediil és kizarélag a hatas-
kor tételes jogi szabalyozdsa az iranyado.”

Merkl azonban ezt az elhatarolast kénytelen modosi-
tani.

A fenti elhatarolas u. i. csak akkor volna, mint for-
mélis elhatarolas teljesen logikus és kifogastalan, — ha
Merkl a kozigazgatis kozponti legfébb szerveit, t. i. a mi-
nisztereket és az allamfét, s6t a kozigazgatasnak pénziigyi
szempontbdl legf6bb kozponti ellenérzé szervét, az allami

¢ Hat megkiilonboztetést tesz biralat targyava, s ezek a ko-
vetkezok: 1. az igazsigszolgaltatis a jogrendet, a kozigazgatas a
kozérdeket valdsitja meg; — 2. az igazsagszolgaltatasnal a jog on-
cél, a kozigazgatasnal eszkoz; — 3. amaz akar, emez cselekszik; —
4. amaz végrehajtja és alkalmazza a jogrendet, emez a jogrend kor-
latai kozt szabad tevékenységet fejt ki; — 5. amaz magéanjogi,
emez kozjogi szabalyokat alkalmaz; — 6. amaz logikai miivelet,

emez nem. L. m. 24—32. 1,
| 1T 1S 8
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legfébb szamvevdszéket is a kozigazgatids szervezetétsl el-
valasztana, s a szamvevGszéket pl. biréi szervvé, a minisz-
tereket és az allamf6t pedig a kozigazgatiasi hatdsagoktol
Iényegesen kiilonboz6 egyéb szervekké mindGsitené.

Ha u. i. ezt meg nem teszi, akkor a fliggetlenség és a
fliggés alapjan val6 elhatarolas tarthatatlanna valik; — mert
az allamfének, a minisztereknek s az allami legfébb szam-
veviszéknek utasitasok adasara jogositott feljebbvaldjuk
épugy nincs, mint a biraknak; — ezek tehat époly fiiggetle-
nek, mint a birak; — s kovetkezéskép vagy birakka mindsit-
juk oket, funkcioikat pedig igazsagszolgaltatassd, ami nyil-
vanvaldan lehetetlen; — vagy ragaszkodunk ahhoz, hogy az
allamfs, a miniszterek és a szamvevdszék kozigazgatasi
funkcidkat latnak el, s ebben az esetben kénytelenek vagyunk
elismerni, hogy a fiiggetlenség és a fiiggés alapjén az igaz-
sagszolgaltatdst és a kozigazgatast elhatarolni lehetetlen.

Volna ugyan egy harmadik lehet6ség is. Ha t. i. elis-
mernénk, hogy az allamfs, a miniszterek és a legfébb szam-
vevGszék a kozigazgatastol lényegesen kiilonbozs egyéb
funkciokat latnak el, — akkor minden logikai ellenmondas
nélkiil elfogadhatnank azt az allispontot, hogy az igazsag-
szolgaltatas fuggetlen, a kozigazgatas pedig fiiggé szervek
ténykedése.

Merkl azonban tilsigosan annak a par eszfenddének a
hatdsa alatt 4all, amikor a vilaghabora elvesztésétol az 6
munkaja megirasaig terjedd idé alatt az dllamfé és a kor-
many tekintélye és hatalma, ha nem is mindeniitt, de Ausz-
trigban és Németorszagban tényleg alabbszallf. Merkl nem
tudhatta el6re, hogy az allamfék és a kormanyok gyengesé-
gét INémetorszagban csakhamar az ellenkezd véglet, t. i
minden hatalomnak az allamfé és a kormany kezében valo
osszpontositdsa, a diktatira fogja felvaltani. S ép ezért az
allamfé és a kormany jogallasat és funkcioit illetéleg a nem-
zetek élete szempontjabol azt mondhatnam, pillanatnyi be-
nyomasok hatasa alatt ekképpen nyilatkozik:

»A modern alkotmanyok szerint az allamfé tavolrol
sem tekinthetd a szervezeti hierarchia legfébb szervének,
— hanem kénytelen megelégedni azzal, hogy a szervezet
egészébol csak egy résznek, t. i. a kozigazgatas legfébb szer-
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vének, sét esetleg ennek sem, hanem csak a kozigazgatas
egyik legfébb szervének tekintsik.“*®

Egy masik helyen pedig igy szdl:

»Az allamfé és a kormany kilonallasinak talértéke-
lése volt a jogtanban az oka annak, hogy ezen egyedil allo
szervek teenddinek minden mdst tulszdrnyalo jelentéséget
tulajdonitottak. Ha ezen szerveknek a jogon kiviil es6 nim-
buszatol eltekintiink s ha &ket, akiket oly sokan az allam
felett s az allamon kiviil dlléknak gondolnak el, — az &llami
szervek hierarchidjsba az 6ket jogilag megilleté helyre allit-
juk, akkor eltlinik a legf6bb akadalya annak, hogy funkcidi-
kat jogi funkciokki, még pedig nem az allam minden funk-
cidjara kiterjed6, hanem csak a kozigazgatdsra szoritkozo s
ép ezért kozigazgatasi funkciokka mindsitsiik.*

Az allamfé és a kormany hataskore u. i. Merkl szerint
a legmagasabbrendii irinyitast — de csak a kozigazgatdsra
vonatkozolag — s ezen feliil azokat a funkcidkat foglalja
magaban, amelyek el6tt a jogtudomany, mint idegen vilag-
bél idetévedt vandorkovek el6tt, teljesen tanicstalanul all,
amelyeket Mayer Otté az allami funkcidk negyedik terii-
letévé, szinte azt mondhatnank negyedik allamhatalomma
foglalt Ossze, s amelyeknek helyét Merkl Adolf az alkot-
manyt kozvetlenil végrehajté kozonséges torvényhozas lép-
cséjén jelolte ki.

Biarmennyire indokolttd tehetnék ezek a funkcidk azt,
hogy az allamfé és a kormany funkci6it a torvényhozastol
és a kozigazgatastol egyariant lényegesen kiilonbozd egyéb
funkcickks mingsitsik, — Merkl minden ilyen gondolatot
elvet. A kormanyzast tisztira formalis alapon azon funk-
ciok oOsszesége gyanant fogja fel, amelyeket a tételes jog a
kozigazgatds kozponti legfébb szerveinek, az allamfének, a
minisztereknek s a szamvevdszéknek a hatiskorébe utal; —
s mivel ezek egytél-egyig kozigazgatasi szervek, még pedig
legmagasabb rendii kozigazgatasi szervek, — a kormany-
zast egyszeriien mint magasabbrendii, illetve mint mind-
sitett kozigazgatast fogja fel.””
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De ezen mindésitett kozigazgatis szerveinek — mint
lattuk — feljebbvaléik nincsenek; — kovetkezéskép Merkl
elmélete szerint fiiggetlenekké, vagyis birdkks kellene Gket
mindsiteniink. Ez esetben azonban a rangban utanuk kovet-
kez6 szerveknek sem lennének felebbvaldik; — s ha felebb-
valok hidnyiban ezeket is s azutan fokozatosan a tobbi
szerveket is birdkka nyilvanitanank, — akkor a felebbvalék
fokozatos kikiiszobolése révén az egész kozigazgatdsi szer-
vezet fiiggetlen birdi szervezetté, s az egész kozigazgatss
igazsagszolgaltatassa alakulna 4t. Hogy ezt a kovetkeztetést
ne kelljen levonni, — kifejezetten ezért modositja Merkl a
kozigazgatas és az igazsagszolgiltatas elhatarolasat ekképen:

Az, hogy valamely illami tevékenységet igazsagszol-
galtatassa, vagy kozigazgatassi mindsitsiink-e, — egyediil
és kizarolag attol figg, hogy a tételes jog az illetd iigyet
utasitasoktol fiiggetlen, vagy pedig uftasitdsokiél fiiggé,
illetve kivételesen utasitasok adasara Jogosztott szervek ha-
taskorébe utalja-e?"®

Ezt az ismertetd jelet tartva szem el6tt, — Merkl a
kozigazgatisrél a negativ meghatirozas utan pozitiv meg-
hatarozast is ad, még pedig nem is egy, hanem kéfféle meg-
hatarozast. '

Szerinte u. i. ha a szervekre vonatkoz6 jogszabalyok-
bél indulunk ki, — akkor kozigazgatiasnak kell tekinteniink
a kozonséges torvények végrehajtasinak szervei koziil azon
szervek Osszeségének a ténykedését, amely Osszeségen be-
lil a fels6bb szervek utasitisadasi joga s az als6bb szer-
vek engedelmességi kotelessége altal jellemzett fiiggdségi
viszony fenndll.”“ Ha pedig a szervekre vonatkozd jogszaba-
lyok helyett a funkciékra vonatkozé jogszabalyokbdl indu-
lunk ki, — akkor kozigazgatasnak kell tekinteniink azon —
a végrehajtas korébe tartozé dllami funkcidk Osszeségét,
amelyeket az utasitisadasi jog révén elére determinalni le-
het, hozzaszamitva ezekhez az utasitisadasra jogositott leg-
magasabbrendii szerveknek ufasitdsokkal nem determinal-
haté funkci6it is.“** "
sl WA e
" U, .0: 4251
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Miutan kimutattam, hogy Merkl a kozigazgatis fogal-
mat miképen hatarozza meg, — az aliabbiakban a Merkl
féle meghatarozasnak még kétf jellemzé vonasat kell kiemel-
nem.

Merkl szerint a kozigazgatas jogtana azért nem tudta
eddig a maginjog tudominyival valé egyenrangusagat el-
érni, — mert valamint az allamtan, ugyanugy a kozigazga-
tds jogtana sem vonta le a jogallam gondolatianak azt a leg-
végsd kovetkeztését, hogy az allamot s annak egész tevé-
kenységét mint jogi funkciét kell felfognunk, s a rijuk vo-
natkozo tant feljes egészében mint jogtant kell feldolgoz-
nunk.

Szerinte a legvégsd kovetkeztetést legelészor Kelsen
vonta le, akkor, midén az allamot, mint a jogi funkcidk
rendszerét fogta fel. De mig Kelsen az allamot és annak mii-
kodését a maga teljes egészében tette vizsgalat tagyava, 6
t. i. Merkl az allamnak csak egy funkcibjival, a kozigazga-
t4ssal foglalkozik. Hogy teljesen Kelsen szellemében, — ez
viligosan kitlinik abbdél a programmbdl, amelyet Merkl
munkija el6szavaban kifejt. Valamint Kelsen az allamot
afféle mesebeli Midas kiralynak tartja, mert amihez az allam
hozzéanyul, az mind jogga valik,*° — ugyanigy Merkl is az
allam és a kozigazgatas panjurisztikai felfogasabdl indul ki s
az allam és a kozigazgatas allrechtliche Natur-jat, teljes egé-
szében jogi természetét teszi meg Osszes fejtegetéseinek
fundamentumava.

Szerinte: ,,a jogi elemeket el nem leplez, hanem ellen-
kezdleg napfényrehozé jogtudomiany athaté megvilagitasa-
ban a jogtél mentes kozigazgatds abréndképe ugy eltiinik,
mint a zuzmara a nap ragyogisakor és lathatokka valnak
azok a gyokérszalak, amelyek révén a kozigazgatis gyanant
megjelolt tevékenység Ossze van néve a joggal, mint az
anvafdlddel.” ,, A kozigazgatss teljes egészében a jog for-
majaban jelenik meg, s ezen nélkiil6zhetetlen médiuma ut-
jan teljes egészében bevonul a jogtudomanyba.“*

% Tiir eine positivistische Betrachtung die das Recht nicht
im Naturrecht verabsolviert, — ist der Staat ein Konig Midas,
denn alles was er ergreift, zu Recht wird.” Allg. Staatslehre 44. 1
61 . o. Vorwort V. 1.
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Hogy a tiszta jogtani iskolinak ez az allispontja a
kozigazgatis meghatiarozdasa szempontjiabol mit jelent, —
nyomban kitilinik, ha ramutatok arra, hogy Merkl a koz-
igazgatasi aktusok osztalyozasakor az egyik legfontosabb
osztalyozassal szemben milyen allaspontra helyezkedik?

Az altala elsé helyen emlitett osztalyozas szerint van-
nak egyrészt jogiigyleti aktusok, ilyenek pl. a rendeletek, in-
tézkedések, hatarozatok s az allam altal kotott szerzédések;
— s vannak masrészt tisztdra tényleges kozigazgatasi aktu-
sok, s ilyenek pl. az dllami iskolakban valé tanitas, az allami
vallalatok altal kifejtett gazdasagi tevékenység az & Osszes
technikai miiveleteivel egyetemben; ilyenek a fels6bbségi
kozigazgatas terén kifejtett iktato, kiado és irattdrozo tevé-
kenységek; — ilyenek a rendérség kényszerité aktusai, a
fegyverhasznalat, a letartéztatas stb.®* Merkl ezt az oszta-
lyozast elveti. Szerinte jogilag semmiféle allami aktus ko-
zO0mbos nem lehet, mert minden allami aktus feltételez egy
olyan jogszabalyt, amelynek alapjan az illeté aktust az al-
lamnak lehet beszamitani s kovetkezéskép allami aktussa le-
het mindgsiteni. Tisztara tényleges kozigazgatasi aktusok te-
hat oly értelemben, hogy jogilag teljesen kozombaosek vol-
nanak — nincsenek. Ellenben egy bizonyos lényeges kii-
lonbség az emlitett aktusok kozott van, még pedig a jog-
rendhez valé viszonyuk szempontjabol. Ezt a viszonyt
tartva szem elott Merkl a kozigazgatasi aktusokat két cso-
portba foglalja Ossze: az egyikbe azok tartoznak, amelyek
a jog lépcsdzetes kiépitésében akképen vesznek részt, hogy
nemcsak alkalmazzidk a magasabbrendii jogszabalyokat, ha-
nem Ok maguk is alkotnak jogot; — ilyenek a helyteleniil
0. n. jogugyleti aktusok, amelyeket Merkl jogalkalmazo és
egyufttal jogalkoté aktusoknak nevez. A masik csoportba
azon kozigazgatasi aktusok tartoznak, amelyek csak alkal-
mazzak a jogszabilyokat, de 8k maguk jogof mir nem al-
kotnak; — ilyenek a helyteleniil 4. n. fényleges kozigazga-
tasi aktusok, amelyeket Merkl fiszidra végrehajto aktusok-
nak nevez. Az 0. n. tényleges kozigazgatasi aktusok tehat
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egyt6l-egyig jogi aktusok s mint ilyenek, teljes egészikben
a kozigazgatasi jogtudomanyba tartoznak.&

A Merkl-féle meghatarozas méasodik jellemvonésa gya-
nant azt az allaspontot kell kiemelnem, amelyet Merkl egy-
részt a fels6bbségi és masrészt a gazdasagi és kulturalis,
vagyis osszefoglalé mlszoval az 0. n. szocialis kozigazgatas
kérdésében foglal el. A nélkil, hogy allaspontjat részleteseb-
ben megindokolna, — elveti ezt a megkulonboztetést azért,
mert a fels6bbségi kdzigazgatas is a gazdasagi és a kultura-
lis életre vonatkozik, s kdvetkezéskép az maga is gazdasagi
és kulturdlis kozigazgatas. De elveti azt a megkilonbozte-
tést is, amelyet a Kelsen-féle allamtanbdl ismerink, — t. i.
a kdzvetett és kozvetlen kodzigazgatast is. S a nélkil, hogy a
régi iskola és a Kelsen-féle tiszta jogtan kozotti ellentétet
figyelemre méltatna, — kompromisszumos megoldast fogad
el; — s részben a régi iskola, részben Kelsen allaspontjara
helyezkedik, mid6n a fels6bbségi avagy hatosagi kozigazga-
tas ellentéte gyanant nem a kulturalis, vagy gazdasagi, —
hanem a magan, vagy szabad kdzigazgatast allitja szembe.6*

*

Mig a kozigazgatasnak Kelsen-féle meghatarozéasa egy
teljesen elhibazott jogtechnikai elképzelésen s egy nem [é-
tezd tételes jogon, — addig a Merkl-féle meghatarozas a
jogi funkciok harmasséagan épul fel. S Merkl az allam funk-
cidinak ezt a harmas tagozdédasat olyannyira fontosnak
tartja, hogy szerinte azon allamokban, amelyekben e harom
jogi funkcid s a nekik megfeleld szervek egymastol el nem
kilonaltek, — logikusan kozigazgatasrol beszélni sem lehet.
Lassuk, mi ennek a kovetkezménye egyrészt a multra vo-
natkozdlag a kozigazgatas torténelme s masrészt a jelen-
ben a tételes kozigazgatasi jog szempontjabol?

Merkl is elismeri, hogy bizonyos funkcidk, amelyeket
ma kozigazgatassa mindsitink — mar a legkezdetlegesebb
allamokban is el6fordultak; — de mivel kozigazgatas sze-

U. o. Vorwort V. 1
8id. o 30L 1
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rinte csak azéta van, amidta a torvényhozis és az igazsag-
szolgaltatas kiilonallé szervezetre tettek szert, —— tagadja a
torvényhozassal és az igazsagszolgaltatissal szemben a koz-
igazgatas forténelmi és logikai els6bbségét. A kozjog torté-
nelme szerinte akkor veszi kezdetét, amikor a hatalmak el-
valasztasa politikai kovetelménybdl téfeles jogi realitdssd
valt. Ezt megel6zGleg kozigazgatds nincs, s kovetkezéskép
nincs a kozigazgatisnak torténelme sem.

De nemcsak a mult primitiv viszonyai idézhetik eld,
hogy az allamnak Merkl felfogiasa szerint kozigazgatas
nincs. Bekovetkezhetik a kozigazgatas nélkiili allapot a je-
lenben is, még pedig két okbédl. El8szor akkor, ha tugy,
amint Olasz- és Németorszagban lathatjuk, — minden ha-
talmat egy ember ragad magahoz, tehat diktatura esetén. S

_masodszor akkor, ha a modern allam a kozigazgatasi tiszt-
visel6k szolgilati pragmatikajat kiépiti s a kozigazgatisi
tisztvisel6ket ugyanugy megvédi felebbvaléik onkényével
szemben, mint a birdkat; — s ha ezzel kapcsolatban eljara-
sukat is a biréi eljaras biztositékaival bastydzza koriil. Eb-
ben az esetben a kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas teen-
déit egyarant fliggetlen szervek latjak ugyanazon biréi elja-
ras szabilyai szerint; — a kétféle szervezet kozotti kiilonb-
ség s vele egylitt a kozigazgatas is eltiinik.

Az, hogy Merkl a jogi funkcidk triaszabél kiindulva
ilyen eredményekre jut, nem a Merkl-féle altalanos koz-
igazgatasi jog taldlmanya; feltalalhatjuk e gondolatok nagy
részét mar Stein Lorinc kozigazgatiastaniaban is. Ep ezért,
ismétlések elkeriilése végett — a torténelmi megalapozis
biralatat késébbre hagyva, — itt csak az eredményt tessziik
biralat targyava.

Ami magat a Merkl-féle meghatarozast illeti, — ez mint
kimutattam, a hirom jogi funkci6 elhatédrolésén épiil fel.

A kozigazgatisnak a torvényhozistél valé elhataro-
lasa a torvényhozis pozitiv meghatarozasat tételezi fel. Azt
a meghatarozast azonban, amelyet a torvényhozasr6ol Merkl
ad, — elfogadni nem lehet. Hiszen ha alaki értelemben vett
torvénynek kell tekinteniink az alkotméany kozvetlen végre-
hajtasa esetén a farfomdnyi, megyei és kozségi szabédlyren-
deletek alkotasit, a képviselé valasztasokat, a fisztvisel6i ki-



nevezéseket, a kegyelmezés joganak a gyakorlasat, a had-
Uzenetet és a békekdtést egyarant, — akkor a jog lépcs6ze-
tes kialakulasanak elmélete nem tisztazta a torvényhozas
fogalmat, hanem mindent 6ésszezavart és elhomalyositott.

A Merkl-féele elhatarolasnak minddssze egy nagyobb
jelentéségli része van; — az t. i., hogy elvetve Labandnak a
végrehajtast kozigazgatassa fejleszté allaspontjat, — a tor-
vényhozassal nem a kdzigazgatast és az igazsagszolgaltatast,
hanem a végrehajtast allitja szembe, s a kdzigazgatast és az
igazsagszolgaltatast egyarant végrehajtas gyanant fogja fel.
De barmennyire 0 és eredeti, ahogy ezt az allaspontjat a
jog lépcsOzetes kiepitése utjan megindokolja, — az ered-
ményben Ujsag és eredetiség nincs.

Ami a kozigazgatds és az igazsagszolgaltatas elhataro
lasat illeti, — Merkl szerint minden allami tevékenység koz-
igazgatas, amit a tételes jog fuggl, vagyis kozigazgatasi
szervek hataskoreébe, — s minden allami teveékenyseg igaz-
sagszolgaltatds, amit a tételes jog fliggetlen, vagyis birdi
szervek hatdskorébe utal. Ezzel szemben hangsilyoznom
kell, hogy amily szuverén a térvényhozas akkor, midén min-
den elmélett6l fliggetlendl s kizarolag a kézérdek kovetelmé-
nyeit mérlegelve szabédlyozza a hataskoéroket, — ugyanoly
szuverén a tudomany is akkor, midén a tételes jog szaba-
lyait tanulmanyozva, a tételes jog alapjan, de a jog alkoto-
jatol mégis fuggetlenil olyan fogalmakat hataroz meg, ame-
lyeknek, mint pl. a kdzigazgatdsnak meghatarozasa nem a
torvényhozas, hanem az elmélet hataskorébe tartozik. —
Merkl Adolf a tudomany szuverénitasarol mond le akkor,
middn egy tisztara elméleti kérdésben, t. i. a kozigazgatas
meghatarozasanal — az egészen mas szempontok szerint
dont6é torvenyhozas allaspontjat fogadja el iranyadoul.

Némileg talan menteni lehetne a tudomanynak ezt a
behodolésat a torvényhozas el6tt, ha a térvényhozas a koz-
igazgatasi hatésagok és a birdsagok hataskorének kijeldlé-
sekor hajszalnyi pontossaggal agy jarna el, hogy semmiféle
kétely a hataskoroket illetleg fel nem merilhetne. De nem
igy van! A hataskorok bizonytalansadga oly gyakran fordul
elé s oly nagy zavarokat okoz, hogy — ahol a kozigazga-
tast az igazsagszolgaltatastdl elvalasztjdk, — mindeniitt sza-
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molnak a hatiskori osszeiitkozések lehetoségével, s kikiiszo-
bolésiik érdekében, kiilon hataskori birésigot szerveznek.

Ezen altalanos kifogas utan, — ra kell mutatnom az el-
hatarolas tobbi konkrét fogyatkozasaira is.

Merkl maga is kiemeli, hogy az allamfé, a miniszterek
és a legf6bb allami szamvevdszék tevékenységét utasitasok-
kal egyedi szervek, vagyis a. n. feljebbvalok nem determi-
nalhatjak, — ezeket tehat relativ fuggetlenségiik kovetkez-
tében birdi szervekké s miikodésiiket igazsagszolgaltatassa
kellene mingsiteni. Merkl azonban ezen szerveket is koz-
igazgatasi szerveknek s az 6 miikodésiiket is kozigazgatas-
nak tekinti; — de csak azérf, mert ha ezeket biréi szervek-
nek tekintenénk, akkor a hierarchidban sorban utidnuk ko-
vetkez6 szerveket is birakka, s végiil az egész kozigazgatast
igazsagszolgaltatissa kellene minésiteni. Ez az érvelés nyil-
vdnvaloan téves, mert nem azt bizonyitja, hogy az allamfd,
a miniszterek és a legfébb allami szamvevészék kozigazga-
t4si szervek, hanem azt, hogy a Merkl-féle elmélet ezen
szervek funkci6it mindsiteni képtelen.

A birakon kivill azonban nemcsak az allamf6, a mi-
niszterek és a legf6bb 4allami szamvevdszék fiiggetlenek,
mint Merkl munkéja alapjan gondolhatnank. Vannak egyéb
szervek is, akiknek utasitdsokat adni nem lehet. Mayer Otté
szerint pl. a letartéztatasi intézetek igazgatoéinak, illetve a
bir6sagi vagy kozigazgatasi végrehajtoknak utasitasokat
adni nem lehet. Miért? Azért, mert valakit szabadsagatol
vagy vagyonatél megfosztani, fogsiagba helyezni, illetve ja-
vait elarverezni csak olyan szabalyszeriien meghozott vég-
rehajthaté kézokirat alapjan lehet, amelyet semmiféle uta-
sitas nem potolhat. De nem lehet utasitast adni arra vonat-
kozolag sem, hogy milyen véleményt mondjanak a kozigaz-
gatasi hatésagok részére a kozigazgatas szakértd szervei; —
nem lehet utasitani bizonyos kiilonleges szaktudast igényl6
s kiilonleges felelsséggel jaré funkcidk elvégzésénél az al-
lam egyéb szerveit, pl. az operaciét végzd koérhazi orvoso-
kat vagy egyetemi professzorokat; — nem lehet utasitast
adni ott, ahol az allam torvénybe iktatta a tanszabadsigot,
arra vonatkozoélag, hogy az egyetemek tanirai az 6 szaktar-
gyaikat milyen szellemben adjik el6; — s hogy a sok koziil
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még csak egy példat hozzak fel, — nem lehet utasitist adni
az onkormanyzat 0. n. beliigyeiben az onkormanyzati alaku-
latok elsé tisztviselbinek, mert beliigyekben a felsébb foka
egyedi szerveket csak ellen6rzé és feliigyel6 hataskor illeti
meg, utasité és iranyité hatiskorik ellenben nincs, mert ha
volna, nem lenne onkormanyzat.®® Merkl elmélete szerint a
letartéztatasi intézetek igazgatoéi, a birdsagi és a kozigazga-
tasi végrehajtok, a szakvélemények addsira hivatott allami
orvosok, mérnokok, allatorvosok, az operalé orvosprofesz-
szorok, az egyetemi tandrok és az Onkormanyzati alakula-
tok elsé tisztviseldi egytél-egyig birak volndnak, s mint ilye-
nek nem a kozigazgatds, hanem az igazsigszolgaltatas ko-
rébe vagé funkcidkat végeznének. Ez az illaspont nyilvan-
valéan lehetetlen s a Merkl-féle meghatarozas tarthatatlan
voltit bizonyitja.

Merkl a kozigazgatast elemezve, — a tisztara fényleges
kozigazgatasi aktusok kategoriajat elveti s felsGbbségi és
szocialis kozigazgatas helyett felsGbbségi és magan vagy
szabad kozigazgatast kilonboztet meg.

A tisztara tényleges kozigazgatasi aktusokra vonatko-
z6lag mar Kelsen meghatarozasanak biralatakor kifejtettem
a magam allaspontjat. Itt tehat csak Merklnek azt a tételét
érintem, amely szerint ,,a kozigazgatas teljes egészében a
jog formajaban jelenik meg, ezen nélkiilozhetetlen médiuma
utjan teljes egészében bevonul a jogtudominyba“, s kovet-
kezéskép a tisztdra tényleges kozigazgatasi aktusok is tel-
jes egészikben a kézigazgatssi jogtudoméanyba tartoznak.
Ez a tétel nyilvanvalbéan téves; hiszen ha igaz volna, akkor
teljes egészilkben a kozigazgatasi jogban kellene feldol-
gozni mindazokat a tudomanyokat, amelyeket a kozigazga-
tas szakértd tisztvisel6i koziil az egyetemek professzorai, a
kozépiskolak tanarai és a taniték el6adnak, — az allami or-

65 Hzt Merkl is elismeri. Szerinte az 6nkorméanyzati alakula-
toknak az allam jogrendjém beliill pontosan koriilirt kiilon allasuk
van, amelyet egy bioldgiai hasonlattal az onkormanyzati test kii-
I6néletének lehetne nevezni. A kiilonallis jogilag az dnkormanyzat-
ban nyilvanul meg, s ez kiilon jogi személyiségben s a fels6bb ha-
tosagok utasitdsaddsi jogdnak a kizdrdsdban nyilvanul meg, termé-
szetesen csakis az onkormanyzat sajat beliigyeiben. U. o. 352, L



72

vosok, gyogyszerészek, allatorvosok, mérnokok, erdészek
és banyaszok pedig gyakorlatilag alkalmaznak. A kozigaz-
gatasi jog, mint ilyen, megsziinnék s az dsszes fudoményok
encyclopédisjava alakulna 4t.

Ami végiil Merklnek a fels6bbségi és a szocialis koz-
igazgatasra vonatkozé allispontjat illeti, — Merkl a szo-
cialis kozigazgatas korébe tartozé funkciokat azért tekinti
szabadoknak, illetve magéntermészetiieknek, mert szerinte
az allam akkor, amikor a tirsadalom jo6létének emelésére
iranyulé6 munkajaban, az § iskolai, kérhazai, szegényhizai
és gazdasagi vallalatai utjan cselekvoéleg vesz részt, — a sza-
bad tarsadalmi, illetve magdngazdasagi tevékenységet alla-
mositja. Midén Merkl az allamositott tevékenységet is sza-
bad és magantevékenységnek nevezi, nyilvinvaléan azt té-
telezi fel, hogy ezen tevékenységek az illamositds utdn is
megtartjdk az O szabad, illetve magantermészetiiket. Ez
azonban nem mindig van igy. Mihelyt az allam on-
maga fejt ki kulturilis vagy gazdasagi tevékenységet, leg-
tobbnyire rogton meglitni az oroszlankormok nyomait, az
allami szuverénitas hatisait. Az allam u. i. az 6 hatalmi tul-
sulyara s arra timaszkodva, — hogy neki a kozérdeket kell
képviselnie, rendszerint nyomban életbe léptet kiilonleges
természetii rendszabalyokat, s épen ezen a szabadsiagot korla-
tozé s a maganjogtdl 1ényegesen kiilonb6z6 kézjogi rend-
szabalyok azok, amelyek a kozigazgatasi jogaszt érdeklik.

Az illam pl. tanintézeteket allit fel; — de elGirja az
altaldnos tankotelezettséget, vagy életbelépteti a numerus
clausust; — koérhazakat allit fel, de eldirja a betegfelvétel
kotelezettségét s kikoti az apolasi dijaknak kézadék méd-
jara valo behajtédsat; — az allam az 6 nagy gazdasagi valla-
latai révén foldbirtokossa, iparossia, kereskedvé, fuvarossa,
avagy bankarra lesz, — de az elényok és prerogativak egész
sokasagat 1épteti életbe a maga javara. S6t ha az érdekei
ugy kivanjak, — a privilégiumokkal sem elégszik meg s leg-
végs6 fokon bizonyos gazdasagi tevékenységektsl minden-
kit eltilt s a dohany ipari feldolgozisit, a s6banyaszatot, a
hadianyagok gyartasat stb. kizdrélag a maga széméra tartja
fenn s kilonleges szabalyok uralmanak veti ala. Az allam
kulturalis és gazdasigi tevékenysége vagy magantevékeny-
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 ség marad az allamositds utan is, pl. az 4. n. magéaniizemek
eseteiben; ekkor a kozigazgatasi jogaszt a szervezettdl és a
hataskortol eltekintve nem, hanem csak a magdnjogdszt ér-
dekli; — vagy kiilonleges szabalyok szerint végbemend te-
vékenységgé alakul at; ez esetben a kilonleges szabalyok
ala es6 magatartas kozigazgatds lesz ugyan, de semmiesetre
sem lesz szabad, illetve magdntermészetii kozigazgatas.

Anyagi meghatarozasok.

I. Virozsil és a korabeli német &ltalanos éllamtan és Ducrocq
meghatédrozasa.

A rendi korszak kozjogaszai azt a bamulatosan sok-
oldala tevékenységet, amelyet az allamok kiiligyi, hadigyi,
pénziigyi és igazsigiigyi téren, valamint a rendészet terén
fejtettek ki, — a nagy francia forradalmat megel6z6 idok-
ben egy osszefoglalé egységes miiszéval megjelolni képtele-
nek voltak.

Mig u. i. mi e kiilonb6z6 tevékenységek mindegyiké-
ben egyarant kozigazgatast latunk, — a rendi korszak koz-
jogaszai a nagy francia forradalom el6tt Franciaorszagban
az administration, a német allamokban a Verwaltung s na-
lunk a koézigazgatas féle elnevezést, mint jogi miiszéf nem
is ismerték.”® De nem ismertek olyan miisz6t sem, amely a
kozigazgatas féle miiszo érfelmét adta volna vissza; — mert
az, amit 0k ,rendészefnek” neveztek, — a kiiliigyi, a had-
ugyi, a pénziigyi és az igazsagiligyi kozigazgatist nem olelte
fel s a kozigazgatas egészébdl mindossze egy toredéknek,
t. i. a belsé kozigazgatasnak felelt meg.

Abbdl azonban, hogy a kozigazgatas, mint miiszo, 1789
el6tt ismeretlen volt, — koridntsem kovetkezik, hogy a
rendi allamoknak a nagy francia forradalmat megel6zéleg
kozigazgatasuk nem volt. — A rendi allamok kézjogdszai u. i.
az allamot nem egységesen, hanem dualisztikus szellemben

6¢  TLe nom lui-méme fasisait défaut... Dans la langue du
XVIIL siécle on dit la ,police”. Th. Ducrocq: Cours de droit admi-
nistratif VIL kiad. I. k. VIIL 1. Ugyanigy volt Németorszagban
és Ausztridban is. Lasd jelen munka 1. 1, 1. jegyzet.
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fogtak fel s ép ezért nem az allam funkcidit kutattik, ha-
nem az uralkodé és az alattvalok kozotti jogviszonyt vila-
gitottak meg s az uralkodé felségjogait és a rendek kivalt-
sdgait és mentességeit foglaltik rendszerbe és dolgoztik fel.
Ezért tlinik fel a rendi allamok kozjogiszai el6tt az, amit
mi kozigazgatisnak neveziink, — a legkulonbozébb felség-
jogok kozvetlen és kozvetett gyakorlasanak.

A kozigazgatasnak ez a szétdarabolasa felségjogokra
legel6szor Franciaorszagban szilint meg; — még pedig akkor,
amikor a nagy francia forradalom a rendi el6jogokat s a
tartomanyok és varosok territorialis kivaltsagait eltorolte,
az alkotmanyt a hatalmak elvalasztisa alapjan szabalyozta
s felségjogok helyett funkciékrodl szdlva, a kozigazgatas és
az igazsagszolgaltatis funkcidit egymastél elvalasztotta.
Ekkor tiint fel elGszor a kozjog tudomanyos miivel6inek
szemében is anakronizmusnak az, hogy a kiligy, a had-
ligy, a pénziigy és az igazsagligy intézését, valamint a ren-
dészetet, a kiiliigyi, a hadiigyi, a pénzigyi, az igazsagigyi
s a rendészeti felségjogok gyakorlasanak tekintsék; — s
ekkor nevezték elGszor az imént jelzett allami tevékenysé-
gek Osszeségét az elmélet emberei is kozigazgatdsnak.

De barmily nagy hatast gyakorolt a nagy francia for-
radalom az Osszes tobbi allamok kozjogaszaira, — a hatas
eredetileg csak abban nyilvanult meg, hogy a rendi kivalt-
sagokat tovabbra is fenntarté allamokban az illami tevé-
kenység elemzésében egy sajatsagos kompromisszumos meg-
oldast alkalmaztak; — késGbb azonban, amikor a kozigaz-
gatast is a jog uralméanak vetették ald, s amikor a kozjog a
kozigazgatasi jog kialakuldsa kovetkeztében kéf részre, t.i.
alkotmanyjogra és kozigazgatasi jogra valt szét, — a hatas
még nagyobb lett s abban nyilvanult meg, hogy kivétel nél-
kiill mindeniitt kutatni kezdték az alkotminyjog és a koz-
igazgatasi jog egymashoz vald viszonyat.

A mi Virozsilunk allamjoga mind a két hatdst vissza-
tukrozi, amint ez kitlinik a kovetkezdkbol:

Virozsil a rendi korszak magyar kiralysiganak allam-
jogat dolgozza fel; — természetes tehat, hogy illamjoganak
tulajdonképeni és legf6bb céljat a kiraly és az alattvalok
kozotti jogviszony tisztazasaban, a kiraly és az alattvalok
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kolcsonos jogainak és kotelességeinek rendszerbe foglala-
saban és feldolgozasaban latja."” De mivel az & koraban
mar az altalanos allamtan Németorsziagban és Franciaor-
szagban egyarant kiilonbséget tett alkotmany és kozigazga-
tas kozott, — Virozsil dllamjoga is kéf részre, t. i. alkot-
manyjogra és kozigazgatdsi jogra valik szét.

Az alkotmanyjog ,a kirdly és az orszdg kozott* —
,zwischen dem apostolischen Kénige von Ungarn und dem
Reiche fennallo kolcsonos jogviszonyokat” targyalja s a
rendi dualizmus szellemében a kirdly felségjogait és az
alattvalok kivaltsagait és mentességeit foglalja rendszerbe.
Az utébbiakat a rendi tagozdédiasnak megfelelen, tehat
rendenkint dolgozza fel; — az el6bbieket pedig részint még
a rendi vilag szellemében s részint mar Montesquieu hatasa
alatt osztalyozza.

A rendi kozjog hatisa nyilvanul meg abban, hogy
Virozsil is kiilonbséget tesz dlfalanos és kiilonos, illetve
formaélis és materidlis, tovabba kiilsé és belss, lényeges és
esetleges felségjogok s végiil regdlidk és monopdliumok ko-
zott. S Montesquieu hatdsa nyilvanul meg abban, hogy mi-
dén a felségjogokat fenntartott és az orszaggytiléssel koz-
lott felségjogokra vialasztja szét, — ezt a megkiilonbozte-
tést csakis az 0. n. alkofmanyos allamokban tartja lehetsé-
gesnek; — s mivel Magyarorszagot rendi allam volta elle-
nére is alkotményos allamnak tartja, — kozlott felségjog-
nak tekinti a f6rvényhozé hatalmat, mert ezt az uralkodd
az orszaggyiiléssel egyiitt gyakorolja; — s fenntartott fel-
ségjognak tekinti a végrehajté hatalmat, mert ezt kozvet-
leniil vagy a municipiumok kozvetitésével,”® de egyediil és
kizarélag az uralkod6é gyakorolja oly értelemben, hogy az
orszaggytilés a végrehajté hatalom gyakorlasaba sem tet-
tel, sem tanidccsal be nem avatkozhatik.

Mig fenntartott és kozolt felségjogokrol csak alkot-
manyos allamokban lehet sz6, — addig egy masik megku-
lonboztetés minden allamra egyarant kiterjed.

67 Dr. A. v, Virozsil: Das Staatsrecht des Konigreichs Un-
garn L. k. 22, 26., 27. 1.
s IR I 1. 1 — 1. k.95, 1-TL k- 2. U. o, HI k. 96, 1,
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Az alkotmdnynak u. i. a Virozsil korabeli altalanos
allamtan és a magyar rendi kozjog szerint is keff6s értelme
van.

Tagabb értelemben véve az alkotmany az allami szer-
vezet egészére, sziikebb értelemben véve pedig csakis az il-
lami kozigazgatdsra vonatkoztatva foglalja magaban a ki-
raly és az alattvaldk kozotti jogviszonyokat. Az alkotmany-
jog csakis magukkal a jogviszonyokkal foglalkozik, de nem
egyuttal azzal is, hogy ezek a jogviszonyok a valé életben
hogyan, miképen jonnek létre.* ‘

Ezt a kérdést nem az alkotminyjog, hanem a kozigaz-
gatasi jog targyalja. Ep ezért, mivel Virozsil még nem tud
kiilonbséget tenni kormanyzas és kozigazgatis kozott, —
Virozsil szerint valamint az alkotminynak, ugyanugy a
kormanyzassal azonositott kézigazgatdsnak is kettés jelen-
tése van. Tagabb értelemben véve kozigazgatisnak, illetve
kormanyzasnak kell tekinteniink a legfébb 4dllami hatalom-
ban, t. i. a majestas-ban foglalt 6sszes felségjogok valdsa-
gos és teljes gyakorlasat, tehat az allami szervezet egészé-
nek, t. i. a férvényhozé és a végrehajié hatalomnak miiko-
dését; — sziikebb értelemben pedig kozigazgatasnak, illetve
kormanyzasnak kell tekinteniink mindannak a végrehajts-
sat, amit az alkofmdny a térvények utjan az allam legfébb
céljainak realizilasa érdekében sziikségesnek latott és el-
rendelt;""® vagyis sziikebb értelemben véve kozigazgatis-
nak kell tekinteniink a végrehajté hatalom miikodését.

Minthogy Virozsil dllamjoganak tirgya gyanidnt a f4-
gabb értelemben vett kozigazgatds szerepel, — kozigazga-
tasi joga a torvényhozo és a végrehajté hatalom gyakorla-
siara vonatkozo szabalyokat egyarant feldolgozza. S mint-
hogy nalunk Virozsil koraban még csak a torvényhozo és a
végrehajté hatalmak valtak el egymastél, — az igazsigszol-
galtatas ellenben a végrehajtds korébol kivalni nem tudott,
— Virozsil nemcsak a kiiliigyi kozigazgatast, mint kiilsé al-
lamjogot s nemcsak arendészetet s a hadiigyi, a pénz-
ligyi és igazsaglgyi kozigazgatast tiargyalja, hanem kozigaz-
1L foide K 95

U.o. L k ¥

95.
70 . 95. 1. a jegyzet és IIL k. 1. L.
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gatasi jog cim alatt a rendi korszak egész biroi szervezetét s
a polgéri és bintetd eljarast is feldolgozza.

*

Az az irdnyzat, amely a kdzigazgatast az alkotmany-
nak és a kodzigazgatasnak, illetve az alkotmanyjognak és a
kdzigazgatasi jognak egymashoz val6 viszonya alapjan ipar-
kodik meghatarozni, nemcsak a Virozsil korabeli német
allamtanban érvényesilt, hanem a régebbi és az Gjabb fran-
cia kozjogi irodalomban is érezteti hatdsat.

Rossi szerint pl. az alkotmanyjog orszagunk tarsadal-
mi és politikai szervezetével ismertet meg benninket, de
csak vazlatosan, a legfontosabb alapelvek kiemelésére szo-
ritkozva. A kozigazgatasi jog ezzel szemben a politikai ge-
pezet legkisebb részleteit és sokoldalu alkalmazasat is vizs-
galat targyaiva teszi; s megtanit bennlinket arra, hogyan
hozzuk e gépezetét mdkdodésbe, ,,hogyan Kisérjik figyelem-
mel e gépezet jardsat s hogyan gydjtsik 0Ossze az eredmé-
nyeit;* ,, Az alkotméanyjog és a kézigazgatdsi jog egymas-
hoz val6 viszonya olyan, mint amilyen az anyagi és az elja-
rasi jog kozott all fenn.“7

Rossiével rokon eszméket vallanak azok az olasz irok
is, akik a kozigazgatas mibenlétér6l egy hasonlat tjan pro-
balnak felvilagositast adni, s Mohi meghatarozésat tartva
szem el6tt, azt allitjdk, hogy az alkotmanyjog az allamot
nyugvo, mozdulatlan allapotaban tanulmanyozza s annak
adja; — a kozigazgatési jog ellenben az allamot az 6 muko-
dése kozben mutatja be, s kovetkezéskép annak biol6giaja
gyanant szerepel.2 S hogy a régibb irodalomb6l még csak

7L Cours de droit Constitutionnel 1. k. LVIII. 1 Idézi
Ducrocq: Cours de droit adm. I. k. 5 1

7 Orlando csak birélja a fentidézett hasonlatot s javit rajta,
mert szerinte az alkotmany nem halott, hanem él6 organismust
mutat be. & maga azonban a kozigazgatast az alkotmanytdl fig-
getlendl, mint az allamnak céljai érdekében kifejtett tevékenységét
hatarozza meg. V. k. Orlando: Principii di diritto administrativo.
H. kiad. 17—18. L
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egy példat hozzak fel, — ugyanilyen szellemben fogja fel
az alkotminyjog és a kozigazgatisi jog egymashoz valé vi-
szonyat Serrigny is azzal a kiilonbséggel, hogy 6 mar egy
rendkiviil nehéz kérdést, t. i. a kormanyzas és a kozigazga-
tas egymashoz valé viszonyat is tisztazni iparkodik.” A
kozigazgatisi jog szerinte a kozjog alsébb régiéiban foglal
helyet; — mert az alkotmanyjog allapitja meg az allami be-
rendezkedés legfGbb elveit, s a kozigazgatasi jog foglalja
magaban az elvek megvalGsitidsira iranyulé szabalyokat és
azok kovetkezményeit. E szabalyok végrehajtisa Serrigny
elgondolasa szerint is fokozatosan megy végbe ép tugy,
amint ezt Kelsennek és Merklnek tobb mint félsziazaddal
késobb keletkezett elmélete hirdeti. Serrigny szerint u. i. az
alkotmany legfébb elveinek megvaldsitisanil mindig ugyan-
azon egy lépcsoérdl van szo, amelyet kiillonboz6é nevek alatt,
de a lépcs6 minden fokdn ugyanazon hatalom tart elfog-
lalva; a felsébb fokon ezt a hatalmat kormdnynak nevezzik,
az als6bb fokon kézigazgatasnak.™

E par példabdl is kitiinik, hogy a régi francia és olasz
irodalom a kozigazgatast épugy az alkotmany megvaldsitasa
gyanant fogta fel s épugy azonositotta a kormanyzissal,
mint a régibb német allamtan s ennek hatisa alatt a mi Vi-
rozsilunk.

S egy lényegbe vdgo eltéréssel ugyanezt kell megalla-
pitanom az Gjabb kozjogi irodalom miivel6i kozil Ducrocq-
rol is, aki a kozigazgatas és az alkotmany egymashoz vald
viszonydnak nemcsak a kozigazgatis meghatdrozgsa, ha-
nem feldolgozasinak rendszere szempontjabol is dontd je-
lent6séget tulajdonit.

Ducrocq élesen elitéli a kozigazgatasi jog feldolgozasa-
nak azt a rendszerét, amelyet a francidknal legelGszor
Batbie s az olaszoknal De Gioannis™ alkalmazott. Batbie
u. i. munkajanak els6 részében a kozigazgatias szervezetét;
masodik részben pedig a kozigazgatasi jogot dolgozza fel s
a joganyagot teljesen a maganjog szellemében, t. i. szemé-

78 M. Serrigny: Traité du droit public des Francais. Idézi
Dueroeq I. k. 6. 1.
% V. E, Orlando: i. m. 44. 1.
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lyek, dolgok és jogiigyletek szerint csoportositja. Ducrocq
ezt a maganjogbdl Aatvett rendszert két okbol hibaztatja;
el6szor mert arra mutat, hogy Batbie a kozigazgatasi jogot
a maganjog szabilyaitol eltér6 kivételes jog gyandnt fogja
fel s kovetkezéskép nem 0Onillé6 tudomanynak, hanem csak
a maganjog fiiggelékének tekinti; — s hibaztatja masodszor
azért, mert Batbie munkajabol az a rész, amely az alkot-
mény elveinek a kézigazgatds utjdn valé megvaldsitdsaval
foglalkozik, teljesen hidnyzik; — mar pedig a kozigazga-
tasi jognak ez a legfontosabb része, ez a lényege (partie es-
sentielle, capitale.)”

A kozigazgatas tehat Ducrocq szerint sem tekinthetd
masnak, mint az alkotmdny alapelveit megvaldsito kézonsé-
ges torvények végrehajtdasdnak. Ducrocq a kozigazgatasi
jog ezen lényeges részének targyat, a szo6 valodi értelmében
vett kozigazgatast kovetkezbleg hatiarozza meg.

Szerinte az allamon beliil kétféle, t. i. alkotmanyozé és
alkotmanyos hatalmat kell megkiilonboztetniink.

Alkotminyoz6 vagyis konstituilé hatalom csak egy
van, s mint alkotmanyoz6 nemzetgyiilés a nemzet megbiza-
sabol, vagy ennek utélagos jovahagyasaval 6 hozza létre
egy u. n. alkotmanyban, illetve alkotmaénylevélben vagy
alaptorvényben a konstitudlt alkotményos hatalmakat.

Ilyen konstitudlt alkotmanyos hatalom Ducrocq sze-
rint nem harom van, amint Montesquieut félreértve, sokan
hirdetik, hanem csak kefto, t. i. a torvényhozo és a végre-
hajté hatalom. Az ut6bbi azonban tovabb tagozddik s hd-
rom agra valik szét; t. i. kormdnyra, s ennek feje az allam-
6, aki egyuttal a végrehajtoé hatalom birtokosa is; — s szét-
valik ezen felill két hatdsdgra, t. i. kozigazgatasi hatdsagra,
amelynek feje szintén az allamfo s birésagra, amelynek tag-
jai fiiggetlenek. '

Ducrocq szerint a biréi fiiggetlenség az oka, hogy
Montesquieu tanitidsit nagyon sokan félreértették s a tor-
vényhozo és a végrehajté hatalom oldalan még egy harma-
dik hatalmat tételeztek fel, t. i. a biréi hatalmat. A bir6sag

(L B el e O, T 16 B
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azonban épugy csak végrehajtdja a térvénynek, mint a koz-
igazgatas; — vilagos tehat, hogy ebb6l a szempontbol k-
I6nbség kdzottik nincs; — mind a ketté a végrehajtd hata-
lom szervezetéhez tartozik, s kodvetkezéskép egyik sem hata-
lom, hanem mindegyik csak hatosag; s funkcidikban csak
annyiban van kilénbség, amennyiben a birésag masfajta
torvenyeket hajt végre, mint a ko0zigazgatasi hat0sag:
amaz a polgari és blntetd torvényeket, emez a kozérdeki
torvényeket hajtja végre, amaz fuggetlenil, emez a fels6bb
hatdésagok utasitasai szerint.

De ugyancsak zavart idéz el6 Ducrocq szerint az a ko-
rilmény is, hogy az allamfé egyarant feje a kozigazgatas-
nak és a kormanynak. E miatt azonositjdk nagyon sokan a
korméanyzast és a kdzigazgatast. De ez téves, mert a kor-
méanyzas az alkotmany kozvetlen vegrehajtasabol all; a koz-
igazgatas és az alkotmany kozé pedig oda ékelédnek a ko-
z0nséges torvenyek s a végrehajtasuk érdekében kibocsa-
tott kormanyzati aktusok, ugyhogy a kodzigazgatas az alkot-
manyt csak kdzvetve a kdzonséges torvények és a kormany-
zati aktusok alkalmazasa atjan hajtja végre.

Ducrocq ezt a gondolatot részletesebben is Kkifejti s
ezen a réven a kormanyzast és a kozigazgatast kdzelebbrdl
is meghatarozza.

Szerinte kormanyzéasnak kell tekinteni a végrehajtas
korébe tartozd azon funkciok 6sszeségét, amelyeknek ella-
tasat nem kozonséges torvények, hanem maga az alkot-
méany utalja vagy a koztarsasagi elnok, vagy a torvényhozo
hatalom hataskorébe. Ilyen funkciok a térvényhozd hatal-
mat illet6leg a két kamara egybehivasa; az elnapolas; az
ulésszakok berekesztése; a képvisel6hdz feloszlatasa stb. S
ilyen funkciok a végrehajtdé hatalmat illetéleg a miniszterek
Kinevezése és elbocsatasa, a polgéri és katonai tisztségekre
valé kinevezés; — az idegen hatalmak koveteinek elfoga-
dasa s a kovetkildés; — a fegyveres erd feletti rendelkezés;
— a hadlzenet; — a békekotés;— a kegyelmezés; — az am-
nesztiaadads. Vagyis Ducrocq szerint a kormanyzas korébe
tartoznak mindazon Merkl szerint rejtélyes miveletek,
amelyekkel az allam erre hivatott szervei a nemzet sorsat
a bels6 fejlodes es a kulpolitika Utjan iranyitjak, — amelye-
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ket Merkl a jog kialakuldsanak lépcséjén ugyanazon fokon
helyezett el, mint a térvényhazast. :

Minthogy Ducrocq szerint a korményzas akkor is kor-
manyzas marad, ha az egyes funkciokat a koztarsasag el-
noke csak a szeniatus vagy a két kamara hozzijarulasival
lathatja el, s minthogy az altala felsorolt funkciék korméany-
zati funkciék maradnak akkor is, ha az alkotmany ellitasu-
kat a férvényhozo hatalom hataskorébe utalja, — vildgos,
hogy Ducrocq a korményzasr6l nem formalis, hanem mate-
rialis meghatdrozast 4d. De ugyanigy hatirozza meg a koz-
igazgatast is.

Szerinte ahhoz, hogy az alkotminynak a végrehajté
hatalom gyakorldsira vonatkozé elveit meg lehessen valési-
tani, — egyrészt a részleteket megallapité kozonséges tor-
vényekre s masrészt korméanyzati akfusokra van sziikség. A
kozigazgatis nem mas, mint azon kozszolgalatok Gsszesége,
amelyek ezen kézérdekii torvények és a korményzati aktu-
sok végrehajtasara iranyulnak. .

De melyek ezek a kozérdekii torvények? Ducrocq az
idetartozoé torvényeket hdrom csoportba foglalja Ossze:

Az elsé csoportba tartozé torvények a népfelség elvét;
— a nemzet gazdas4gi ereje feletti onrendelkezést; — a hon-
védelmi kotelezettséget; — a kérvényezési jogot; — s a koz-
igazgatds és az igazsigszolgaltatias elvdlaszids4t valositjak
meg olyan forméan, hogy levonjik ezen elvek kovetkezmé-
nyeit s részletesen szabalyozzak pl. a népfelség elvének ko-
vetkezményei gyanant a valasziéi jogot s a védlasztdsi el-
jarast.

A masodik csoportba tartozé torvények a vallassza-
badsigot s az allam és az egyhazak kozotti viszonyt szaba-
lyozzak.

A harmadik csoportba tartozé torvények pedig az
egyéni szabadsag, a torvények el6tti egyenlGség, az egyesii-
leti és gytlekezési szabadsag, a sajtészabadsig, a munka-
ugyi, kereskedelmi és iparszabadsag kovetkezményeit von-
jak le s az egyéni tulajdon kozérdekii korlatozasait a kisa-
jatitast, a banyak, erd6k, mocsarak tulajdonjoginak koz-
érdekii megszoritasait s az ir6i és a miivészi tulajdonjog
kérdéseit szabalyozzik.
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E hirom csoportba tartozé torvények végrehajtasat
tekinti Ducrocq kozigazgatésnak.

A kozigazgatisi jog ennél sokkal nagyobb terjedelmii;
— mert nemcsak az imént felsorolt térvényeket, hanem a
kozigazgatasnak és a kozigazgatasi birésagoknak szerveze-
tére s az egyes szervek hatiaskorére vonatkozoé szabilyokat
is feldolgozza s ezenfeliil az illam, a megyék, a kozségek, a
kozintézetek a kozérdekii intézetek, a szovetkezetek és a
szakszervezetek maginjogi jogi személyiségének kovetkez-
ményeivel is behatéan foglalkozik; — s a jogi személyek ta-
naban dolgozza fel a fent elsorolt jogi személyekre, mint
tulajdonosokra, mint hitelezékre és adosokra vonatkozd
szabilyokat, s ugyancsak itt dolgozza fel adossagaik tligyét
épugy, mint koveteléseik soraban az adoztatas kérdését.™

De barmennyire nagyobb terjedelemben kénytelen fog-
lalkozni Ducrocq az 6 kozigazgatasi jogaban a szervezet és
a jogi személyiség kérdéseivel, mint az alkotminy alapel-
veivel,”” — kozigazgatasi joganak lényeges részei gyanant,
mégis az alapelvekkel foglalkoz6 részt tekinti; — mert a
kozigazgatids szerinte nem mas, mint az alkotmény 4ltala
felsorolt alapelveinek, illetve a rijuk vonatkozé kozonséges
torvényeknek és kormanyzati aktusoknak a végrehajtasa.

*
£ *

Ami mar most a régebbi német allamtan és a mi Viro-
zsilunk allaspontjat s az Gjabb francia kozjogi irodalomban
Ducrocq meghatirozasat illeti, — el6szor a kozos jellem-
vonasokat emelem ki. Virozsil és Ducrocq egyariant kikii-
szobolik a kozigazgatasi jog korébol a kiiliigyi kozigazgatast
azon a cimen, hogy nem a bels6, hanem a kiilsé &llamjog
korébe tartozik. Mindketten csak két alkotméinyos hatal-
mat, t. i. torvényhoz6 és végrehajté hatalmat kilonboztet-
nek meg. S a kozigazgatias lényegét mindketten az alkot-
many alapelveinek a végrehajtasaban latjak. Ezzel szemben
eltérnek egymastol a kovetkezékben:

% Lm Lk 3,5, 6. IL 23, 9, 29,, 32, 35. L |
7 A szervezettel két, a jogi személyiség tanaval harom, az
alapelvekkel csak egy kiotet foglalkozik.
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1. Mig Virozsil csak alkotméanyos hatalmakat ismert s
a mi alkotmanyunk torténelmi jellege kovetkeztében mas-
féle hatalmat nem is ismerhetett, — addig Ducrocq a francia
alkotmany irott voltira tamaszkodva arra az allispontra
helyezkedik, hogy alkotmanyozo hatalom is van; — s hogy
az irott alkotmany léte kiilonbséget idéz el6 egyrészt az
alkotmany s masrészt az ennek alapelveit végrehajtdé kézon-
séges torvények kozott. Ez a kulonbség, mint lattuk, az al-
kotmanyos hatalmak egymishoz valé viszonyira s a végre-
hajté hatalom fagozodadsara is kihat.

2. Virozsil éles megkulonboztetést tesz fenntartott és
kozlott felségjogok kozott s ezen az alapon allitja, hogy két-
féle, t. i. torvényhozo és végrehajté hatalom van. Ebbdl a
megkiilonboztetésbdl azonban nem vonja le a kovetkezte-
tést; — hiszen mind a két hatalom miikodését s kovetkezés-
kép az Gsszes felségjogok gyakorlasat kozigazgatasnak te-
kinti, s munkajanak kozigazgatasi jogi részében mind a két
hatalom miikodését feldolgozza. Virozsillal ellentétben
Ducrocq levonja a francia alkotmanynak a hatalmak elva-
lasztasara vonatkozo alapelvébol a kovetkeztetést s a tor-
vényhozé hatalom miikodésének targyalasat a kozigazgatdsi
jogbdl kikiiszébéli.- A haladas azonban Virozsil munkijaval
egybevetve, — jorészt csak latszat; — mert Ducrocq a nép-
felség elvének végrehajtiasakép kozigazgatasnak tekinti s a
kozigazgatasi jogban targyalja azt is, ami az alkotmany-
jogba tartozik, t. i. az orszaggyitilési valasztdi jogot s a va-
lasztisok koriili egész eljarast.

3. Virozsil a kozigazgatas és igazsagszolgaltatas egybe-
olvadasabdl indul ki s ép ezért kozigazgatasi jogaban mind
a kett6t feldolgozza, — Ducrocq ellenben az allam tevékeny-
ségét elemzi, s az igazsagszolgaltatist a tobbi allami funk-
cioktol elvilasztja.

4. Virozsilnal a végrehajté6 hatalomban foglalt minden
felségjog azonos jogi természetii; — Ducrocq a végrehajtast
hidrom egymastél lényegesen kiillonbozé funkcidra, t. i. az
alkotmény alapelveit kozvetleniil végrehajté6 kormanyzasra
s az alkotmany alapelveit csak kézvetve végrehajto kozigaz-
gatasra és igazsagszolgaltatiasra bontja szét. A végrehajto
hatalom birtokosa gyanant a kormanyzas és a kozigazgatas
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legfobb kozponti szervét, t. i. az allamfét tiinteti fel; — a
kozigazgatist és az igazsigszolgaltatast pedig nem hatal-
maknak, hanem csak hatésagoknak tekinti.

De barmily nagy haladast jelent Virozsillal s a kora-
beli régi német allamtannal szemben az, hogy Ducrocq a
kozigazgatiast a korminyzissal és az igazsigszolgaltatassal
szemben egyarant elhatarolja, — a kozigazgatisra vonat-
koz6é meghatirozasat még sem lehet elfogadni egy olyan ok-
bél, amely a régi német allamtanra, Virozsilra s a kozigaz-
gatdsnak minden az alkotmany alapelveibsl kiindulé meg-
hatarozasara vonatkozik.

Az alkotmany alapelveit nemcsak a kézigazgatds szer-
vei valésitjadk meg, hanem a térvényhozds, a kormény és a
birésdgok is. Ep ezért az alkotmanybdl kiindulva, a kozigaz-
gatast csak kéffélekép lehet meghatarozni. T. i. vagy csak
azon alkotmanyos alapelvek megvalésitisat tekintjik koz-
igazgatasnak, amelyeket a rijuk vonatkozo torvények vég-
rehajtisa utjan a végrehajté hatalom nem birdi és nem kor-
madnyzo szervei valdsitanak meg. Vagy pedig egy bizonyos
Iényeges ismertet6 jel szerint osztilyozzuk az alkotmany
alapelveit s csakis bizonyos, esetleg taxative felsorolt elvek
megvaldsitasat tekintjik kozigazgatisnak. Az elsé esetben
alaki és egyuttal negafiv meghatirozast kapunk, s ezt az
ilyen meghatarozasok ellenében mar felhozott okok miatt
kell elvetni. A masodik esetben anyagi és egyuttal pozitiv
meghatarozasroél lesz ugyan szd; ennek a meghatirozasnak
azonban csak akkor volna tudomanyos értéke, ha azon
lényeges ismertetd jelrdl is tudomasunk lehetne, amelynek
alapjan a kozigazgatast érdekld alkotmanyos elvek kivalo-
gatdsa megtorténik. Ha errél a lényeges ismerteté jelrdl tu-
domaisunk volna, akkor a kozigazgatas fogalmat ezen lénye-
ges ismertetd jel alapjan kellene meghatirozni, — nem pe-
dig az alkotminyban foglalt elvek alapjan.

Miutan ilyen ismertet6 jel nincs, s ép ezért az alkot-
many alapjan a kozigazgatast meghatarozni nem lehet, —
lassuk miképen hatirozzidk meg a kozigazgatast anyagilag
a német és francia kozjog irodalmanak legkivalobb képvise-
161, t. i. egyrészt Laband és masrészt Duguit és Hauriou?
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II. Laband meghatérozasa.

Laband a torvényhozas, az igazsagszolgaltatis és a
kozigazgatas meghatirozasanal a szervek jogilag jellemz6
tulajdonsagai helyett, a kiilonboz6 funkcidk tartalmabol in-
dul ki.

Szerinte a torvényhozas lényege a jogszabailyok ko-
telezé elrendelését s kovetkezéskép elvont jogtételek felalli-
tasat jelenti; az igazsagszolgaltatis lényege pedig konkrét
jogviszonyok kotelezé megallapitisabol, egy jogigénynek az
elismerésébdl, el nem ismerésébol vagy lerogzitésébol all. ,,A
torvénynek s a biréi hatarozatnak kozos jellemvonasa tehat,
hogy mindketten logikai értelemben vett itéleteket foglal-
nak magukban.“ Az itéletek azonban 6nmagukban képtele-
nek arra, hogy a kiilviligban valami valtozast idézzenek el6.
»Annak az allamnak tehat, amely a puszta torvényhozasra
és igazsagszolgaltatiasra szoritkoznék, — szikségképen el
kellene pusztulnia. Miért? ,,Mert valamint az egyes ember
csak akkor tudja a maga céljait megvaldsitani, ha azt, amit
gondol és akar, tettekre valtja, -— ugyanigy az allam is csak
akkor toltheti be hivatasat, ha torvényeit a gyakorlati élet-
ben alkalmazza, s ha itéleteinek a valdsigban is érvényt
szerez." A torvényhozast és a biraskodast tehat a végrehaj-
tasnak, — az allami gondolkozast és akarast az illami cse-
lekvésnek kell kiegészitenie.“ De ez nem elég! Hiszen, ha
harmadik funkcié gyanant a torvények és az itéletek végre-
hajtasat tételezziik fel, — akkor az allamot kizarélag mint
jogi alakulatot tartjuk szem el6tt; mar pedig az allam hiva-
tasa nem merulhet ki a jogrend fenntartasaban; — hiszen az
allamnak hivatdasaban ill az is, hogy polgirait és teriiletét
kiiltamadasokkal szemben megvédelmezze; hogy a nép testi,
lelki és gazdasagi jolétének szinvonalit emelje stb. ,Ezeket
a célokat puszta jogalkalmazas uitjan megvalésitani nem le-
het; s viszont megvaldsithatok e célok a nélkiil is, hogy a
megfeleld allami tevékenységet kiilon férvények szabalyoz-
nak.“ ,Ezért kell a Montesquieutdl szirmazé azzal a felfo-
gassal, amely a torvényhozison és az igazsigszolgaltatdson
kiviil csak végrehajtast ismer, — szakitani, s ezért kell La-
band szerint a végrehajtiast kibGviteni ,kozigazgatdssa®.
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»Az allami kozigazgatas ennélfogva nem mas, mint a tor-
vényhozisban és a biraskodidsban megnyilvanulé allami aka-
rdassal és gondolkozassal szemben az allami cselekvés.

Kérdés azonban, mit kell érteniink cselekvésen, s kér-
dés, hogy minden illami cselekvést kozigazgatasnak kell-e
tekinteniink?

Laband szerint: Az allam kozigazgatdsa az 4llamnak
mint cselekvOképes személynek a tényvkedését, az allami
iigyek kezelését jelenti. S valamint a kezelés sz6 az ember-
nek a kezei altal kifejtett fizikai erékifejtésére céloz, szem-
ben az 6 szellemi ténykedéseivel (,,So wie das Wort ,,Hand-
lung auf die durch die Hand sich dussernde physische Kraft
des Menschen hinweist im Gegensatz zu seiner geistigen
Titigkeit,“) — ugyanigy szoros osszefiiggés van nyelvtani-
lag és targyilag a kozigazgatss és a hatalom kozott. Az Al-
lam igazgatasa, (das Walten, valere) az allam erejének és
fizikai teljesité képességének tettekre valtasabol all.™

Még erételjesebben fejti ki ezt a gondolatot Laband
akkor, mid6n a német birodalom miikodését s ezen beliil a
csaszar jogait elemzi. Szerinte a tagallamokbdl allé birodal-
mat kozjogi értelemben vett festiiletnek kell tekinteniink; s
valamint minden maganjogi értelemben vett testiiletnek
van igazgatdja, ugyanigy van ilyen igazgatéja a német biro-
dalomnak is; — s a csdszar jogai és kotelességei lényegileg
véve a maganjogi személyek igazgatoira vonatkozolag meg-
allapitott jogoknak és kotelességeknek felelnek meg. Ehhez
képest a csiszar joga és kotelessége a birodalom kormény-
z4sa. Ez azonban lényegileg véve miben sem kilonbozik
azoktol a jogoktdl és kotelességektdl, amelyeket a magan-
jogi jogi személyek igazgatoi gyakorolnak a jogi személy
iigyeinek vitelekor. Az tehat, amit kozigazgatasnak, vagy pe-
dig tévesen exekutivdnak szoktunk nevezni s amibdl a ré-
gebbi, t. i. a Montesquieu-féle elmélet teljesen tévesen a vég-
rehajté hatalmat vezette be, — lényegileg véve ugyanazt a
Geschiftsfiihrung-ot, vagyis itigyvitelt jelenti, amelyet a
maganjog testiileteinél és tarsasagainil mdr régen ismernek.

8 P. Laband: Das Staatsrecht des deutschen Reiches V. kiad.
II1. K. 176. 177.
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Eltérés mindossze az iigyek mindségében van. Az édllam-
iigyek kozjogi vonatkozasuak, az allam feladatainak és cél-
jainak megvalodsitasara, az allamot megilletd felségjogok ke-
zelésére vonatkoznak gy, hogy az 4dllami iigyek kormény-
zati iigyek; — az dllami kozigazgatas pedig nem mas, mint
az allam kormédnyénak az dllami célok megvaldsitasa érde-
kében kifejtett tevékenysége. Az allam azonban csak akkor
wkozigazgat®, ha cselekvéleg 1ép fel, de sohasem akkor, ha
a jogalkotas vagy az igazsagszolgaltatas funkcidit végezve
cselekszik; — azok a cselekvések tehat, amelyek nélkiil a
jogalkotas és az igazsagszolgaltatas szervei akaratukat és
gondolataikat kifejezésre juttatni nem tudnik, — a jogal-
kotas és az igazsagszolgaltatis, nem pedig kozigazgatas ko-

rébe tartoznak.”™
*

* *

Laband a kozigazgatds meghatirozasa utan elhatarolja
a kozigazgatist egyrészt az igazsagszolgaltatassal s mas-
részt a torvényhozassal szemben.

Ami a probléma els6 részét illeti, — szerinte az igaz-
sagszolgaltatis és a kozigazgatas elhatiarolasinal nem a
kozigazgatasi hatosigok és a birésagok hataskorébdl kell ki-
indulni; — hiszen a materialis meghatirozas szerint a biré6-
sagok is eljarhatnak kozigazgatasi ligyekben s a kozigazga-
tasi hatosagok is donthetnek jogvitak felett; — hanem a két
funkcié kozotti azon objektiv kiillonbségbdl, amelyet Laband
kovetkezdleg jellemez:

Az igazsagszolgaltatisnil a biré6 megallapitja a tény-
allast, kikeresi a rea alkalmazhaté jogszabilyt s a jogsza-
balyboél, mint f6tételbsl s a tényallasbol, mint altételbol le-
vonja a kovetkeztetést. Ez a kovetkeztetés mint minden lo-
gikai miivelet fiiggetlen az akarattél. Barmennyire szabadon
mérlegelheti pl. a bir6é a bizonyitékokat, — a tényallast nem
onkényiileg, hanem ugy koteles megallapitani, amint azt a
bizonyitas felvétel eredményekép kialakulni latja. S bar-
mekkora diszkrecionalis hatalmat tegyen le az alkalmazandé

™ V. 6. U. o. II. k. 177, 185. és I. k. 228—231. 1.
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jogszabaly a biré kezébe, barmennyire felhatalmazza pl.,
hogy méltanyos legyen, — a biré még sem a sajat, hanem a
targyi jog akaratat tartozik érvényre juttatni. Mint puszta
»viva vox legis“ tehat nem & teremti a kovetkeztetés levona-
sanal iranyadé f6tételt, t. i. a jogszabilyt, hanem koteles azt
ugy elfogadni, amint egy felette 4all6 hatalom megallapi-
totta.“ ,A bir6 mint ember tévedhet a tényallis megalla-
pitasakor; tévedhet a megfelel jogszabaly kikeresésénél; —
s tévedhet a kovetkeztetés levonasanil; ez az oka, hogy
ugyanazon ugyet kiilonb6zé birésagok kilonbozoképen
donthetik el.”“ De egyet — ha kotelességszeriien jar el — a
bir6 sohasem tehet meg; — azon logikai miiveletet u. i,
amely a jogszabalybél, mint f6tételbdl s a tényallasbol, mint
altételbsl az emberi gondolkodas altalanosan elfogadott tor-
vényei szerint levonja a kovetkeztetést, — soha a sajat aka-
rataval nem helyettesitheti.” ,,S ez all akkor is, ha birosagok
s akkor is, ha kozigazgatiasi hatésagok dontenek el jog-
vitakat.“

»Az igazsagszolgaltatiassal ellentétben a kozigazgatas
mindig akar; — azt akarja t. i., hogy egy bizonyos sikert
mutasson fel, egy bizonyos eredményt érjen el.“ Megeshe-
tik, hogy a kozigazgatisi tisztvisel6, midén egy bizonyos
eredményt akar elérni, — jogszabailyt alkalmaz; — de nila
a jogszabaly nem a fétéfel szerepét jatssza, mint a birénal,
hanem az indité ok szerepét; — maga a kozigazgatas tehat
nem kovetkeztetés, nem logikai miivelet, hanem indifé okok
hat4sa alatti cselekvés. ,Ilyen indité ok barmiféle dllami cél,
tehat a jogszabalyok alkalmazasa is lehet; — viszont azon-
ban megeshetik, hogy az indit6 okoknak a jogrendhez sem-
mi koziik sincsen.” , Ezenfeliil azt, hogy a sziandékolt ered-
ményt hogyan, miképen éri el, — a tételes jog és a tényle-
ges hatalmi eszk6zok korlatai kozott a kozigazgatas szaba-
don allapitja meg.” ,Lehetséges, hogy a tételes jog ezt a
szabadsagot nagyon megszoritja s esetleg teljesen kikiiszo-
boli; — de a kozigazgatasnal a kotottség nem fogalmi kel-
1ék, mint az igazsagszolgaltatisnal, hanem csak esefleges
kellék.” Ep ezért, ha a kozigazgatasi tisztvisel6 a kozigaz-
gatasi aktusok kibocsitasakor jogszabalyt alkalmaz, — so-
hasem logikai miiveletet végez, mint a bir6, hanem a jogsza-
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balyban részére megengedett hatalmi eszkdzdket hasznalja
fel azert, hogy elérhessen egy bizonyos eredményt.“8

Ha a kozigazgatasnak s az igazsagszolgaltatasnak fent
vazolt jellemzését elfogadjuk, akkor vilagos, hogy a ren-
des bird nemcsak igazsagot szolgéltat, hanem kdzigazgat is.
Ilyen kozigazgatasi funkcidkat lat el a rendes bird minden
olyan esetben, amikor hazkutatast, letartdztatast, vagy vég-
rehajtast rendel el stb. Mindezen aktusok egyt6l-egyig koz-
igazgatési aktusok lesznek; — mert az, hogy a hézkutatast
vagy a letartoztatast a bird rendeli-e el, vagy pedig a rend-
Orség, a pénzigyorseq, illetve egy katonai személy, — az ak-
tus természetén mit sem valtoztat. Ez a magyarazata annak,
hogy a birosag hataskorébe tartozd perenkivili eljarésok is
rendszerint kodzigazgatasi aktusokbdl tevédnek 6ssze.8

Sokkal nehezebb elhatarolni — Laband szerint —a koz-
igazgatast a torvényhozassal szemben. Az elhatarolast azok
az elméletek nehezitik meg, amelyek a térvényhozas fogalmi
kellékévé az altalanossdgot, a kozigazgatds fogalmi kellé-
keivé pedig a cselekvés kozvetlenségét és konkrét vonatko-
zaséat teszik meg.

Laband ezen elméleteket egyt6l-egyig elveti még pedig
a kovetkez6 okokbol:

Cselekvésnek nemcsak azon aktusokat kell tekinte-
nink, amelyek kilsé hatast, illetve eredményt kozvetlendl
idéznek el6, hanem azokat is, amelyek a kozvetlen aktusok
elvégzésének okai gyanant szerepelnek. Ha valakirdl azt
mondjuk pl., hogy hazat épit, ezzel nem azt akarjuk Kkife-
jezni, hogy a héaz épitésének munkajat a sajat kezével oOn-
maga végzi el. Ugyanigy van az allamnal is. Az &llami cse-
lekvés rendszerint nem egy aktusbol all, hanem mint az ak-
tusok egész lancolatat magaban foglalé mdvelet jelentkezik.
Ebben a lancolatban nem a végsé aktusnak van a legna-
gyobb jelent6sége, hanem az Osszes tObbi aktust el6idézo,
vagyis az 0. n. kezdeményezd aktusnak. Az é&llami cselek-
Vés tehat a parancsok egész sorozata alakjaban mehet végbe,
s ezek a parancsok a kodzigazgatasi apparatuson belll feldl-

QU o Il. k. 177—179. 1
8L U. o. 177, 178, 179. 1 2. jegyzet.
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rol lefelé haladva szétigaznak, részletutasitisokka lesznek,
az als6bbfoku hatdsigokat kiegészit6 utasitasok kiadasara
Osztonzik stb; — s csak a legufols6 mozzanathoz érve ala-
kulnak 4t a valdsagban valtozast elSidézé cselekvéssé. A
kezdeményezd aktusok dontd jelentSségére kell visszavezet-
niink, hogy a kezdeményezést tartalmazé torvények és ren-
deletek révén is lehet cselekedni s a torvény és a rendelet
formajat a kozigazgatds, mint allami cselekvés céljaira is
fel lehet hasznilni. Minden olyan torvény, amely egy vas-
uti vonalnak, vagy csatorninak a megépitését, egy 1ij csa-
pattestnek a felallitasat, egy kiallitasnak, vagy egy északsarki
utazasnak a megszervezését, egy tudomanyos kutatd intézet
létesitését, avagy allami kolcsonok felvételét rendeli el, — a
legkiilonb6z6bb cselekvések osszeségének a kiindulépontja
lesz, mint ilyen egy bizonyos eredményt idéz elS, s épen
ezért materidlis értelemben véve kozigazgatdsi aktusnak te-
kintendo.

Ebbdl sziikségképen kovetkezik, hogy nemcsak jog-
szabaly tartalmu, hanem kozigazgatasi aktusokat tartalmazé
torvények és rendeletek is vannak. Nem all tehat, hogy
a torvényhozasnak az gltalanossdg fogalmi kelléke volna.

Annak igazolasara, hogy a kozigazgatias nem kizarolag
konkrét vonatkozasu aktusokbdl tevddik oOssze, s kovetke-
zéskép a kozigazgatisnak nem fogalmi kelléke a konkréf
vonatkozas és a kozvetlenség, — Laband a posta és taviro-
hivatalok, a vamhatésagok, az intendanttrak stb. szolgalati
utasitdsaira hivatkozik. Ezek a konkrét esetek belathatatlan
sokasagira vonatkoznak s az iltalinossiag, mint fogalmi kel-
lék szempontjibol semmivel sem maradnak a jogszabédly
tartalmu forvények mogott. Ep ezért a torvényhozis és a
kozigazgatas elhatdrolasinal nem az é&ltaldnossdghbdl és a
konkrét vonatkozasbol kell kiindulni, hanem a materialis
értelemben vett torvény tartalmabdl, t. i. a jogszabaly mi-
benlétébsl. A jog az egymassal szemben all6 alanyok jogait
¢s kotelességeit hatarolja el, s ép ezért sziikségképen kéf
vagy tobb olyan személynek a 1étét tételezi fel, akik kozt
osszelitkozés tamadhat. Az olyan szabaly tehat, amely a sa-
jat magatartasunkra vonatkozik, s amelyet mi magunk alli-
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tottunk fel, — soha jogszabaly nem lehet. All ez az allamra
is. Ez az oka, hogy az olyan szabalyokat, amelyek csak az
allami kozigazgatas szervezetén beldl tudjak éreztetni a ha-
tasukat, s az ezen kivul allo6 személyeket semmire sem jogo-
sitjak vagy kotelezik, semmit nekik meg nem engednek és
semmit t6lik el nem vonnak és semmiféle parancsot vagy
tilalmat hozzajuk nem intéznek, — jogszabalyoknak tekin-
teni nem lehet. Az ilyen szolgalati utasitasok utjan az allam
nem a kozte és méas személyek kozt fenndlld jogviszonyt,
hanem egyedil és kizar6lag a sajat szerveinek, végered-
ményben tehat 6nmaganak a magatartasat szabalyozza s al-
kotasukkor nem jogot alkot, hanem cselekszik. Barmennyire
meg legyen tehat a szolgalati utasitdsokban es instrukciok-
ban az altalanossag kelléke, — ezek nem materialis értelem-
ben vett torvények, hanem kozigazgatasi aktusok.

Ugyanezen az alapon tesz megkllonboztetéseket La-
band akkor is, mid6n a kozigazgatasi apparatus szervezésé-
nek jogi természetét teszi vizsgalat targyava.

Szerinte a kodzigazgatas szervezését fogalmilag koénnyd
a kozigazgatastol elhatarolni, mert a szervezés maga még
nem kozigazgatas, hanem annak csak elGkészitése és lehe-
tévé tétele. Es mégis szilkségesnek tart egy, mondhatnank
nem fogalmi, hanem valami egyéb természet(i elhatarolast.
Az u. i, hogy a koOzigazgatds szervezetének s az egyes
szervek hataskdrének szabalyozasat materialis értelemben
vett térvényhozasnak tekintsiik-e, vagy pedig kdzigazgatas-
nak, — szerinte egyedil és kizarolag attdl flgg, hogy a sza-
balyozéas csak a kozigazgatasi apparatuson belul érezteti-e
a hatésait, vagy pedig a rajta kivil allokkal szemben is? Ha
a szabalyozas valamely hatésagot hatalom gyakorlasara jo-
gosit fel agy, hogy az illet6 hatosadg az alattvalékhoz paran-
csokat intézhet s Oket szolgéltatasokra, vagy valaminek az
abbahagyasara kotelezheti, — az ilyen hatdsagok szervezése
és hataskoruk szabalyozasa része lesz a jogrendnek; s az
alattvaloknak pl. a kdzjogban gyokeredzé igényik lesz arra,
hogy az lgyeikben itélkezd birésadgok a térvényben meg-
hatarozott modon alakuljanak meg, megfelel6 szamu, meg-
felel6 mindsitésii és élethossziglan kinevezett tagokbol all-
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janak stb.** Az impériummal felruhazott birésagok és koz-
igazgatasi hatosiagok szervezését tehat, valamint hataskorik
szabalyozasat is materiglis értelemben vett torvényhozédsnak
kell tekinteni. Ezzel ellentétben az iktat6é, a kiado, az irat-
tari hivatalok, a technikai intézmények és irodak s az allami
uzemek szervezése s munkakoriikk szabalyozasa a kozigaz-
gatas beliigyei kozé tartozik; — mert az idevagd szabalyok
a kozigazgatis szervezetén kiviil allokra jogi hatist nem
gyakorolnak, s a jogrendet nem érintik. Az ilyen impérium-
mal fel nem ruhazott hivatalokra és iizemekre vonatkozo
szervezeli szabalyok, iigybeosztisok stb. nem a materialis
értelemben vett forvényhozds korébe tartozé aktusok, ha-
nem a konkrét vonatkozas hiinyanak ellenére is — koz-
igazgatasi aktusok lesznek.
*

Laband a kozigazgatis meghatirozdsa és elhatarolasa
utan, a kozigazgatas elemzésére tér at. S sziikségesnek tartja
az elemekre bontast s az egyes alkot6 elemek tiizetes meg-
vizsgalasat azért, mert csak igy tudja az allam kozigazga-
tasi tevékenységébdl a jogilag fonfos mozzanatokat kiemelni
s azt a ziirzavart, amelyet szerinte az . n. kozigazgatastan
vagyis Stein Lérincnek és az 6 iskoldjanak allasfoglalasa idé-
zett el6, — megsziintetni.

A kozigazgatas a Laband-féle elemzés szerint is fény-
leges és jogi aktusokbdl, az utébbiak pedig magdnjogi és
kozjogi aktusokbdl tevodnek Ossze.

A kozigazgatasi aktusoknak e harom valfaja koziil La-
band szerint a fényleges aktusok alkotjak a kozigazgatisnak
tilnyoméan nagyobb részét; — benniik nyilvanul meg az al-
lamnak bamulatosan sokoldali munkissiga; — s minthogy
e munkissag tartalmat jogilag szabalyozni teljességgel lehe-
tetlen, — a tényleges kozigazgatasi aktusok Laband szerint
jogilag teljesen kozombosek, a jogtudomanynak tehat nem
targyai.*

A maginjogi aktusokat az a koriilmény teszi sziiksége-
sekké, hogy az allam képtelen mindazt a célt, amit maga elé

82 Ugyanigy az alattvaloknak jogaik lesznek az impériumot

gyakorlo kozigazgatdsi hatésidgokra vonatkozélag is.
88 T, o. I1. k. 188, 203. 1.
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tlz, — kényszerrendszabalyok alkalmazasa utjan megvalo-
sitani. Akar a sajat szlikségleteit akarja kielégiteni s kdlcsont
akar felvenni, akar ,felszerelesi targyakat akar beszerezni,
munkékat akar elvégeztetni, alkotasokat akar létre hozni
stb. — akar pedig mint allami vallalatoknak pl. az allami
vasutaknak, a postanak, az allami erdéknek a tulajdonosa a
tarsadalom szukségleteit akarja kielégiteni, — mind a ket
esetben egyarant kénytelen az 6 felségjogairdl lemondani
s a vagyonjogi forgalomban mint alattvaloival egyenl6 jog-
alany részt venni. Ebben a min6ségeben ugyanazon magan-
jogi, blntet6jogi és perjogi szabalyoknak van aldvetve, mint
az 6 alattval6i. Az allam maganjogi jogugyletei ennek ko-
vetkeztében a kozigazgatasi jognak nem targyai. — A koz-
igazgatasi jogot a maganjogi jogugyletek csak annyiban ér-
deklik, amennyiben 1 a kozigazgatasi jog allapitja meg,
hogy a jogligyletek kotése és az e célbol szilkséges felhatal-
mazasok megadasa az allam melyik szervének a hatasko-
rébe tartozik? — amennyiben 2 az allam a szerzddéskotés
szabadsaganak elvétdl eltér s bizonyos jogugyleti aktusok
tartalmat egészben vagy részben mar el6re kotelez6leg meg-
allapitja; s végil 3. amennyiben az allam az altalanos magan-
jog, biuntetéjog és perjog anyagi jogi és eljarési szabalyait
maodositja s ezen a réven vagy el6nyoket vagy legaldbb k-
I6nleges jogi helyzetet biztosit a maga szamara. De mivel
ilyen eltérések csak kivételesen fordulnak el6, s mivel
egyébként az allam maganjogi jogigyleteinek, t. i. az adas-
veételi, bérleti, haszonbérleti, kdlcson és egyéb szerz6dések-
nek stb. megkotésénél a szerz6deskdtes szabadsaganak elve,
illetve a vagyonjogi forgalom diszpozitiv szabalyai érvénye-
sllnek, — az allam szervei egyes ritka kivételekt6l elte-
kintve ép oly szabadon dontenek a felett, hogy mikor, Kivel
és milyen feltételekkel akarnak szerzédéseket kotni, —
mint a k6zonséges maganemberek. S ez a szabadsag, illetve
az a szdmtalan szerz6dés, amelyet az &llam évente ilyen
szabadon kot meg, — ezek a legfontosabb bizonyitékai an-
nak, hogy a kozigazgatast nem lehet a torvények puszta
végrehajtasanak és alkalmazasanak tekinteni.8*

8 U. o. N. k. 190. 1
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Ami a harmadik fajta aktusokat illeti, — Laband éles
megkiilonboztetést tesz az allami ténykedések két csoportja
kozott. Az egyikbe azok tartoznak, amelyek a kozigazgata-
son beliil jonnek 1étre s annak integrians kiegészité részeit
alkotjak; — a masodik csoportba pedig azok tartoznak,
amelyek a kozigazgatison kivil jonnek létre.

Integrans kiegészit6 részei a kozigazgatasnak egyrészt
azok a kétoldali kozigazgatasi aktusok, amelyek mint két,
vagy tobb allam altal kotott nemzetkozi szerzodések, vagy
pedig az allamon belil, mint kozjogi jogviszony megalapita-
sara, pl. a tisztvisel6k alkalmazisara, az allampolgari kote-
lékbe valo felvételre stb. iranyulé kézjogi szerzédések jon-
nek létre; — s masrészt ugyancsak integrins kiegészité ré-
szei a kozigazgatiasnak, a hatarozatok, az intézkedések, a
szolgalati utasitasok és a feliigyelet.

A hatarozatok az allamnak, mint felettiink all6 hata-
lomnak a felségjogokban gyokeredzé egyoldalu rendelkezé-
sei. Ezek egy részében az illam engedelmességet kovetel az
6 alattvaloitol a sajat parancsaival és tilalmaival szemben;
— ezt teszi pl. akkor, midén adék, vamok és illetékek alak-
jdban jovedelemre akar szert tenni; midon alattvaloit kato-
nai vagy eskudti szolgalatra behivja; s midén a tarsadalmat
és az allamot fenyegetd veszélyek elharitasarol gondosko-
dik. A f6bbi hatirozatokban az allam vagy jogokaf bizto-
sit alattvaloi részére felhatalmazasok, engedélyek, koncesz-
sziok alakjaban; — vagy elvon t6liik jogokat hasznalati jo-
gaik korlatozasa, elkobzasok és kisajatitdsok atjan; — vagy
pedig biintetéseket szab ki, panaszokat intéz el, okiratokat
s tanudsitvanyokat allit ki stb. Az ily értelemben vett hataro-
zatok ismét kétfélék, t.i. vagy teljes egésziikben a jogszaba-
lyok alapjan jonnek létre; ezek a szorosabb értelemben vett
hatarozatok; — vagy pedig a targyi jog korlatai kozott cél-
szeriiségi szempontok figyelembe vételével bocsattatnak ki;
— ezek az intézkedések.

A szolgalati utasitasok kibocsatasit az a korilmény
teszi elkeriilhetetlenné, hogy mennél inkidbb kénytelen az
allam a kozigazgatias munkijanak sokasiga kovetkeztében
a munkat kiilonb6z6é hatésagok kozott megosztani, — annal
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inkabb megkovetelik az illam egységéhez és a rendhez fii-
z6d6 fontos kozérdekek az &llami iigyvitel kozpontositdsat.
Ez sziikségképen a hatésigi hierarchia kialakulasat s azt
vonja maga utan, hogy a fels6bb hatosagoknak jogukban és
kotelességiikben 4ll az alsébb hatésagokat iranyitani; —
ezeknek pedig kotelességiikben all a fels6bb hatésagok uta-
sitasainak engedelmeskedni. Ez az oka, hogy a szolgalati
utasitasok akar konkrét esetekre vonatkozzanak, akir sza-
baly alakjaban, mint koézigazgatasi rendeletek jGjjenek létre,
— mind a két formajukban egyarant nélkiilézhetetlen kiegé-
szité részei a kozigazgatasnak.

S ugyanezt illapitja meg Laband a feliigyeletrdl is. Sze-
rinte az egységhez és a rendhez fiiz6d6 fontos kozérdekek
nemecsak azt kovetelik, hogy a fels6bb hatosigok utasitdso-
kat adhassanak az als6bb hatésiagoknak, hanem azt is, hogy
miikodésiikre dllandéan és eredményesen feliigyeljenek. A
felsébb hatosagoknak ebbeli tevékenysége épugy kiilonbozik
az alsobb hatésiagok kozvetlen ligyvitelét6l, mint az utasita-
sok és a kozigazgatisi rendeletek kibocsitasatél, bar az
utobbi tevékenység gyakran egybeforr a feliigyelettel. Az
ellen6rzé tevékenységnek u. is az a sajatos tulajdonsiga
van, hogy hatisat kifelé nem kell, sé6t kifelé és kozvetleniil
nem is lehet éreztetnie; — a feliigyeletnek tehat kozvetlen
kovetkezménye csak a kozigazgatas szervezetén beliil lehet
s ez abbdl all, hogy a feliigyel6 szervnek a revizié eredményé-
r6l jelentést kell tennie. Ettdl eltekintve a leglelkiismerete-
sebb ellendrzés is jarhat negafiv eredménnyel s ez kovet-
kezik be minden olyan esetben, amikor az ellen6rzott hato-
sagok miikodését teljesen szabalyszertinek és kielégitonek
talaltak. Csakis akkor, ha a revizié6 megallapitotta, hogy az
alsobb hatésagok hibskat kovettek el, jogszabalyokat vagy
szolgalati utasitisokat sértettek meg, avagy célszeriitleniil
jartak el, — csakis ekkor lehet sz6 tovabbi 1épésekrdl, tehat
pozitiv eredményrél. — Ilyen tovabbi 1épés pl. a hibas
tisztviselok feleldsségre vonisa fegyelmi dton, vagyonjogi-
lag vagy bintetdjogilag; — ilyen tovabbi lépés, utasitisok,
vagy kozigazgatisi rendeletek kibocsatiasa abbodl a célbol,
hogy jovében ugyanilyen hibdk és szabalytalansagok el ne
forduljanak; — s ha ezen az tuton célt érni nem lehet, — ak-
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kor ilyen tovabbi 1épés a megfelelé javaslafok készitése, a
torvénykezdeményezés és a torvényalkotas.

Minthogy az ellenérzd tevékenységnek kifelé, kozvet-
len hatasa nincs, — a feliigyelet nem jogiigylet s kovetkezés-
kép nem kozigazgatasi aktus, hanem pusztin tényleges fer-
mészetii szellemi tevékenység, amelynek oOnmagiban jogi
hatésa nincs s csak indokul szolgaltathat arra, hogy az al-
lam magit valamire elhatirozza. Ez az oka, hogy az egész
kozigazgatasi tevékenység politikai silypontja gyanant a
feliigyelet szerepel. Hozza hasonlitva az als6bb hatdsagok
kozvetlen ligyvitele 6nallétlan, mechanikus tevékenységnek
tiinik fel; — azok a konkrét vonatkozasu és altalanos ren-
delkezések pedig, t. i. a hatarozatok és rendeletek, — ame-
lyeket a feliigyel6 hatésiag az als6bbfoku hatésigokhoz in-
téz, — kovetkezményei lesznek a feliigyelet hatasa alatt ke-
letkezett motivumoknak. Ezért jar egyiitt a feliigyel6 hatas-
korrel az ilyen utasitisok és rendeletek kibocsatasanak a
joga. Vilagos tehat, hogy a kozigazgatis oOsszesége kéf
részre valik széf, t. i. egyrészt a kozvetlen iigyvitelre, amely
rendszerint csak végrehajtisa a torvényeknek s a felsébb
hat6sagok utasitasainak, s masrészt a kozvetlen ligyvitel irg-
nyit4sara és feliigyeletére.

Minthogy e két rész koziil szellemileg és jogilag egya-
rant az elébbi van alarendelve az ut6bbinak, — szuverén
allam megteheti azt, hogy a kozvetlen tigyvitelt kisebb vagy
nagyobb mértékben az allamba bekebelezett, de mégis on-
allé jogi személyiséggel felruhazott kozségeknek, koztestii-
leteknek, vagyis az U. n. onkormanyzati testeknek engedi
at; — s onmaga az onkormanyzati alakulatokkal szemben a
puszta szabdlyozésra és ellendrzésre szoritkozik; az iranyi-
tasrél és a feliigyeletrél ellenben le nem mondhat.®

Az iranyitas és feliigyelet — barkivel szemben gyako-
roljak is — a kozigazgatason beliil mennek végbe, s mint
ilyenek integrans részei a kozigazgatasnak. Laband szerint
azonban vannak a kozigazgatason kiviil végbemens olyan
tevékenységek is, amelyek épugy a kozigazgatis ellendrzé-
sére vonatkoznak, mint a feliigyelet; s ezeket a tevekénysé-

8. W0, TE 2001
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geket nevezi Laband a kozigazgatis kozvefeft ellendrzésé-
nek. Megeshetik u. i., hogy a kozigazgatasi hatésagok az al-
lam céljainak megvaldsitasa érdekében egyoldaltan s tul-
sagosan kiméletleniil jarnak el, s ezzel az allamnak egyéb
esetleg fontosabb érdekeit, az allamhdaztartis egyensilyit,
vagy a jogrendet sértik, illetve a kormany politikidjaval 6sz-
sze nem egyeztethetdé magatartist tanusitanak.

Az allam, hogy az ilyen tevékenységeket elharitsa, vé-
dekezik a sajat kozigazgatisaval szemben s ezt harom olyan
ellendrzésnek veti ala, amelyet nem a kozigazgatis felsGbb
hatésiagai, hanem a kozigazgatiason kiviil all6 szervek esz-
kozolnek. Ezek soriaba tartoznak: a pénziigyi ellenGrzés,
amely a legfébb szimveviszéket illeti meg; — a jogi ellen-
Orzés, amelyet mindig csak jogvita esetén s a jogaikban sér-
tett felek kezdeményezésére a polgari és biinteté rendes bi-
rosiagok s a kozigazgatasi birésigok gyakorolnak; — s vé-
gil a politikai ellenérzés, amely az allam legfontosabb koz-
érdekeinek a megovasat s politikai iranyanak az érvényre
juttatasat célozza s ép ezért a torvényhozoé testiiletek, illetve
a népképviselet hatiaskorébe tartozik.®

*
* ¥

Azokat az érveket, amelyeket az allami funkcidknak
Laband-féle meghatirozasa ellen felhozni szoktak, — az
ujabb német kozigazgatisi jogtudomany egyik legkivalobb
elméleti megalapozéja Kaufmann foglalta Ossze, szinte azt
mondhatnidm egységes rendszerbe. Az érveknek ez a rend-
szere mélyrehat6é jogtorténelmi kutatisokon s az angol, a
francia s a német kozigazgatisi jog dsszehasonlitdsdn épiil
fel; s az egész érvelést az idegen behatasok elleni védekezés
szelleme, az idegen. kiilonosen a francia hatasok kikiiszobo-
lése s a német jogfejlodés eredetiségének erGteljes hangoz-
tatisa és bizonyitdsa jellemzik. Ez az oka, hogy Kaufmann
biralatit behatébban ismertetem s ehhez fiizOm a sajat bi-
ralatomat.

Kaufmann szerint a kozigazgatist kétféleképen, t. i.
vagy mint az alkotminynak vagy pedig mint a torvényho-

8 T. o. IT. k. 188—203. 1.
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zasnak és az igazsagszolgaltatisnak az ellentétét lehet meg-
hatarozni.

Az elébbi esetben az alkotmanyt, mint az allam alkotd
elemeit és legf6bb szerveit szabalyozé jogrendef, mint nyu-
galmi allapotban elgondolt puszta struktarat fogjuk fel; —
a kozigazgatist pedig ezen édllami szervezet cselekvésének,
t. i. az allami ugyek intézésének, az illami célok és felada-
tok megvalodsitasanak tekintjiik. Az ily értelemben vett koz-
igazgatas az allamnak fogalmi kelléke; — nem képzelhet6
el tehat semmiféle még oly kezdetleges allam sem, melynek
kozigazgatasa nem volna, amely nem cselekednék, mert az
allam kozigazgatas, illetve cselekvés nélkiil coniradictio in
adiecto. Ha ezt az allami cselekvést materiilis alapon, t. i.
az allam céljai és feladatai alapjan elemezziikk, — akkor az
anyagi értelemben vett felségjogok egész-rendszere bonta-
kozik ki el6ttiink, éptgy, mint a rendi vilig nagy magyar
kozjogaszai Czirdky és Virozsil elott, s a kozigazgatas az
elemzés eredményekép mint az Osszes materialis felségjo-
goknak, vagyis mint a kiiliigyi, — a hadiigyi, a pénziigyi,
igazsagligyi, vallasiigyi felségjogoknak gyakorlasa jelentke-
zik. De a kozigazgatast ekképen meghatarozni Kaufmann
szerint csak addig lehetett, ameddig az allamok abszolut ura-
lom alatt allottak. A mai modern &llamokban, amelyek a
hatalmak elvalasztidsan épiilnek fel, — a materidlis meghata-
rozas lehetetlen.

Kaufmann szerint tehat Labandnak azt a meghataro-
zasat, amely szerint a kozigazgatis nem mas, mint allami
cselekvés, — el kell vetnink azért, mert materialis megha-
tarozas; — marpedig a modern alkotminyos allamokban
minden materidlis meghatéarozas logikai képtelenség.”

Miért?

Kaufmann szerint azok, akik a torvényhozasrdl és az
igazsigszolgaltatasr6l materidlis meghatarozast adnak s a
kozigazgatist vagy csak negative, vagy pedig pozitive is
meghatirozziak, — azt a nagy logikai hibat kovetik el, hogy
a hiarom hatalmat anyagi értelemben veit felségjogoknak

87 Worterbuch des deutschen Staats- und Verwaltungsrechts.
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tekintik, holott az alkotmanyos torvény fogalma épen ezen
a téren idézett el6 valtozast.

A mai értelemben vett, vagyis az u. n. alkotmanyos
torvények a modern, 4. n. alkotmanyos allamokban a leg-
magasabbrendii jogszabilyok szerepét toltik be; — a mo-
dern alkotmanyos allamokban u. i. a jogszabalyok egész
hierarchidja alakul ki azért, mert jogot nemcsak a torvény-
hozas, hanem az allamfd, a miniszterek s az onkormanyzati
alakulatok is alkothatnak rendeletek és szabalyrendeletek
alakjaban; — sOt részvénytarsasagok és maganemberek is
alkothatnak jogot alapszabalyok, szerztdések és végrende-
letek alakjaban. De a rendeletek, a szabalyrendeletek, az
alapszabalyok és a jogligyletek valamennyien csak alsébb
rendli normak; — a torvénnyel, mint legmagasabb rendii
normaval szemben valamennyien csak jogiigyletek. A jog-
szabaly és a jogugylet, a targyi és az alanyi jog kozotti el-
lentét u. i. Kaufmann szerint csak az alkotmanyos értelem-
ben vett f6rvény hatasa alatt tudott kialakulni; — az abszo-
lutizmus tehat ilyen ellentéteket nem ismert. Mivel ezekbdl
az ellentétekbdl kitiin6leg a mai modern alkotményos alla-
mokban jogot a legkiilonbozébb tényezlk alkothatnak, s mi-
vel ugyanazon kérdés szabilyozasat az egyik allam a felek
jogiigyleteire, a masik a részvénytarsasigok alapszaba-
lyaira, a tobbiek pedig szabilyrendeletekre, rendeletekre
vagy torvényekre bizzak, — vitan feliil 4ll, hogy nincs olyan
jogi tartalom, mondjuk nincs olyan — ¢életviszony, amely-
nek szabalyozasat az illetd viszony jogi természeténél fogva
egyediil és kizarolag a torvényhozas sziamara kellene lefog-
lalni. Ezért lehetetlen a torvényhozasrol gy, mint Laband
teszi, materialis meghatarozast adni.

S ugyanez all az igazsagszolgiltatisra is. A bird tevé-
kenysége u. i. tavolrél sem meriil ki a puszta szubszumalas
logikai miiveletébdl; — hiszen hanyszor fordul eld, hogy a
birésagok épugy, mint a kozigazgatasi hatésagok is — elvi-
leg vitas, illetve olyan kérdésekben kénytelenek donteni,
amelyek a torvényben valé szabilyozisra még nem értek
meg; — a bird, amikor az elvileg vitds kérdéseket eldonti,
épugy jogot alkot s épuigy pionirja lesz a térvényhozasnak,
mint hasonlé esetben a kozigazgatasi tisztvisels.
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De valamint a biré tevékenysége nem meriil ki a logi-
kai miiveletekben, — ugyantgy nem meriil ki a kozigazga-
tasi tisztviseld miikodése sem az indité okok hatdsa alatti
cselekvésben. A kozigazgatasi hatésig, mikor megallapitja
a hataskorét, amikor kozigazgatasi aktusokat bocsit ki s
amikor a felek panaszai felett dont, — épugy elvégzi a szub-
szumalas logikai miiveletét, mint a biro.

Vilagos tehat, hogy valamint a torvényhozas, ugyantigy
az igazsigszolgaltatis és a kozigazgatis szdmara sem lehet
lefoglalni semmiféle illami ténykedést azon a cimen, hogy
ezen ténykedések logikai természete koveteli meg a biro,
illetve a kozigazgatasi tisztvisel6 altal valé ellatasukat.

Ep ezért Kaufmann az allami funkcioknak Laband-féle
materialis meghatarozisait elvetve, mind a hiarom funkcié-
r6l formalis meghatirozast 4d; — s e szerint torvényhozas
lesz mindaz a funkcid, amelyet a szuverén torvényhozé ha-
talom a sajat hataskorébe, — igazsagszolgiltatds lesz mind
az a funkci6, amelyet ugyanez a szuverén hatalom a fiigget-
len bir6i szervek hataskorébe s kozigazgatis lesz mindaz
a funkcid, amelyet kozigazgatasi szervek hatiaskorébe utal.®

Eltekintve attdl, hogy ennek a meghatirozasnak tudo-
manyos értéke nincs és nem is lehet, mert idem per idem
meghatirozas, — Kaufmann érvelését egy nagy logikai hiba
miatt nem lehet elfogadni.

T. i, ha az allami funkciékrdol anyagi meghatiarozast
adunk, — akkor a meghataroziasnil nem a szervekboél, ha-
nem a kiilonboz6é funkciok tartalmaboél indulunk ki; — ha
pedig alaki meghatarozast adunk, akkor a funkcidk tartal-
mat teljesen figyelmen kiviil hagyjuk, — s egyediil és kiza-
rélag a szervezeti tagozodast tartjuk szem elStt. Az elsé
esetben minden ténykedés, amely targyi jogot alkot, — tor-
vényhozas lesz barki végezze a jogalkotasra iranyulé allami
ténykedéseket; — a masodik esetben, minden ténykedés
torvényhozas lesz, ami a torvényhozé hatalombél szirma-
zik. A materidlis meghatirozast “ tehat minden elképzelhet6
alapon tiamadni lehet csak azon a formalis alapon nem,
hogy térgyi jogot nemcsak a torvényhozé hatalom, hanem

88 7. o. ITI. k. 696., 697. 1.

MASYAR
TUBOMANYOS AKADEMIA
KONYTARA



101

masok is alkothatnak; — s az alaki meghatiarozast is min-
den elképzelhetd alapon timadni lehet, csak azon a materig-
lis alapon nem, hogy a torvényhozé hatalom nemcsak tar-
gyi jogot alkot, hanem egyéb funkciokat is ellat.

A materialis meghatidrozds minden formalis alapon
valé érvelést, a formalis meghatarozas pedig minden ma-
terialis alapon valé érvelést kizar.

Ezért nem lehet elvetni a Laband-féle materiilis meg-
hatarozasokat Kaufmannak teljesen formadlis alapon kifej-
tett érvelése alapjan.

Laband meghatarozasanak u. i. nem az a hib4ja, hogy
a jogalkotast teszi meg a torvényhozoéi tevékenység tartal-
mava, holott jogalkotissal nemcsak a torvényhozd, hanem
egyéb szervek is foglalkoznak s a torvényhozé is nemcsak
jogalkotéassal, hanem egyéb funkcidok ellatasaval is foglal-
kozik.

A hiba abbdl all, hogy Laband materiilis meghataro-
zast akart adni s az allam ténykedését elemezve mégis meg-
tartott egy olyan miiszét, t. i. a forvényhozdst, amely uta-
last tartalmaz a funkciot ellatd szervre.

Ennek pedig az a kovetkezménye, hogy hiidba akar La-
band a torvényhozasrdl kizarolag materiilis meghatirozast
adni, a f6rvényhozés funkci6janal mindenki a férvényhozd
hatalom miikodésére gondol, s ezért tiinik fel logikai kép-
telenségnek, hogy a torvényhozas azonos legyen a jogalko-
tassal.

Ep ezért, ha a kozigazgatast, mint az egyéb illami tevé-
kenységek levonisa utan fentmaradé U. n. maradékfogal-
mat materidlis alapon akarjuk meghatirozni, — akkor eld-
zetesen nem a f6rvényhozds és a birdskodds, hanem a jog-
alkotds és az igazsagszolgaltatis fogalmait kell meghataroz-
nunk s csak ezutdn adhatunk materidlis meghatirozast a
maradékfogalomrdl, t. i. a kozigazgatasrol.

Hogy Kaufmann érvelésével végezzek, — még csak
egy kifogasat kell biralat tirgyiava tennem, azt t. i., amely a
biré szubszumalo tevékenységére vonatkozik. Teljesen igaza
van Kaufmannak abban, hogy a szubszumalas logikai mi-
veletét nem egyediil és kizardlag a biré latja el; pusztan
ezen az alapon tehat az igazsagszolgiltatasr6l meghatarozast
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adni nem lehet; — de Laband tavolr6l sem illitja azt, hogy
a kozigazgatids nem volna logikus cselekvés. Laband mind-
Ossze azt illitja, hogy lényeges kiilonbség van a jogszaba-
lyok, mint indit6 okok hatdsa alatt végbemend cselekvés és
masok cselekedeteinek a birilata és az ebbdl levont kovet-
keztetés kozott. Minthogy mas logikusan cselekedni és maés
logikusan biralni és kovetkeztetni, — szerintem Kaufmann
ellenvetésének jelentOsége nincs.

A Kaufmann altal rendszerbe foglalt érveken kiviil, —
Laband meghatarozasaval szemben — még egy nagy jelen-
téségii érvet lehet felhozni.

Laband, mint lattuk, a kozigazgatast a kormany tény-
kedésével azonositja, — szerinte tehat a kozigazgatis azo-
nos a kormanyzassal. Ezzel szemben ra kell mutatnom arra,
hogy Laband a kozigazgatast elemezve, éles megkiilonboz-
tetést tesz egyrészt a kozigazgatis iranyitasa és feliigyelete
s masrészt a kozvetlen ligyvitel kozott; — s azt allitja, hogy
a szuverén allam a kozvetlen tligyvitelr6l lemondhat az 4. n.
onkorminyzati alakulatok javara, — az iranyitasrol és a fel-
ugyeletrél azonban szuverénitisinak sérelme nélkiil le nem
mondhat. Labandnak ez a tétele nem fedi pontosan a valé-
siagot, mert az onkormanyzati alakulatok 4. n. sajat bel-
iigyeiben az allam nemcsak a kozvetlen iigyvitelrél, de az
iranyitasrol is lemond s csak a feliigyeletet tartja fenn a maga
szamara. De még ezzel a megszoritassal is igaz az, hogy
egyrészt a feliigyelet, és tobb olyan funkcié kozott, ame-
lyekre majd kés6bb mutatunk ri s masrészt a kozvetlen
ugyvitel, vagyis a tulajdonképeni értelemben vett kozigaz-
gatasi tevékenység kozott lényegbe vago kiillonbség van; —
hiszen ha nem volna, akkor a kozponti kormany a felugye-
letet tobb mas funkcidéval egyetemben éptgy kiadhatni a
kezébdl s masokra bizhatna az allam szuverénitasinak min-
den sérelme nélkiil, mint a kozvetlen tigyvitelt. Vilagos te-
hat, hogy azok a funkcidk, amelyeket csak a kormany gya-
korolhat és senki mas, szitkségképen mas természetiiek, mint
a kozvetlen tigyvitel. Ez a kiillonbség az oka annak, hogy
a kozponti kormany elidegenithetetlen funkci6i s a kozvet-
len iigyvitel kozt kiillonbséget kell tenniink, s amazok Osszes-
ségét, mint kormanyzast kell az utébbival, mint a sz6 valédi
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értelmében vett kozigazgatissal szembeillitanunk. — La-
bandnak az az allispontja tehat, hogy a kozigazgatas a kor-
many ténykedése volna, helytelen; — a kormdanyzist és a
kozigazgatast egymassal azonositani nem lehet.

Laband a kozigazgatis meghatarozasa utan, kisérletet
tesz arra, hogy a kozigazgatast elhatarolja egyrészt az igaz-
sdgszolgaltatiassal s masrészt a torvényhozassal szemben.

Ami az elhatédrolas elsé részét illeti, — Laband az ¢ el-
méleti allaspontjabol azt a tételes jogi kovetkeztetést vonja
le, hogy a letartoztatast, a hazkutatast, a végrehajtast s eze-
ken kiviill még rendszerint a perenkiviili igazsagszolgaltatast
is az igazsagszolgaltatas korébdl ki kell kiiszobolniink s koz-
igazgatassa kell mindsiteniink. Ezzel szemben ra kell mutat-
nom arra, hogy Laband a kozigazgatis és a torvényhozas
elhatirolasakor a torvényhozas bizonyos aktusait a kozigaz-
gatasi miivelet révén kozigazgatisi aktusokka mindsitette.
Szerintem ugyanigy egységes igazsagszolgaltatiasi miiveletté
lehet és kell osszefoglalni azokat az aktusokat is, amelyek a
polgari, vagy a blintetd igazsagszolgaltatis terén az elss 1é-
péstol, pl. az idézéstol kezdve az utolséig, pl. a sorrendi tar-
gyalasig fordulnak el6. Ep ezért, ha a célk6zosség indo-
koltta teszi a kiilonboz6 aktusoknak egy kozigazgatasi mii-
veletté valo osszefoglalasit s ezen az alapon a torvényhozis
konkrét vonatkozast aktusainak kozigazgatisi aktusokka
valé mingsitését, — akkor a cél kozossége a kiilonbozd ak-
tusoknak egy igazsagiligyi miiveletté valé Osszefoglalasat is
indokoltta teszi, s ezen az alapon a letart6éztatast, a hazku-
tatast és a végrehajtiast is igazsdgszolgaltatisi aktusokka
kell mindsiteniink.

Ami pedig a perenkiviili igazsagszolgaltatas kiilonb6z6
ténykedéseit, t. i. a gyamsagi és gondnoksagi, a hagyatéki,
a telekkonyvi, az anyakonyvi, a letéti, az araminta tigyek-
ben s a talalminyok szabadalmazasa esetén vald eljariaso-
kat illeti, ezeket az eljarasokat lehetetlen kozigazgatasi tény-
kedésekké mindsiteni azért, mert ,,a kozérdeknek az az egy-
oldali szolgilata, amely a kozigazgatast jellemzi, ezekbdl
az eljarasokbdl hiinyzik;" — igazsigszolgaltatissi, még pe-
dig perenkiviili igazsagszolgiltatassa kell mindgsiteniink az
elébb felsorolt eljarasokat, azért, mert ép gy a maganem-
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berek kozotti jogrend fenntartasst akarjuk biztositani, s
épugy maganjogi jogviszonyokra vonatkoznak, mint a pol-
gari peres igazsagszolgiltatis; s mert — ha ezen eljarasok
eseteiben nincs is sz6 jogvitar6l, — ezek az eljarasok szoros
logikai Osszefiiggésben allanak az esetleges jogvitakkal, azon
a réven, hogy bizonyos tények elézetes és hiteles megalla-
pitasa utjan részint elejét veszik jogvitik keletkezésének,
részint megkonnyitik és biztositjdk jogvitdk esetén az
anyagi igazsiag érvényesulését.®

A kozigazgatias és a torvényhozas elhataroldsanal La-
band azon allaspontjanak igazolasara, hogy a torvényhozas-
nak az altalinossag, a kozigazgatasnak pedig a konkrét vo-
natkozas nem fogalmi kelléke, — egyes konkrét vonatkozasi
torvényekre s a szolgalati utasitasokra hivatkozik.

Ami az altala példik gyanant felhozott konkrét vonat-
kozasu torvényeket illeti, — meg kell llapitanom, hogy kon-
krét vonatkozasrol csak egy bizonyos szempontbol lehet szo.

Hiszen ha a torvényhozas életbe lépteti a régensséget,
ha egy bizonyos személy javara megvaltoztatja a trénorok-
lés rendjét s ha egy bizonyos vilasztis céljaira kiilon sza-
balyozza a valasztéi jogot, — mindezen esetekben csak lat-
szat az, hogy a torvényhozis konkrét vonatkozasiu jogsza-
balyt alkotott. Mert igaz ugyan, hogy az els6 két példa egy-
egy személyre, a harmadik pedig egyetlen egy valasztasra
vonatkozik, s ennyiben a konkrét vonatkozas fennforog; —
de a régens és az uralkodé a redjuk vonatkozé torvények
alapjan az allami aktusok belathatatlan sokasagat lathatjak
el, s mindenki koteles lesz ezen aktusokat torvényeseknek
elismerni; — az egyetlen valasztas céljaira alkotott torvény
pedig a valasztok szdzezreit ruhazhatja fel szavazati joggal,
avagy szdzezreket foszthat meg téle, s barmiképen jarjon el,
szaz és sziaz hat6ésig magatartasit szabalyozza. A Laband
altal felemlitett torvények alkotdsa tehat csak egy bizonyos
szempontbdl tekinthetd konkrét vonatkozastnak, egyéb-
ként ebben a ténykedésben is meg van a torvényhozas fo-
galmi kelléke: az gltalanossag.

8 Ugyanigy: Fiedrich Stein: Grenzen und Beziehungen zwi-
schen Justiz und Verwaltung 36—39. 1.
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De ép igy nem all az sem, hogy volnanak olyan koz-
igazgatasi aktusok, amelyekbél a konkrét vonatkozés hiany-
zik. Ami u. i. a szolgalati utasitasokat, az instrukcidkat illeti,
—igaz, hogy ezekbdl az illetd szervezeten Kivil allokra nézve
alanyi értelemben vett jogok és kotelességek nem szarmazhat-
nak. De ebbll nem az kovetkezik, hogy tartalmukat targyi
jognak el ne ismerjik, s kibocsatasukat kozigazgatasi aktus-
sa mindsitsiik; —hanem az, hogy a targyi jog jogforrasai kdzt
kilonbséget tegylnk. A targyi jognak u. i. kétféle jogforra-
sai vannak; — egyreészt olyan 0. n. extern jogforrasok, ame-
lyek nemcsak az allam szerveit, hanem a szervi minéséggel
fel nem ruhazott maganembereket is kotelezik; —s masrészt
olyan, 0. n. intem jogforrasok, amelyek csak bizonyos szervi
minoseéggel felruhdzott embereket koteleznek. Az utdbbiakra
vonatkozo ugyviteli utasitasok, instrukciok is jogforrasok a
kovetkez6 okokbol. Ha elfogadjuk azt az allaspontot, hogy
az allam és az 6 szervei egy egységes szemelyt alkotnak, —
akkor vilagos, hogy az allam és az 6 szervei kozt jogviszony
fenn nem éallhat, s az allamnak és a szerveknek egymassal
szemben jogaik és kotelességeik nem lehetnek, mégpedig
azért nem, mert minden jog és kotelesség jogviszonyt, ez
pedig legaldbb is ket kilonallo szemelynek a létezését téte-
lezi fel. De amennyire igaz, hogy a szerv és az allam kozt
jogviszony nem allhat fenn, époly igaz Jellineknek az a té-
tele is, hogy a szervi min6séggel felruhazott ember és az
allam kozott jogviszony fennallhat, s ebbdl kifolyolag lehet
sz6 jogokrol és kotelességekr6l; — annak az embernek u. i,
aki tisztviseld, joga van a megfelel6 cimre, rangra, fizetésre,
lakbérre, ellatasra sth., az allamnak pedig kotelessége, hogy
e jogokat tiszteletben tartsa. De Jellinek még egy megki-
I6nboztetést tesz, s szerintem ez a dont6. A szervnek csak
hataskore van; s mivel szervi minGségeben egy az allammal,
— ezért kell a szerv eljarésa, pl. az altala eszkdzolt adokive-
tés alapjan jogositottnak és kotelezettnek az allamot és so-
hasem a szervet tekinteni. Ez az azonositasa az allamnak és
a szerveknek azonban csak akkor foglalhat helyet, ha a szerv
az allami szervezeten kivil all6 maganosokkal szemben lép
fel; — az &llami szervezeten belll a szervezet belélete szem-
pontjabol azonositasrdl szd6 sem lehet. A szervezet u. i. ta-
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gozodik, s a hierarchikus folé- és alarendeltségi viszony ko-
vetkeztében a fellebbvaldk és alantasok kozt jogok és ko-
telességek alakulnak ki. A felebbval6knak pl. joguk van uta-
sitasokat kiadni, az alantasoknak kotelességiikben 4ll enge-
delmeskedni. Mivel a szolgilati utasitasok, illetve instrukcidk
a kulonbozé allami hivatalok és hatésigok beléletét teszik
szabilyozas targyava, s a szabalyozis a tisztvisel6i mingség-
gel felruhdzott emberek egész sokasagara vonatkozik, — elvi
jelent6ségiiknél fogva a szolgalati utasitasok, az instrukciok
alkotasat is jogalkotdsnak, nem pedig, mint Laband teszi,
kozigazgatasnak kell tekintenuink.

Ami a kozigazgatas elemzését illeti, — barmennyire
mélyrehaté és rendkiviil értékes mindaz, amit Laband a koz-
igazgatasi aktusokrdl, mint a kozigazgatas alkot6 elemeirdl
s a felligyeletrdl s a kozvetett ellenérzésr6l mond, — van-
nak egyes hianyok és fogyatkozisok, amelyekre ra kell mu-
tatnom. Hianyos a Laband-féle elemzés annyiban, ameny-
nyiben a koltségekr6l valo gondoskodast, t.i. a koltségve-
tési eldiranyzatot és az utalvanyozast nem emliti s ezeket a
ténykedéseket nem mindsiti; — s téves annyiban, amennyi-
ben a tényleges kozigazgatasi aktusokat jogilag kozombosek-
nek tekinti, holott — amint Duguitnél és Hauriounal latni
fogjuk — ezek az aktusok a jogot tobb vonatkozisban és
nagyon kozelr6l érdeklik. — S téves végil a Laband-féle
elemzés annyiban, amennyiben a pénziigyi és a politikai el-
lendrzést a kozigazgatas integrans részei kozil kikiiszobolve
nem mondja meg azt, hogy a kozigazgatasnak az allami leg-
fébb szamvevdszék részérdl torténd pénziigyi s a parlament
részérdl torténd politikai ellendrzését mivé kell mindsiteni?

I11. Duguit és Hauriou meghatarozasa.

A jogtudominy klasszikusai a kozigazgatas fogalma-
ban két 1ényeges alkot6 elemet kilonboztettek meg, s ezek
koziil az egyiket cél, a masikat eszkoz gyanant fogtik fel.

A Kklasszikusok ugyanis nem tudtak elképzelni olyan
allamot, megyét vagy kozséget, egyszoval az 6 nyelviikon
sz0lva, olyan kozjogi jogi személyt, amelynek ne lett volna
valami rendeltetése, illetve hivatdsa. Az mar most, hogy a
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kozigazgatas jogi személyeinek hivatdsa mire iranyul, arra-e,
hogy lehet6vé tegyék a honvédelmet, arra-e, hogy a posta,
a vasut, a tavird, a telefon utjan lebonyolitsik a személy-,
az aru- és hirforgalmat, arra-e, hogy a varosi nagy koziize-
mek ttjan a nagykozonség részére egészséges ivovizrdl, vil-
lanyrol, gazrol gondoskodjanak, — a fogalommeghatdrozds
szempontjabol k6zé6mbds volt; — mert a hivatisnak ezen
kiilonbozé megnyilvanulasait egy kozos miiszéval, a koz-
jogi személyek céljai gyaniant jelolték meg. Kiilonbség a
klasszikus elméletek kozott mindossze annyiban allott fenn,
hogy mig a francia irodalom klasszikusai a kozigazgatast a
cél szempontjabol kozsziikségletek kielégitésének, service
public-nek, vagyis kozszolgélatnak, — addig a tobbi klasz-
szikusok kézfeladatok megvalositasanak tekintették. De
akar kozszolgalatok ellatasardl, akar kozfeladatok megolda-
sarél volt sz, — a klasszikusok nem tudtak elképzelni olyan
kozjogi jogi személyt, amely az 6 céljait képes lett volna el-
érni megfelelé hafalom nélkiil. Hiszen ha nincs senki, aki a
kozcélok megvalositisiahoz sziikséges szervezetet, az egyes
szervek hataskorét s a miikodésiikben iranyado elveket
megallapitsa, ha nincs senki, aki a hataskorre, az eljarasra s
a kolcsonos jogokra és kotelességekre vonatkozé szabalyok
tiszteletbentartasat sziikkség esetén karhatalommal is bizto-
sitsa, egyszoval, ha nincs egy hatalommal felruhazott ma-
gasabbrendii akarat, — akkor a kozalkalmazottak biintetle-
niil avatkozhatnak egymas hataskorébe s barmely pillanat-
ban biintetleniil tagadhatjdk meg a szolgilatot; az egyesek
és a nagykozonség pedig — akar honvédelemrdl, akar ado-
fizetésrdl, akar a nagy allami vagy kozségi koziizemek hasz-
nalatarél legyen sz6 — azt tehetnek, amit jénak latnak.
Minthogy kézhatalom nélkiil lehetetlen biztositani a koz-
feladatok megoldasat s a kiilonboz6é koziizemek allando és
pontos mitkodését, — a klasszikusok felfogdsa szerint a koz-
akarat és ennek megnyilvéanuldsakép — a kozhatalom épugy
beletartozott a kozigazgatis fogalmaba, mint a kozcélok
megvalositiasa, a kozszolgalat.

Kérdés volt azonban, hogy e két alkot6 elem koziil me-
lyiknek van alapveté jelentésége?

Hauriou szerint azok a nagy kozjogaszok, akik a koz-
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igazgatasi jog rendszerét kiépitették, ,,a kozigazgatas alap-
zatava a kozhatalmat tették meg, s midon ekképen jartak el,
a jogtudomany hagyominyaihoz ragaszkodtak.“ A magan-
jogaszok ugyanis nagyon mérsékelt érdeklédést tantsitanak
azirant, hogy a maginjogok alanyai milyen célokat akarnak
a targyi jog szabdlyai révén megvaldsitani“; a maganjoga-
szokat ,nem a célok, hanem a megvalésitasukhoz sziikséges
azon eszkozok érdeklik, amelyeket a maganjog hatalom,
illetve alanyi jogok alakjiban az egyes embereknek rendel-
kezésiikre bocsat.” De ha ez az illaspont helyes volt a ma-
ginjogban, akkor ugyanezt az illispontot kellett elfogadni
a kozjogban is. A klasszikus elméletek tehat Hauriou sze-
rint teljesen kifogastalanok voltak annyiban, amennyiben a
kozigazgatas alapzata gyanant a kozhatalmat tuntették fel.
De hibasak voltak annyiban, hogy a céllal, mint masodrangu
elemmel egyéltalan nem torédnek. A XIX. szidzad utolso
évtizedeinek szocioldgus jogaszai észrevették a klasszikus
jogtudomanynak ezt a fogyatkozasat, s mivel éket elsdsor-
ban és legf6képen a nagy tomegek kozsziikségleteinek kielé-
gitése, vagyis a cél érdekelte, — a cél tanulmanyozasdra fek-
tették a sulyt s a célt tették meg a kozigazgatasnak elss-
rendii, ajabban pedig kizardlagos alkotéelemévé.

Ez a Duguit-t6l kiindulé tudoméanyos mozgalom, amely-
nek a tételes kozigazgatasi jog irodalmaban Gaston Jéze és
Bonnard a zaszloviv6i, Hauriou szerint valésiagos erefnek-
séget idéz el6 a jogtudomanyban, s a szakadds abban nyilva-
nul meg, hogy a szociolégus jogaszok sorra leromboljik
mindazon alapfogalmakat és alapelveket, amelyeken, mint a
maganjog és kozjog kozos pillérein, az egész klasszikus jog-
tudomany s ezen belill a kézigazgatasi jog is felépiilt.”

Duguit ugyanis elveti egyrészt az alanyi jog, a
jogalany és a jogi személy-féle kozos alapfogalmakat s
velik egyiitt az egyéni tulajdont s a tulajdonost, mint
a legfontosabb maganjogi alapfogalmakat; s elveti mas-

%0 TLasd: M. Hariou: Précis de droit administratif XI. kiad.
ITI.—XIV. 1. ,,Ce renversement des valeurs constitue I’hérésie du
socialisme juridique dont les ravages n'ont pas moins bouleversé
le monde du droit, que les schismes réligieux n’ont bouleversé la
chrétientd.” U. o. VIIL L
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részt a kozakaratot és a kozhatalmat s mindazt, amit a
kozjog és a kozigazgatasi jog ezekre a fogalmakra felépitet-
tek. Elveti tehit az alkotmanyjogban a szuverénitds fogal-
mat s az allamhatalmak egymastol valé elvélasztdsanak és
a népképviseletnek az elveit; a kozigazgatisi jogban pedig
elveti a hatdségi és az iigyleti aktusok kozotti megkiillonboz-
tetést. S mi ennek a romboliasnak a kovetkezménye?

Az, hogy az allam és a kozigazgatis egyarant meg-
sziinnek azok lenni, amik voltak a klasszikus jogtudomany
felfogasa szerint.

Hogy miért, — ez Duguit kovetkez6 gondolatmeneté-
bél tiinik ki. ;

Addig, mig az allam kormanyzé szervei az dllamon be-
liil csak harom (?) funkciét lattak el, t. i. a honvédelem, a
rendészet és az igazsagszolgaltatdis funkcibéit, — a kor-
manyzé szervek egész miikodésében az impérium gyakor-
lasa, vagyis a hatalmi elem volt talsulyban. Erthetd tehat,
hogy az allamot, mint az Osszeség hatalmanak birtokosat,
mint egyediil és kizarolag hatalmat fogtik fel. A modern al-
lamok korméinyzéi azonban nem szoritkoznak e hirom
funkcié ellatdsara; — hanem az allami vasutakon személye-
ket és arukat is szallitanak, az allami iskolakban és koérha-
zakban tanitassal és gyogyitassal is foglalkoznak s meg-
szamlalhatatlan egyéb olyan nem jogi, hanem ,fechnikai“
természetii ,szolgéalatot” is ellaitnak, amelyek merd tény-
leges aktusokbodl tevédnek Ossze, s amelyekben nyoma sincs
semmiféle impériumnak. Ezen utébbi szolgélatok elszaporo-
désa az egyik legfébb oka annak, hogy az &allamot t6bbé ha-
talmi allamnak tekinteni nem lehet.

Teljesen téves u. i. a klasszikus jogdszoknak az a ta-
nitdasa, mintha az allam csak a honvédelem, a rendészet és
az igazsagszolgiltatis terén az 1. n. hatésagi aktusok kibo-
csatasakor szerepelne mint hatalmi allam; — egyébként az
. n. joglgyleti aktusok kibocsatasakor ellenben mint ha-
talmi &llam nem szerepelhetne. — Duguit szerint, ha az allam
nem lehet hatalom a technikai természetii szolgalatok el-
végzésekor, akkor nem lehet belitni, miért volna hatalom a
honvédelem, a rendészet és az igazsigszolgaltatds terén?
Vagy mindig hatalom az éllam, vagy soha sem. Duguit az
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ut6bbi allaspontot foglalja el azért, mert szerinte akar azt
hissziik, hogy a kormanyzék hatalma Istentdl szarmazik,
akar azt hissziik, hogy az eredetileg er6szakkal megszerzett
hatalom az elbirtoklds révén torvényes hatalomma alakult
at, akar azt hissziik, hogy a nép ruhazta at a kormanyzoékra
a hatalmat, — ez a hif csak puszta tény, s mint ilyen, ellen-
allhatatlan erdével ruhazta fel az illam kormanyzéit; — de
csak ezf teheti meg és semmi mast. Abbél tehat, amit az
allam hatalmardl hisziink, — egyaltalan nem kovetkezik,
hogy a kormanyzoknak a hatalom gyakorlasara alanyi koéz-
joguk volna s parancsaik az alanyi kozjogok révén valna-
nak torvényes parancsokka. A kormanyzok parancsait nem
az allitélagos alanyi kozjog teszi torvényes parancsokka,
hanem az, hogy 6sszhangban allanak a targyi joggal, amely-
nek hatalya kormanyzokra és korméanyzatokra egyarant ki-
terjed. Duguitnak ebbdl az allaspontjabdl sziikségképen ko-
vetkezik, hogy a hatalom csak fény és sohasem jog; — hogy
hatalmi allam és szuverénitds nincs, s csak az van, ami a
szindikalistak el6tt szerepel mint ideal, t. i. a kozszolgéla-
tok kooperacidja gyandnt szereplé gazdasagi dllam.™

Ebben a modern gazdasagi 4allamban az allam kor-
manyzé6i és az 6 alkalmazottjaik nem hatalmat gyakorol-
nak, hanem mint az Osszeség iigyvivoi — megszervezik
és biztositjak a kozszolgalatok zavartalan és folytonos mii-
kodését.”®

Duguit mint szocioldgus a gazdasagi dllam miikodését,
a kozszolgalatot teszi elemzés targyava; — s mint jogasz
arra az allaspontra helyezkedik, hogy az elemzésnél s az
egyes allami funkciék meghatirozasanal a jogi aktusokbdl
kell kiindulni.

Szerinte jogi aktusnak kell tekinteniink minden olyan
elhatiarozast, amely a jogrendben viltozast idéz el6. Ez a

91 J.. Duguit: Traité de droit constitutionnel II. kiadas II. k.
54—60. és 86. 1.

92 Az iigyvivoi elnevezésben vildgosan lathatni azt a nagy
hatast, amelyet a kereskedelmi jogészb6l lett nagy német koz-
jogasz a modern koézjog megteremtdje, t. i. Laband gyakorolt
Duguit-re; — s Duguit francia kritikusai tényleg azt hibaztatjak
Duguitnél, hogy tulsagosan német hatas alatt all.
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valtozas csak hdromféle lehet, s ehhez képest a jogi aktusok-
nak is csak harom valfajat tudjuk megkiilonboztetni. A val-
tozas u. i. vonatkozhatik elészor a fdrgyi jogra, s az ennek
szabalyait létrehozo, atalakité vagy megsziintets akaratel-
hatarozasokat nevezi Duguit acfes-régles-nek, vagyis jog-
alkoto aktusoknak.

Vonatkozhatik a valtozds masodszor az egyes embe-
rek statusara. Bizonyos fajta jogszabilyok u. i. nem alkal-
mazhaték mindenkire, hanem csak azokra, akik a targyi jog
altal meghatdrozott bizonyos feltételeknek megfelelnek. Ep
ezért minden olyan akaratelhatarozast, amely egy bizonyos
személyt akképen hatiroz meg, hogy bizonyos régebben rea
nem alkalmazhat6 szabalyok ezentil 6rea alkalmazhatokka
valnak s kovetkezéskép az 6 stdfusaban idéznek el vilto-
zast, — actes-conditions-nak, feltételeket el6teremts aktus-
nak kell tekinteniink. Ilyenek pl. a tisztvisel6i kinevezések;
az allampolgari kotelékbe valo felvétel;, — a torvénytelen
gyermek elismerése; — a torvényesités; — a hazassiagkotés
stb.

S végil harmadszor vonatkozhatik a jogi aktusok al-
tal eldidézett valtozas az egyes emberek alanyi jogi ,,helyze-
feire“, — a klasszikus jogiaszok azt mondanak az egyes em-
berek alanyi jogaira és kotelességeire. Az ezeket létrehozé
atalakité, vagy megsziintetd akaratelhatiroziasokat nevezi
Duguit szubjektiv aktusoknak.”

E hiromféle aktus azonban tavolrél sem meriti ki az
allam miikodését, s ép ezért a kozszolgilat elemzésénél s az
egyes allami funkciok meghataroziasanal még a kovetkezd
két koriilményt kell figyelembe venniink:

1. Az allam korminyzéi és az 6 alkalmazottjaik nagyon
sokszor latnak el olyan aktusokat, amelyek énmagukban
nem jogi aktusok. Ilyenek pl. a hadmiiveletek, a k6zmun-
kak, a személyek és artk szallitasa, az allami iskolikban
valé tanitis, a rendészet korébe tartozo miiveletek egy te-
kintélyes része, a végrehajtis stb. Ezen 4. n. fényleges aktu-
sokat az allam miikodésének jogaszi elemzésénél azért kell
figyelembe venni, mert koziliikk egyes aktusok szoros logi-

2 1. o. L. k. 219222, 1.
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kai Osszefiiggésben allhatnak a jogi aktusokkal s vagy mint
ezeknek az el6készitd, illetve végrehajté aktusai, vagy mint
a jogi aktusok érvényessegi kellékei szerepelnek. Az épitési
engedélynek pl. érvényességi kelléke lehet a szabalyszerii
tervrajz elkészitése és csatolasa; — a kozszallitisok odaité-
1ésénél érvényességi kellék lehet a feltételek el6zetes meg-
allapitdsa; — bizonyos jogi aktusoknil érvényességi kellék
lehet az enquet-ek tartasa stb. S ezenfeliil jogilag jelentdsé-
gik lehet a tényleges aktusoknak azért, mert kartéritési
igény keletkezésére adhatnak okot.**

S 2. ugyancsak figyelembe kell venniink az allami koz-
szolgalat elemzésénél azt is, hogy nemcsak jogi hatist el6-
idézni szandékozo, — hanem a joggal szembehelyezkedd —,
jogsérté aktusok is vannak, amelyek jogvitik keletkezését
vonjak maguk utan.

Mindezeket figyelembe véve Duguit hirom olyan al-
lami funkciét kiilonboztet meg, amelyek koziill egyikben
sem a kozhatalom gyakorldsa, a szuverénitds, hanem ame-
lyek mindegyikében a koznek a szolgdlata nyilvanul meg.

A torvényhozas az a kozszolgalat, amely az Osszes
kozszolgilatokat megszervezi s az Osszes kozszolgilatok
zavartalan és folytonos miikodését biztositja azaltal, hogy
jogalkoté aktusokat — actes-régles-t bocsat ki s akar nor-
mativ, akir konstruktiv rendelkezéseivel a fdrgyi jogban
idéz el6 valtozast.

A kozigazgatas az a kozszolgalat, amely a kozsziikség-
letek kielégitése céljabol egyrészt feltételeket elGteremts és
szubjektiv jogi aktusokat bocsit ki s ezzel az egyes embe-
rek statusidban s alanyi jogi helyzeteiben idéz el6 valtozast,
s masrészt a kozszolgilat miikodésének biztositisa érdeké-
ben tisztsra tényleges aktusokat lat el.

S végiil igazsagszolgiltatasnak kell tekinteniink azt a
kozszolgalatot, amely az allam el6tt felvetett vitds jogi kér-
déseket megoldja; ebbdl a célbdl eldonti, hogy fennforog-e
vagy sem jogszabalysértés; — létrejott-e vagy sem egy bi-
zonyos alanyi vagy targyi jogi helyzet; — s megsértettek-e
vagy sem egy bizonyos alanyi vagy tirgyi jogi helyzetet;

* T. o. IT. k. 134, 232—234. 1.
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— a kérdés megoldasabol levonja a logikai kovetkeztetést s
ezen az alapon olyan akaratkijelentéseket tesz, amelyek
vagy az alanyi jogi helyzetek szempontjabol biztositjak a
jog realizalasat, vagyis megvaldsitiasat: ez az alanyi igazsag-
szolgaltatas; — vagy a targyi jog szempontjabol, ez az ob-
jektiv igazsagszolgaltatds. Ilyen objektiv igazsagszolgalta-
tasnak kell tekintenunk pl. a biintetd tigyekben vald itélke-
zést, amely valamikor szubjektiv volt, mert az aldozat ala-
nyi jogainak megsértése felett dontott; — de amely a biin-
tet6 igazsagszolgaltatas szocializalédsa kovetkeztében telje-
sen objektivva lett; — s ugyancsak ilyen objektiv igazsdg-
szolgaltatasrol van sz6, ha status-perekben, hatiskori Osz-
szelitkozések targyaban, vagy a tényleges kozigazgatasi ak-
tusok altal el6idézett karok felett kell donteni stb.

S akar szubjektiv, akar objektiv legyen az igazsag-
szolgaltatids, — mindig lényegesen kiilonbozik a kozigazga-
tastol. Mert mig a kozigazgatasi tisztviselG azért teszi vizs-
galat targyava, hogy az addkivetésre vonatkoz6 jogszabalyt
konkrét esetben alkalmazni lehet-e, vagy sem, hogy az illa-
mot az addalannyal szemben kévefelésre jogositsa s ezen
a réven hitelezové tegye; — addig az igazsigszolgaltatas
szervei azért teszik vizsgalat targyava, hogy konkrét eset-
ben ugyanezt a jogszabalyt alkalmazni lehet-e, vagy sem,
hogy egy el6ttik felvetett vitds kérdést megoldjanak, s
ezen az alapon szubjektiv vagy objektiv hatassal jaré aka-
ratkijelentéseket tegyenek. A kozigazgatasi tisztvisel6nél a
jogkérdések eldontése csak eszkoz egyéb célok megvaldsi-
tasa érdekében; — a birdonal a jogkérdések eldontése szere-
pel, mint az 6 igazi célja és rendeltetése.”

Miutan kimutattam, miképen elemzi Duguit az allami
kozszolgalatot s hogyan hatirozza meg a benne foglalt al-
lami funkciokat, — még csak egy rendkiviil jellemzd allas-
foglalasat kell kiemelnem. Szerinte az U. n. kormanyzati ak-
tusok vagy a torvényhozis, illetve a kozigazgatis jogi aktu-
sai vagy pedig a kozigazgatis tényleges aktusai soriba tar-
toznak. Ez az oka szerinte annak, hogy Osszeségiiket, a kor-

s T. o. IL k. 137, 244,, 314,, 319., 320., 357—396. 1.
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Hianyzast a tobbi allami funkcidktol Iényegesen kilonbdzé
funkcionak tekinteni nem lehet.%

# *

Duguit fejtegetései rendkivil sok és értékes gondolatot
tartalmaznak; — s munkaja Il. kotetének az igazsagszolgal-
tatasrol szolé része¥ valésagos remekm(. De azt az allas-
pontjat, hogy a hatalmat csakis mint a kormanyzoknak a
kormanyzottak feletti tényleges er6beli tulsulyat kell fel-
fogni, a hatalomnak tehat a jog vildgaban helye nincs, —
elfogadni nem lehet. Mert — barmennyire igaz az a realista
és objektiv allaspont, hogy az allam korméanyzoéinak paran-
csait a targyi joggal valé 6sszhangjuk teszi torvényesekké,
—igaz az is, hogy a targyi jogot valakinek létre kellett hoz-
nia, s masok, mint a hatalom birtokosai, létre nem hozhat-
tdk. Az 06 alkotdsuk azonban téargyi jogga csak akkor
valhatik, ha a hatalom birtokosai akar a hatalomnak Isten-
t0l valo szarmaztatisa, akar elbirtoklas, akar a nemzeti és
nemzetkozi elismerés alapjan, — a hatalom jogos birtoko-
saiva lettek. A bitorlok altal alkotott targyi jogot senki tar-
gyi jognak el nem ismerheti. Ez az oka annak, hogy bér-
mennyire értékeseknek tartjuk Duguit jogészi fejtegetéseit,
— az allami funkcidknak Kkizardlag kozszolgalat gyananti
meghatarozasat elfogadni még sem tudjuk.

*

* *

Duguit-vel szemben a francia klasszikus jogaszok allas-
pontjat a kozigazgatds mibenlétére vonatkozdlag Hauriou
fejti ki.

Hauriou szerint Montesquieu idejében még helyes volt
az az allaspont, amely az allamon belil harom hatalmat ku-
I6nboztet meg, t. i. térvényhozo, végrehajtd és birdi hatal-
mat; — mert akkoriban a francia igazsagszolgaltatas legfon-
tosabb szervei, t. i. a parlamentek a Kirdlyi rendeletek
lajtsromozasanak megtagadasa U(tjan tényleg nagyjelent6-8

U o Il. k 403 L
8 u. o. Il. k 308-404. 1
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ségii politikai hatalmat gyakoroltak; — de amidéta az igaz-
sagszolgaltatast elvalasztottik egyrészt a politikdtol s mas-
részt a kozigazgatastol, — a birésagok megsziintek hatalom
lenni s ma épugy csak hafdsdgok, mint a kozigazgatiasnak
impériummal felruhizott szervei. S ennek ellenére Hauriou
szerint a modern dllamban is hdgrom hatalmat kell megkii- .
l6nboztetniink; nem a harmas sziamhoz valé babonis ra-
gaszkodas kovetkeztében, hanem azért, mert mennél inkabb
kiépiil-a népfelség elve, mennél tobbszor nyilvanitja akara-
tat vialasztasok alkalmaval a nép, mennél tobbszor szere-
pelnek a torvényhozé és a végrehajté hatalmak kozotti Osz-
szelitkozések esetén donté birdk gyanant a szavazok, s men-
nél nagyobb aranyokat olt a torvényhozasban valé kozvet-
len részvételiik killonosen a referendum révén, — annil in-
kabb indokolt, hogy a torvényhozo és a végrehajté hata-
lom oldalan egy harmadik hatalmat tételezziink fel, t. i. a
pouvoir de suffrage-t, vagyis a szavazo hatalmat.’®

De mas az, ha az allam szervezetét, s ismét mas az, ha
az allam miikodését elemezziikk; — vagyis abbo6l, hogy ha-
rom hatalom van, nem kovetkezik, hogy allami funkcié is
csak hdrom volna. Hauriou szerint u. i. ha az allam miiko-
dését elemezziik, — akkor négy funkciot kell megkiilonboz-
tetniink, t. i. a torvényhozast, a kormainyzast, az igazsag-
szolgaltatast és a kozigazgatast.”

E négy funkcié koziil az els6 harmat egy kozdos jellem-
vonias kiilonbozteti meg a negyediktdl, s ez a 1ényegbe vagé
eltérés az alapja a kozigazgatds meghatsrozasanak.

Hauriou szerint az allam szervei akkor, midén tor-
vényt alkotnak, kormanyoznak, vagy igazsigot szolgiltat-
nak, — mindig mint a szuverén dllam szervei jarnak. el.

A funkciéikban megnyilvanulé allami szuverénitis
tobb iranyban is érezteti a hatdsait. De ezek koziil Hauriou
a kozigazgatis meghatiarozasa érdekében csak egyet ragad
ki, azt t. i, amelyet a szuverénitas a vagyoni felelGsség te-
rén idéz elé; — s ez abbdl ill, hogy a torvények, a birdi ité-
letek s a kormanyzati aktusok altal okozott karok miatt a

9% M. Hauriou: Précis de droit constitutionnel. 408. 1.
% . o. 896. L
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karosult maganosok az allamot — egyes nagyon ritka kivé-
telektdl eltekintve — be nem perelhetik.**

Hauriou a szuverénitasnak ebbél a hatiasibél egy rend-
kiviil nagyjelent6ségii kovetkeztetést von le. Minthogy az
6 felfogasa szerint a vagyonjogi feleldsség sziikségképen
jogi értelemben vett személyiséget tételez fel, a vagyon-
jogi felelGsség pedig a torvényhozas, az igazsagszolgiltatas
és a kormanyzas aktusainal hianyzik, — szerinte az allam-
nak ezen funkcioéi megmaradtak azoknak, amik mindig vol-
tak, t. i. az allam mint erkélcsi személy funkcidinak s
nem alakultak 4t az allam alanyi kézjogaivd, az allamot pe-
dig nem alakitottak at erkolcsi személybdl jogi személlyé.'™

Lényegesen mas a helyzet a negyedik funkciét, vagyis
a kozigazgatast illetéleg; — s lényegesen mas a francia nem-
zet sajatsagosan gyakorlatias gondolkozisa kovetkeztében.
A kozigazgatas francia rendszere u. i. annyi és olyan fon-
tos kivaltsigot biztosit egyrészt a kozigazgatis s masrészt
annak szervei, a miniszterek és a kozigazgatasi tisztvisel6k
részére, — hogy a kozigazgatids az allamon beliill valdsag-
gal hatalommd, nem alkotmanyos értelemben vett, hanem
csak kozigazgatasi hatalomma lett, s garanciak valtak sziik-
ségesekké annak megakadalyozisa céljabol, hogy a kozigaz-
gatds ne léphessen fel, mint abszolut hatalom.

E garancidkat illet6leg Hauriou a francidk gondolkoza-
sat ekképen jellemzi: ,,Tegyen a kozigazgatas, amit akar, mi
csak kettdt kivanunk téle: — engedelmeskedjék a torvény-
nek s fizessen, ha kart okozott.“ S mivel ekképen gondol-
koznak, — Hauriou szerint nagy ,,0romet szerez nekik, ha
a kozigazgatasi aktusokat jogorvoslatokkal megtamadhat-

100 A miniszterek, mint kozigazgatdsi szervek altal okozott
karok esetén a karosult magéinosok ugyanazon szabalyok szerint
indithatnak kartéritési keresetet a miniszterek vagy esetleg az
allam ellen, mint barmely mas kozigazgatasi tisztviselé altal oko-
zott kar esetén. M. Hauriou: Précis de droit const. 516. 1.

11 Hauriou szerint a tokéletes erkolesi személy tipusa egy-
részt az irott alkotmannyal rendelkez6, népképviseleti alapon szer-
vezett parlamentaris kormanyformaju allam, — masrészt a rész-
vénytarsasig. Précis de droit const. 716. 1. Lasd ennek deuxiéme
appendice-ét la liberté politique et la personnalité morale de 1'état.
712—724. 1.
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jak; — joleso elégtételt éreznek, ha egy-egy aktust sikeriil
megsemmisittetniok; — s nem vetik meg azokat a sokszor
jelentékeny kartéritéseket sem, amelyeket az allamtanics
részikre a kozigazgatis visszaélései esetén megitél.“**

Erre a gondolkozasra kell visszavezetniink, hogy sehol
a kozigazgatast oly nagy mértékben a kozigazgatasi birésag
ellenérzésének s kiilonosen a vagyonjogi felelésségre vonds-
nak ald nem vetik, mint Franciaorszagban.

A francia jog szerint u. i. a kozigazgatas szervei koziil
barki okozzon kart az egyeseknek s barmilyen hiba révén,
akar szolgalati, akar személyes, akar ezeknél sulyosabb hiba
révén okozzon kart, — mindig kell lenni valakinek, aki a
kart megtériteni tartozik, s mindig kell lenni valakinek, akit
be lehet perelni. S ilyen alperesek gyanant vagy az allam, a
megyék, illetve a kozségek, vagy az 6 szerveik, a miniszte-
rek, illetve az & tisztvisel6ik szerepelnek.

A kozigazgatasnak ezen egész Eurdpaban paratlanul
nagyszabasu vagyonjogi felel6ssége teszi elviselhet6vé a
francia kozigazgatis tisztvisel6inek azt a kivaltsigat, hogy
a fels6bbfoku hatésiagok parancsa az alarendelt tisztvisel6t a
felelosségre vonas alél feltétleniil, még akkor is mentesiti,
ha a parancs torvénybe iitkozik. Ez esetben u. i. — a politi-
kai felelosségtdl eltekintve, — a vagyonjogi felelGsséget vi-
selni s kovetkezéskép kartéritést fizetni az tartozik, aki a
torvénytelen parancsot kiadta s végsé fokon a miniszter. A
francia jognak ezt az 4allispontjat Hauriou szerint kissé
drasztikusan igy is meg lehetne fogalmazni a miniszterek és
a kozigazgatasi tisztvisel6k részére: ,,Parancsolhattok, on-
kénykedhettek, de fizetnetek kell, s az okozott karért felelni
fogtok egész vagyonotokkal.“*"

Minthogy abban az esetben, ha a minisztereket és a
tisztviseloket felel6sségre vonni nem lehet, — a torvénysér-
tésért kartéritést adni az dllam, a megye, a kozség vagy a
kozintézet tartozik, — Hauriou az imént felsorolt kozigaz-

102 J, Maurice Hauriou: Précis de droit administratif et de
droit publie VII. kiad. 102. XI. kiad. 40. 1.

108 T, az VIL kiad. 90., 91, 219, 135. 1. V. 6. Ereky I.: A koz
igazgatasi jog kialakuldsa Franciaorszagban 24., 31. L
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gatasi alakulatok vagyonjogi felel6sségébol egy rendkiviil
jellemzé kovetkeztetést von le. Felelés csak az lehet, akinek
vagyona van, aki tehat személy. A vagyoni felelgsség a nagy
kozigazgatasi alakulatokat, t. i. az 4llamot, a megyéket, a
kozségeket stb. egytdl-egyig jogi személyekké alakitja at.**
A kozigazgatasnak e nagy jogi személyei azonban kézhatal-
mat gyakorolnak s mint k6zjogi jogi személyek, az ¢ hatal-
mukat egy eszme szolgalataba kotelesek allitani. Ez az esz-
me eredetileg a kozigazgatas tisztvisel6itdl a kirdly szolgala-
tat kovetelte meg; — a modern alkotminyos és demokra-
tikus allamban azonban a kiraly szolgalata a nagykézéonség
és a kormany szolgalativa, vagyis kozszolgdlattéa service
public-ké alakult at. A kozszolgalat eszméjét hirdetve is el
kell ismerniink a kozigazgatiast kozhatalomnak; de meg kell
kovetelniink, hogy a kozigazgatis a rendelkezésre bocsatott
kozhatalmat ne a nagykozonség elnyomadasira és zsarnokos-
kodasra hasznalja fel; s ha mégis ezt tette volna, akkor min-
den onkényeskedésért viselje a vagyonjogi felelosséget.*” A
vagyoni felelgsség kiiszoboli ki a kozigazgatiast a szuverén
gllami funkcidk koéziil; ez fokozza le a kozigazgatds szerveit
adminisztrativ kozhatalmat gyakorlé hatésdgokks, s ez ala-
kitja at a kozigazgatas szerveit — épugy, mint Labandnal is,
Duguitnél is lattuk, — az osszeség iigyeinek felelés iigyvi-
véivé, — az allamot, a megyéket, a kozségeket és a kozin-
tézeteket pedig vdllalkozokka.

A kozigazgatis lényegében véve a kozérdeki iigyek vi-
telére iranyuld véllalkozas, amely egyrészt gondoskodik a
kozrend fenntartiasirdl s kielégiti a nagykozonség szitkség-
leteit, s masrészt szallitja az allam részére a kormanyzashoz
sziikséges eszkozoket, a pénzt és a fegyveres er6t, gondos-
kodik az allam részére sziikséges felszerelési targyak beszer-
zésérol; — kiépiti a kozutak halézatat stb.'*

A kozigazgatasnak ez a véllalkozdi jellege szallitja le
az allamot, a megyét, a kozséget a szuverénitds magaslata-

104 Hauriou: Précis de droit administratif et de droit public
XI1. kiad. 293. 1. 1. jegyzet.

15T %0. <12, 1.

08 TJ. 0.1 19—20.71.
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r6l oda, ahol van vagyoni felelésség, t. i. a vagyonjogi for-
galom fterére.

A kozigazgatisnak ennek kovetkeztében egészen mas
jogi természete van, mint a torvényhozisnak, a kormany-
zasnak és az igazsagszolgaltatasnak. Emezek a szuverén él-
lam funkcioi; — amaz olyan alanyi kozjogok &sszesége,
amelyek a nagy kozigazgatasi alakulatokat, t. i. az allamot,
a megyéket, a kozségeket, a kozintézeteket mint dridsi nagy-
aranyu vallalatok fejeit illetik meg.

E nagy kozigazgatasi alakulatok mindegyike egy-egy
hatalmas kozjogi jogi személy, s abban kilonboznek a ma-
ganjog jogi személyeitdl, hogy mig emezek egymas kozott
egyenléek, — amazok kozt a jogok szempontjabdl Jridsi
eltérések allanak fenn.'””

Az allam pl. mint valamennyiok kozott a legnagyobb
véllalkozé jogokat gyakorol a kiiligyi, a hadiigyi, a pénz-
ugyi, az igazsagugyi s a rendészeti kozigazgatas terén, vala-
mint a j6léti kozigazgatias minden dgiaban. A tobbi nagy val-
lalkozoknak t. i. a megyéknek és a kozségeknek mar keve-
sebb joguk van; — s legkevesebb joggal a kiilonleges célt
szolgalé kozigazgatasi alakulatok, t. i. a kozintézetek ren-
delkeznek.

Hauriou feleslegesnek tartja, hogy a kozigazgatist az
igazsagszolgaltatastol és a torvényhozastol elméletileg pon-
tosabban elhatarolja. — Hiszen aki figyelembe veszi, hogy
az allami kozigazgatis mily Oridsi nagyaranyu milliardos
koltségvetéssel dolgozik, mekkora hadsereget teremt elé s
milyen kockazatos villalatokba bocsatkozik nemcsak akkor,
midén részt vesz a gazdasagi életben, hanem akkor is, mi-
kor kiiliigyi vallalkozasokba kezd, avagy megkockaztat egy
haborut, — az ugy sem fog jelentéséget tulajdonitani az
olyan érveknek, hogy a kozigazgatast nehéz elkiiloniteni a
torvényhozastol, mert mind a ketté alkot jogszabalyokat, s
nehéz elkiiloniteni az igazséagszolgaltatastol, mert mind a
kett6é alkalmaz jogot és végez logikai miiveleteket. A tor-
vényhozas és az igazsagszolgiltatis a nemzeti vagyainkat és
torekvéseinket megtestesité szuverén 4gllam funkci6i, amely

107 7, o, 292. 1. 1. jegyzet.
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allamnak ala vetjilk magunkat s amelynek szolgai vagyunk.
— A kozigazgatas ellenben a legnagyobb szabdsu vallalko-
z6knak, az illamnak, a megyéknek, a kozségeknek és a koz-
intézeteknek az alanyi kézjoga arra, hogy a kozhatalmat az
allam és a tarsadalom kozsziikségleteinek kielégitésére hasz-
naljak fel s az Gket megillet6 jogokat gyakorolva a nagyko-
zonség vagyonjogilag felelés szolgdivé legyenek.

Hauriou a kozigazgatast csak a kormédnyzéstél tartja
sziikségesnek elhatarolni azért, mert a kormanyzas és a koz-
igazgatas teenddit az allamban, a megyében és a kozségben
ugyanazon szervek latjak el, t. i. a kozpontban az allamfé6,
a miniszterek és az allamtanics s vidéken a megyefénokok
és a polgiarmesterek; — mert az imént felsorolt szervek kor-
manyzati és kozigazgatasi teendoi kozt a biréi ellendrzés és
a vagyonjogi felelGsségrevonas szempontjabél roppant nagy
jelentGségii eltérés van; — s mert ha tudni akarjuk, hogy az
allamfstol eltekintve a tobbi szervek hatarozatait, mikor le-
het az allamtanacs, mint kozigazgatasi birésag elétt akar
megsemmisités, akar kartérités céljabol megtamadni, — ak-
kor tudnunk kell azt is, hogy mi a kiilonbség kormdnyzas és
kozigazgatas kozott?

Hauriou szerint a kormanyzas fogalmat elvileg véve
kétféleképen lehet meghatarozni, t. i. vagy a szervekbdl ki-
indulva tehat alakilag, vagy pedig a funkcié tartalmabél ki-
indulva tehat anyagilag.

Az alaki meghatirozas lehetetlen, mert kizardlag kor-
manyzassal foglalkozé szervek nincsenek; — hiszen az 4l-
lamf6 és a miniszterek is latnak el kozigazgatisi teenddket,
s a megyef6nokok hataskorében is taldlhatunk kormény-

zati aktusokat. _
' A kormanyzas fogalmat tehat szerinte csak anyagilag
lehet meghatirozni; — s ilyen nagyobb jelent6ségii anyagi
meghatarozas harom van:

Az els6é meghatarozas Ducrocqtél szarmazik. Jellemzo
sajatossaga az, hogy az alkotminyozé és kozOnséges tor-
vények kozotti megkiilonboztetésbdl indul ki s az alkotma-
nyoz6 torvényekben véli feltalalni a kormanyzati aktusok
jegyzékét. Ducrocq szerint u. i. — amint mar kimutattam
— minden olyan aktus, amely az alkotmanynak valamely
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formalis rendelkezését kozvetlenil hajtja végre, — kor-
manyzati aktus s csakis az ilyen, t. i. az alkotmanyt kozvet-
leniill végrehajté aktusok mindgsitheték kormanyzati aktu-
sokka. Bar Ducrocq koriilbelil ugyanazon aktusokat nyil-
véanitja korméanyzati aktusokka, mint Hauriou, — az utobbi
nem fogadja el Ducrocq elméleti megalapozasat az elméleti
allaspont gyakorlati kovetkezményei miatt. A francia alkot-
many szerint u. i. a polgari és katonai tisztségeket az allam-
f6 tolti be; — az allamf6 altal dekrétum utjan eszkozolt ki-
nevezések és elbocsdtasok tehiat Ducrocq elmélete szerint
korményzati aktusok. Ennek azonban az lenne a kovetkez-
ménye, hogy az illamfé altal dekrétum utjan eszkozolt elbo-
csatasokat az allamtanacs mint kozigazgatisi birdsig elott
megtimadni nem lehetne, s a tisztvisel6k torvényen kiviil
helyezve, teljesen védtelenek volnidnak a hatalom onkényé-
vel szemben. Hauroiu szerint ez lehetetlen. De ezen kon-
krét példatél eltekintve, — Hauriou szerint iltaldnossagban
is tarthatatlan Ducrocq meghatarozasa azért, mert Ducrocq
teljesen félreérti az iroft alkotmanyok rendeltetését. Az
irott alkotmanyoknak u. i. az a hivatasuk, hogy biztositékai
legyenek a szabadsignak. Innen van, hogy szamos irott al-
kotmany a hatésigok és az egyes maginemberek viszonyat
szabilyozva, — a szabadsdg-jogok egész sorozatit iktatja
torvénybe. Ducrocq elméletének elfogadisa esetén az a sa-
jatsagos helyzet illna el, hogy ha a francia alkotminy a
kiilfoldi alkotmanyok mintiajara ujbél torvénybe iktatna a
szabadsig-jogokat, — akkor minden egyes szabadsag-jog
révén a biréi ellendrzés alol kivont kormanyzati aktusok sza-
mat s ezzel az énkénykedés lehetdségeit névelné. Hauriou-
nak imént idézett érvelése annyiban téves, amennyiben az
1875-6s francia alkotmany csak a polgari és katonai alkal-
mazottak kinevezésérdl beszél, — elbocsdtasukrol meg sem
emlékezik.

A kormanyzas fogalmanak masodik meghatarozasat
Hauriou szerint Esmein, Bluntschli és Vivien munkaiban
talalhatjuk. Ezekbdl kitiindleg a kormanyzas a kozigazgatas
végs6 oka és hajtéereje; — az allam hatalmas gépezetén be-
liil a mdéfor; — a kozigazgatas pedig csak az attételt és a
végrehajtast eszkozl6 eré volna.
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Minthogy lehetetlen megallapitani, hol sziinik meg a
korméanynak, mint métornak s hol kezdédik a kozigazgatas-
nak, mint attételnek miikodése, — Hauriou ezt a masodik
meghatarozast is elveti s a harmadikat fogadja el, de mint
latni fogjuk — egy gyakorlatilag nagy jelent6ségii megszo-
ritassal. : :

A harmadik meghatirozias — amelyet Aucoc, Jacque-
lin és Laferriere képviselnek, — a kormanyzati aktus ural-
kodo elemére, a politikai jellegre fekteti a stlyt s ezen az
alapon a kormanyzast és a kozigazgatist kovetkezéképen
hatarolja el egymastol.

A kormanyzé szervek ténykedése abbél all, hogy elin-
tézik, mégpedig hivatalbol, a sajat kezdeményezésiikre in-
tézik el azokat a kivételesen nagy jelentéségii iigyeket, ame-
lyek az allam politikai egységét, s az allam kilonboz6é szer-
vei kozotti osszhangot érdeklik, a torvények tiszteletben
tartasat biztositjdk s a nagy nemzeti érdekek felett &r-
kodnek. !

A kozigazgatisi szervek ténykedése pedig abbol all,
hogy elintézik, mégpedig 6k is hivatalbdl, a sajit kezde-
ményezésiikre intézik el az illam és a nagykozonség koz-
érdekii, de kisebb jelentdségii 4. n. folyd iigyeit.

Hauriou a kormanyzasnak ezt a meghatarozasat azért
tartja aggalyosnak, sOt az Osszes meghatiarozasok kozott a
legveszedelmesebbnek, mert ha a kormanyzati aktusokat
az allam érdekei altal iranyitott politikai aktusokkal azono-
sitjuk, — akkor nincs a végrehajto hatalomnak egyetlen egy
olyan aktusa sem, amelyet adott helyzetben kormanyzati
aktussa ne lehetne nyilvanitani; — hiszen a viszonyok meg-
felel6 alakulasa esetén a végrehajt6 hatalomnak akarmilyen
aktusa fontossa vilhatik politikai szempontbdl, s ép ezért
ha a harmadik meghatirozist minden megszoritas nélkiil
fogadnank el, — akkor a mindenkori kormanyok énkénye
dontené el, hogy mely aktusokkal szemben legyen s mely
aktusokkal szemben ne legyen helye kozigazgatisi birdsagi
védelemnek? Biztositékrol kell tehat gondoskodni az oOn-
kénnyel szemben, s ez a biztositék abbdl all, hogy nem min-
den politikai aktust fogadtunk el korméanyzati aktusoknak,
— hanem csak azon faxative felsorolt aktusokat, amelyeket
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az allamtanacsnak, mint kozigazgatasi birésagnak s ezen-
feltl a hataskori birésagnak a gyakorlata kormanyzati aktu-
sok gyanant elismert. A Hauriou altal 0Osszeéallitott kime-
rité felsorolasbol kitlinik, hogy a francia allamtanacs és a
hataskori birdsadg igen nagy részben azokat a politikai aktu-
sokat tekinti korményzati aktusoknak, amelyeket Mayer
Otté mint alkotmanyjogi segédfunkciokat, illetve mint az
allami ténykedések negyedik teruletét foglal 6ssze s ame-
lyeket Merki mint megfejthetetlen rejtelyeket allitott elenk.
Korményzati funkcidk tehat az orszaggytilés hirdetése, a
valasztasok elrendelése, az orszaggydlés elnapolasa és fel-
oszlatasa, a torvények kihirdetése, az ostromaéllapot elren-
delése, a diplomaciai aktusok, a hadiizenet és a tébbi had-
ugyi aktusok, a kegyelmezés; a kdzegeszségligyi rendeészetet
szabalyoz6 dekrétumok, stb.XB

Amennyiben a taxative felsorolt aktusok kozul néme-
lyeket a maguk terlletén a megyef6nokok és a polgarmes-
terek latnak el, amennyiben pl. 6rkédnek a térvények tisz-
teletben tartasa felett, kibocsatanak a kdzegészségugyi ren-
dészet korébe vago szabalyrendeleteket, s mint a kormany
bizalmi emberei eljarnak a parlamenti valasztasokndl, — a
megyefénokok és a polgarmesterek is kormanyzati aktuso-
kat latnak el, s 6k is hozzatartoznak a kormanyzasnak ahhoz
a hatalmas szervezetéhez,X® amelynek élén a kozponti szer-
vek, t. i. az allamf6, a miniszterek és az allamtanacs allanak.
Hauriou szerint annak, hogy a kormanyzas fogalmat par-
tatlan birésagok gyakorlata alapjan Ugy hatarozzuk meg,
amint ezt 0 tette, — a jog uralma szempontjabdl rendkivil
nagy jelentésége van. Azokban az allamokban u. i., ame-
lyekben a kozigazgatési birosagok gyakorlata alapjan kor-
manyzas és kdzigazgatas k6zott kulénbséget nem tesznek, —
a diszkreciondlis hatalommal kibocsatott aktusokat a kdz-
igazgatasi birésag ellen6rzése alol szikségképen ki kell
vonni. Hiszen ha nem vonnak ki, — akkor a kdzigazgatasi

1B A rendészet egyéb agait érdekl6 rendeletek Kkibocsatdsa
nem kormanyzati aktus, mert ezeknek a kozigazgatasi biraskodas
aldl valé elvonasa tag teret nyitna az onkénynek. U. o. 398 1
1 jegyzet.
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bir6sagok — hataskoriik ltalinositisa esetén — a kormény-
zati aktusokat is feliilbiralhatnak, mert ezek is diszkrecionalis
hatalommal bocsattatnak ki. Franciaorszagban ellenben,
ahol kiilonbséget tesznek kormanyzas és kozigazgatis ko-
zott, — s a kormanyzati aktusokkal szemben a kozigazga-
tasi birosagi védelmet kizarjak, — a diszkreciondlis hatalom
gyakorlasat is a kozigazgatdsi birésag ellendrzésének vetik
ala. Ebbél a szempontbdl jogalkalmazé és diszkrécionalis ha-
talmat gyakorlé kozigazgatasi aktusok kozott kiilonbség
nincs.**’

Miutan kimutattam, miképen hatarolja el Hauriou
a kormanyzast és a kozigazgatast, s mily rendkiviil nagy
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