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Dr. Csekey István . 
egyetemi ny. r. tanár előadása 

Az alkotmány rendszerint egyetlen szervet szokott az elsőd
leges (primarius) és közvetlen jogalkotás funkciójával meg
bízni. Ennek „törvényhozó" a neve. Az államgépezet fokozódó 
mechanizálása azonban szükségessé teszi másodlagos (secun-
darius) és közvetett szerveknek az alkalmazását is, melyek 
szintén jogszabályalkotást végeznek különféle okokból. Ilyen 
okok lehetnek az anyagi munkamegosztás, a törvény mentesí
tése a túlságos részletezéstől, a helyi érdekek jobb kielégítése, 
területi decentralizáció stb. A haladással együtt egyre foko
zódó munkamegosztás a társadalmi, főleg pedig a gazdasági 
életben, a kormányszervektől kibocsátott jogforrást, a rende
letet a jogalkotásban jogtechnikailag nélkülözhetetlenné tette.1 

Mivel mindig csak valamely jogi hatalomtól közvetlenül az 
alárendeltjeihez intézett norma alkot eredeti (originarius) 
jogforrást, a rendelet mindig származékos jogforrás. Az alkot
mánynak valamely közvetlen vagy közvetett jogtételén 
nyugszik. Ez lehet írott jog vagy szokásjog. 

A jogforrások hierarchiájában a rendelet a törvénnyel, 
illetőleg merev alkotmányú államokban az alap- vagy alkot
mánytörvénnyel szemben mindig másodlagos, illetőleg köz
vetett jogforrás. A rendelet azonban régi vetélytársával, a tör
vénnyel szemben fontosság tekintetében csaknem egyenrangú 
féllé küzdötte föl magát, sőt a jogrendszer legifjabb és legmo
dernebb ágában, a közigazgatási jogban, jelentősége messze 
túlszárnyalta a törvényét, amely a törvényhozási gépezet 
nehézkessége miatt nem tud az életviszonyok hirtelen változá
sával és sokféleségével lépést tartani. Minthogy pedig a köz
igazgatási jog az életjelenségekkel leginkább összefüggő és leg-
fejlődésképesebb jogi ág, körében a rendeletalkotási jognak 
hatványozottan nagyobb és jelentősebb szerep jut, mint az 
egységesebben alakult magán- és büntetőjogban. 

Azok az államok, amelyek alkotmányának a konstitu-
cionális elv szolgált alapjául, arra törekedtek, hogy az anyagi 
állami funkciókat a hatalmak elválasztásának elve alapján 
osszák meg. Ily módon ruházták a törvényhozási működést 

1 V. ö. Merk - l , Allgemeines Verwaütunigarecht. Wien—Berlin, 1927, 
180. I. 
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.alapjában *gy külön szervre, a törvényhozóra. Mivel azonban 
az államhatalmak megoszlásának elve nem vihető mereven 
keresztül, és mert ez az elv különben sem jogi, hanem inkább 
politikai követelmény,3 másodlagos szervek is megbízást kap
tak jogszabályok alkotására. 

Ha a törvény anyagi fogalmából indulunk ki, akkor elvi 
különbség törvény és rendelet között meg nem állapítható. 
Mindkét fogalom általános, elvont jogszabályokat jelöl meg. 
Ha minden alaki megkülönböztető jegytől, vagyis a szabály
alkotó szerv különbözőségétől eltekintünk, akkor törvény és 
rendelet közt csak azáltal jöhet létre különbség, hogy törvény 
alatt a jogalkotó folyamatnak magasabb, rendelet alatt pedig 
alacsonyabb fokozatát értjük. A törvényt tehát, mint a ren
delet szükségszerű feltételezését, a rendeletet pedig csak mint 
a törvény alapján kiadottat tekintjük. Így alakult a L a b a n d 
— J e l ű n e k - — A n s c h ü t z - f é l e elmélet a M e r k 1 — Ke 1-
sen-féle bécsi iskola lépcsőelméletében, amely a jogi jelensé
geket egyetlen funkcióösszességbe foglalta össze. Az egész 
jogrendszert a jogtétel, a tárgyi jog közös nevezőjére relativi-
zált, homogén összeállítású lépcsőzet gyanánt fogta föl, 
amelynek a lépcsőfokai: az alkotmány- vagy alaptörvény, 
a- törvény, a rendelet, az ítélet, a végzés és a végrehajtási jog
cselekmény. Igaz, hogy a „tiszta jogtan"-nak ez a politikumtól 
mentes és mindent eijogászosítani törekvő elméleti rendszere 
hatástalan maradt a közigazgatási jog tudományában, amely 
a legszorosabban simul az állami rendben megnyilvánuló poli
tikai életformákhoz.3 

Fölmerül azonban a kérdés, hogy az „általánosság" és 
„elvontság" elegendő anyagi kritériumai-e a jogtéteínek, me
lyet tehát mind a törvény, mind a rendelet egyaránt tartalmaz. 
Ugyan elválasztja-e ezekét e két ismertetőjel a jogrendszer 
másik két lépcsőfokától, a bírói ítélettől és a közigazgatási 
aktustól? Bizonyos, hogy a norma mind a törvényben, mind a 
rendeletben egy tényáíladékot és egy jogkövetkezményt, köt 
egybe autonómikusan egymással, míg főleg az ítélet egy már 
virtuálisan előbb létezett jogtételt alkalmaz. Ebből vezethető 
le továbbmenve annak az általánosan elfogadott elméletnek a 
bizonytalan helytállósága, mintha a rendeletet az különböztetné 
meg a közigazgatási aktustól, hogy az előbbi általános, az 
utóbbi, ellenben egyedi (konkrét) rendelkezést tartalmaz. 

2 „Le principe de la sépamtion des pouvoirs .a'est pas une vértté Ju-
ridliquei, mais seul©m<eat íme pirécautiijon poMtlque." ' B e r t h é l e r n y , 
Traiité élémenfeire de droit admisferatlf. 11. kiad. Paris, 1926, 14. 1. 

a V. ö. S t r a t e n w e r t h , Verordnung und Verordnungsrecht ira 
Deutschen Reich. (Neue Deutsche Forschungen. Afetelluing Staats-, Ver-
waltungs-, Kirchen-, VölkerreeM vná Staatstheorte Bd. 9.) Berta, 1937, 
115. 1. 
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Nagyban-egészben ez a meghatározás találó. Ellenben az intéz
kedés nem mindig esak egyetlen konkrét esetre vonatkozik, 
mert pl. az ú. n. általános intézkedés (Allgemeinverfügung) 
esetében a címzett nem egy meghatározott személy, hanem egy 
egész ismeretlen személykör.4 Viszont a rendelet éppen a cím
zettjeit illetőleg gyakran többé-kevésbbé túlságosan tág fogal
mazása lehet. Ugyanez mondható a törvényre vonatkozólag is, 
mely gyakran nélkülözi az általánosság és az absztraktság fo
galmát és egy esetre szóló intézkedést is szabályozása tár
gyává tehet. 

Mint ebből a vizsgálódásból is kitűnik, a rendelet fogalma 
anyagilag éppúgy, mint a törvényé, kielégítőleg meg nem hatá
rosható. Voltaképpen mindkettő alaki fogalom. Rendelet alatt 
tehát végeredményében a nem törvényformában megjelenő ál
lami normát kell érteni, amelynek tartalmát egy másik maga
sabb jogszabály nem határozta meg előre, anyagilag, hanem 
amelyet a rendeletalkotási jog szerve hatáskörének sereién 
belül szabadon állapíthat meg.8 

i 

II. 

Ha nem is talált általános elismerésre, mégis a klasszikus 
német államjogtani elmélet nagyobbrészt elfogadta a rendele
teknek jogi és közigazgatási rendeletekre való felosztását. Az 
uralkodó felfogás szerint a jogi rendelet lényege, hogy jogi 
normát (BecMssatz), a közigazgatási rendeleté, hogy közigaz
gatási előírást tartalmaz. Ebben a szembeállításban jogtétel 
vagy norma alatt olyan jogszabályt értenek, amely paranccsal 
vagy tilalommal nyúl bele az alattvalók jogállásába, vagyis 
szabadságába, illetőleg tulajdonába. Ezzel szemben a közigaz
gatási rendelet valamely közigazgatási hatóságnak utasítása az 
alája rendelt közegek számára, amelyeknek szolgálati kötele
zettségük teljesítésében hozzája keli igazodniuk. 

Az uralkodó tannak ez a fölfogása már annyiban is hely
telen, hogy két egymással egyáltalán nem korrespondeáló fo-

* A következő rendőrhatósági parancs: „A múlt éjjel leesett hő a 
háztulajdonosak részéről holnap délig eltakarítandó!" — egy konkrét 
esetre szóló általános intézkedés, de nem egy személyhez, hanem a sze
mélyek egész nagy, ismeretlen csoportjához intézve. Ellenben a követ
kező szabály: „A leesett hó a háztulajdonosok részéről eltakarítandó!" 
— már rendelet, amely elvont rendelkezést tartalmaz. V. ö. H a t s c h e k, 
Lehirbuch des deutsehen und preussischen VerwaiJtungsreehts. 5. és 6. 
kiad. (herausgegeben von K u r t z i g ) . Leipzig—Erlangen, 1927, 125. 
s. ki. — V. ö T o m c s á n y i M ó r i c , A magyar közigazgatási jog 
alapintézményei. Budapest, 1926, 37. 1. 

Ö V. ö. Roe th©, , Die Ausführungsverordaiuiig lm heutigen Staats-
recht. (ArcWv des öffentlichen Reehts Neue Folge XX. k., 1931, 203. 1.) 
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galmat állít szembe egymással, amennyiben azok egyike a ren
delet tartalmát, másika pedig a címzettjeit veszi alapul. De 
annyiban sem találó, amennyiben a közigazgatási rendeletek 
szintén jogszabályok. Tárgyi jogot alkotnak, nemcsak amikor 
közvetlenül az alattvalókra kihatnak, hanem akkor is, ha az 
államgépezet körében maradnak. Az anyagi jogi tartalom 
tekintetébem tehát mindkét fajta rendelet jogi rendelet. E mel
lett mindketten közigazgatási rendeletek is, hiszen mindketten 
a közigazgatás körében jelennek meg. Ezért tekinti a francia 
elmélet az egész rendeleti jogot egységes jognak. A klasszikus 
német elmélet szerint a rendelet normális alakjában nem jogsza
bály, hanem csak előírás a közigazgatás számára. Éppen ezért 
nem alkot jogot, hanem csak a jog által vont korlátokon beiül 
mozog. Az új francia elméletben ellenben a rendeletnek minden 
megjelenési alakjában hasonló jogi hatása lehet, mint a tör
vénynek; jogszabályokat állíthat föl, jogi hatásköröket alapít
hat és változtathat. A különbség csak annyi, hogy ez a jogi 
hatás a vie civile területén a törvény formájában tartósabb, 
állandóbb jellegű, míg a közigazgatás területén jellege carac-
tére provisoire et révocable.1* 

Hogy a kormányt a-törvények végrehajtása céljából ren
deletkibocsátási jog illeti, a polgári Németországban sem volt 
vitatott. Itt azonban ez az általában csak hallgatagon elismert, 
állítólag önálló rendeleti jog mindössze az úgynevezett köz
igazgatási rendeleteket foglalta magában, ellentétben a francia 
és osztrák, valamint magyar felfogással, amely a kormány 
alkotmányszerű rendeletalkotási jogát a végrehajtó funkció 
jogi természetére vezette vissza. E mellett Németországban 
még a közigazgatási rendeletek kibocsátásának jogát sem tekin
tették a kormány önálló, alkotmányból folyó rendeletalkotási 
jogának, hanem mindössze a hivatalnoki hierarchia élén álló 
tulajdonságából vezették le. 

A törvény és rendelet alaki és anyagi értelmében való meg
különböztetése, ami a magyar felfogástól mindig távol állott, 
már a weimari alkotmány utolsó idejében Németországban is 
alapjaiban megrendült, nemcsak a törvény fogalmának magya
rázata szempontjából, de a rendelet jogi felfogása tekinteté
ben is. Segítségével ugyanis lehetetlen az úgynevezett jogi és 
közigazgatási rendeletek közt biztos különbséget tenni, a meg-

« V. ö. M o r e a u , Le reglement administratif. Paris, 1902, 180. s ki. 
— U. a., Préeis élémentaire de clroit constitutio-nnel. 10. kiad. Paris, 
1928, 309. 1. — H o l s t e i n , Die Theorie der Verordnung im französi-
scfaen und belgischen Verwailtungsreeht. (SA. aus der Boaitör Festgabe 
für Ernát Zibelmann.) München—Leipzig, 1923. — C s e k e y , A rende
letalkotási jog új irányai. (Fejezeteik a közjog és közigazgatási jog kö
réből Némathy Károly születésének 70. évfordulója alkalmából. Szerk. 
Mártonffy Károly. Budapest, 1932, 40—&2, 1,) 

G 



Miönböztetés fogalomjelei önkényesek, a rendelet és a köz
igazgatási intézkedés közt a határvonal nem egységes és nem 
világos, és végre mert így a végrehajtó rendelet fogalma igen 
szűk térre szorul.7 

A nemzeti szocialista birodalmi eszme merőben ellenkezik 
a polgári jogállam felfogásával, amelynek tartó oszlopa az ál
lamhatalmak elválasztásának elve volt. Ezen nyugodott a ren
deletalkotási jog rendszere is. A hatalmak megoszlásának ér
telme volt, hogy a törvényhozást, végrehajtást és bíráskodást 
három különböző és egymástól független hatalomként osszák 
meg, hogy a polgár e három hatalom elkülönülésében szabad
ságát és biztonságát élvezhesse. A hatalmak kölcsönös korlá
tozásával kellett biztosítani az államhatalmak egyensúlyát, 
minek következtében a polgárok állammentes magánszférája 
a beavatkozástól lehetőleg biztosítva volt. Ezzel szemben a 
nemzeti szocialista felfogás a hatalmak egyesítésére törekszik. 
/Törvény és rendelet egyaránt jogot alkot. A törvény azonba,n 
előkelőbb, magasabb rangú jogalkotás. A rendelet a közigaz
gatás adekvát jogalkotó eszköze. A nemzeti szocializmus állam-
joga is ismeri a rendeleteknek általános és közigazgatási ren
deletekre osztását, de a különbség itt köztük az, hogy az előb
biek a népi életet általában szabályozzák, míg az utóbbiaknak 
csak a közigazgatási szervezeten belül van hatásuk. így a je
lenlegi német és magyar felfogás közt nincs meg többé a régi 
különbség.8 

t Az általános rendeletek és a közigazgatási előírások közt 
fennforgó lényegbevágó különbséget mindenik jogrendszer 
érzi, de egységes szóhasználat úgyszólván sehol sem alakult ki. 
Az okát ennek majdnem ugyanazzal a lélektani jelenséggel 
lehetne megmagyarázni, mint valamely nyelvben a leggyak
rabban használt szavak ragozása és hajtogatása tekintetében 

'' A „Vereinigung der Deutaehen Staatereohtslehrer" 1927-i mün
cheni ülésezésen a referensek arra az egységes felfogásra jutottak, hogy 
az uralkodó elmélet elvetendő. V. ö. H. H e 11 e r, Der Bagriff des Ge-
fsetzes la der Reichsvexfasisung. (VeröffentlAchuiigen der Vereinigung der 
Deutscheii StaaíareeMslehrer H. 4. Berlin—Leipzig, 1928, 134. 1.) — 
Lásd az egész kérdést részletesen és az idevonatkozó irodalommal ki
egészítve, ahol a korábbi helyes magyar felfogás is bemutatásra került: 
C s e k e y , Die Quellén des estnfecben Verwaltunjgsrechts. (Bitoliotheca 
Hungarico-Estica Iiistituti Litterarum Hungarici Dorpatensis Nr. 10.) 
Tartu, 1930, 135. s ki. (E tanulmány bemutatja a rendeletnek főbb észt, 
orosz, német, francia, angol, olasz, spanyol, magyar, cseh és román iro
dalmát. 40. s. ki.) — V. ö. m munkához S a n d e r , Gesstaltung des Ver-
ordnungsrechtes auf Grund der Verfassungsurkunde. (Gutachten für den 
4'IÜ. Jurisbentag. Prag, 1936, 169. 1.) 

8 V. ö. S c h e u n e r , Gesetz und Einzelanordnung. (Festschrift für 
Rudolf Httbner zum siebzigsten Geburtstag. Jena, 1935, 190. s ki.) — 
S t r a t e n w e r t h , i. m. 128. s ki. 
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mutatkozó feltűnő rendhagyóságot.8 A magyarban a statútu
mokra lefoglalt „szabályrendelet" kitétel volna még a legalkal
masabb kifejezés, amellyel szemben állanak a „szolgálati ren
deletek". A mi rendeleti jogunkban általában valóságos elmé
leti és gyakorlati anarchia uralkodik. Ha egy akta a minisz
tériumból érkezik, mindjárt rendeletnek mondják, még ha egy 
esetre vonatkozó konkrét ügyintézés is. (Erre helyesen az „in-
tézvény" kifejezés lenne alkalmazható.) Még legszerencséseb
bek kifejezéseikkel az olaszok, akik a regolamento pubblico 
és regolamento interno kitételeket használják." 

Mindezeknek alapján, hogy a magyar tételes jog és gya
korlat kívánalmainak megfelelő kifejezést használjunk, a régi 
német elmélettel szemben nem az anyagi tartalom, hanem ha
tályuk terjedelme, vagyis címzettjeik szerint különböztetnénk 
a rendeletek között. E szerint „általános rendeletek" és „szol
gálati utasítások" közt tennénk különbséget. Az utóbbiakat 
lehetne közigazgatási rendeleteknek is nevezni azon az alapon, 
hogy tisztán a közigazgatás szervezetén belül maradnak, ille
tőleg kifelé nem hatnak. 

Az általános rendeleteket megfelelően ki kell hirdetni, 
vagyis a hivatalos lapban közzétenni. Szolgálati utasításoknál 
erre nincs okvetlenül szükség, ezeket a felsőbb közigazgatási 
hatóságok szolgálati úton tetszés szerinti formában hozhat
ják az alájuk rendelt hatóságoknak és közegeknek tudomására. 
Leggyakoribb módjuk a miniszteriális Rendeleti Közlönyben 
való publikálásuk. Míg azonban az általános rendeletek érvé
nyességének előfeltétele a kihirdetés., a szolgálati rendeleteket 
mindössze csak közölni keli az alárendeltekkel (intimatio).11 

—————— - • • • ' v s ? ! ' • • • ' | ij : i , ; f t ; " ? i = ' • ' • * 

s Angliában a Repoi-t of the Royal Commission on the Poor Laws 
rámutat a tarthatatlan állapotokra, amelyek a közigazgatásra nézve ab
ból keletkeznek, hogy hiányzik a különböztetés egyfelől a végrehajtó 
rendeletek (pcrempfóiy laws) és másfelöl a szolgálati utasítások (actmt-
nlstrative injumctions serving) közt. Vo'l. III, being the Minority Report 
353. s ki. — Az észt közigazgatási jogban igen hasonló volt a helyzet a 
mienkhez. Ott volt egy az oroszból kölcsönzött kifejezés, amelyet azon
ban csak ritkán alkalmaztak a kormány rendeletekre; általában laz ön
kormányzati testek szabályrendeleteit illették a „kötelező rendelet" 
(simdmáarus, oroszul objaza,teliioe po&tanovlenie, németül Zwangsver-
ordnurag) kifejezéssel. E megjelölés mindenesetre kifejezésire jut tat ta az 
általános rendelet generális és imperativ jeliegét. V. ö. C s e k e y, Le 
pouvoir régíementaire de lAdministration centrale particuliérem»at 
seilon le droit estonien. (Rapport géniéral présenté a la 3e sectkxa öu 
Troisi&me Congrés International des iSciences Administratives. Paris, 
1927, 15. s. ki.) — U. a., Die Quellén des estnischen Verwaltungsrechts. 
56. s ki. 

io V. ö. P r e s u t t i , Istituzioni di diritto amministrativo italiano. 
2. kiad. Roma, 1917—20, I. k., 81. 1. 

« V. ö. C s e k e y , A rendelet elméleti kérdése. (Magyar Közigazga
tás XLV. évf., 1927, 4. sz.) 
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Ami most már a szolgálati utasítások joghatályát illeti, 
nyilvánvaló, hogy nincs általános kötelező erejük, vagyis kizá
rólag a közigazgatási szervezet keretén bellii hatnak. Más szó
val mindössze a felettes hatóságnak alárendelt alsóbb ható
ságokat és szerveket kötelezik. Nem kötik és kötelezik azonban 
magát a közigazgatási rendeletet vagy szolgálati utasítást kibo
csátó felettes hatóságot. Amennyiben konkrét eset intézéséről 
van sző, maga a közigazgatási rendeletet kibocsátó hatóság nem 
köteles utasításához alkalmazkodni, mert szolgálati utasítása 
annyira intern jellegű és annyira összefügg a közigazgatás 

, diszkrecionális természetévei, hogy az utasítást kibocsátó ha
tóság, ha jónak látja, korábbi közigazgatási rendeletét a 
konkrét ügyintézés során megváltoztathatja.12 Itt csakis a köz
igazgatásnak a természete lehet irányadó, amelyre nézve a 
jog csak eszköz, de nem öncél. A közigazgatás számára a jog 
nem lehet korlát, hanem csak iránymutató, amely szerint fel
adatait megoldhatja. A közigazgatásnak célja valamely köz
hasznúnak a létesítése, valamely konkrét célnak a megvaló
sítása, és így nyilvánvaló, hogy a szervezetén beiül ható, önmaga 
felállította jogszabályt a cél elérése érdekében félreteheti, ille
tőleg a konkrét esetben kiadott ellentétes intézvény a közigaz
gatási rendeletben jogszerű változást eszközölhet. Annak sin
csen jogi akadálya, hogy a felettes hatóság a konkrét ügyben 
eljáró alantas hatósághoz vagy egyéb, szervhez olyan szolgálati 
utasítást ne intézzen, amely a korábbi általános jellegű köz
igazgatási rendelettel ellenkezik. A közigazgatási szervezet 
hierarchiája folytán az ilyen szolgálati parancsnak az aláren
delt hatóságok engedelmeskedni tartoznak.13 

Egészen más a helyzet a jogforrásokként szereplő általá
nos rendeleteknél. A következőkben rendeleten mindig ilyen 
jogforrásként ható általános rendeletet értünk. Bár a rende
let jogforrási erő tekintetében, vagyis rangban a törvény mö
gött áll, kötelező erő tekintetében nincs különbség törvény 
és rendelet között. A „Budapesti Közlöny"-ben szabályosan 
kihirdetett rendelet kötelezi az alattvalókat éppúgy, mint a 
bíróságokat és a közigazgatási hatóságokat. Természetesen a 
rendeletekkel szemben megilleti a bíróságot az anyagi felül
vizsgálati jog is. Ámde kötelezi a szabályosan kihirdetett ren
delet magukat a rendeietkibocsátásra jogosított felsőbb ható
ságokat is, föl egészen az államfőig. Nyilvánvaló tehát, hogy 
magát a rendeletet kibocsátó hatóságot is köti. Igaz, hogy a 

12 Ugyanígy F l e i n e r , Institutionen des Deutsohen Verwaltungs-
reohte. Tübingen, 1911, 66—67. I. (Utolsó kiadása 1928.) 

« Ugyanígy M o l n á r K á l m á n , Kormányrendeletek. Eger, 1913, 
45. 1. 1. 
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hatóság, jelén esetben á miniszter vagy a kormány, mint a reá-
delet belső jogforrása, módosíthatja vagy eltörölheti a maga 
rendeletét. Amíg azonban ezt nem tette, valamely konkrét eset 
elintézésénél nem teheti magát túl a saját rendeletén azzal az 
indokolással, hogy a rendelet az ő akaratán nyugszik. Azok a 
jogszabályok tehát, amelyeket a rendelet alakjában általános 
államakaratként alkotott, őt magát is kötik.1'1 

A rendelet azonban megállapíthat kivételeket, amelyek 
lehetővé teszik, hogy az általános rendelkezéstől eltérhessen; 
megjelölhet olyan okokat, amelyeknek fennforgása esetén 
igény támad a szabálytól eltérő elbírálásra (beneficium juris). 
Ilyenkor tehát a rendeletet kibocsátó kormányszervre nézve 
megnyílik a diszpenzáció lehetősége. 

Ha azonban maga a rendelet nem állapított meg kivétele-
msi lehetőséget, akkor a rendeletkibocsátó hatóság sem tér
het el konkrét végrehajtási cselekményeiben a saját rendeleté
től. Tehát mind kormányzati intézkedéseiben, mind közigazga
tási határozataiban vagy ítéleteiben köteles a maga alkotta 
rendeletet alkalmazni. A kormányrendeletek ugyanis a jog
rendnek ép úgy részei, mint a törvények. A jogrend és a jog
biztonság pedig megkívánja, hogy a jog érvényesüljön még ak
kor is, ha a jogszabályalkotó egybeesik a jogalkalmazó ható
sággal. A kormányszervek működése ugyanis mind a jogalko
tás, mind a jogalkalmazás tevékenységét magában foglalja. Ez 
abból következik, hogy alkotmányunkban, mint a legtöbb al
kotmányban, az államhatalmak merev elválasztása nem érvé
nyesült. Ellenkezőleg, az államhatalmi működés ágai átnyúlnak 
egymásba. A törvényhozás végez végrehajtó tevékenységet, és 
a végrehajtó, tehát kormányzati és hatósági (közigazgatási és 
bírói) szervek jogalkotó és jogalkalmazó tevékenységet. Ha 
azonban az államszervek különböző természetű funkciókat vé
geznek, csak úgy láthatják el helyesen működésüket, ha meg
felelően különböztetnek az egyes tevékenységi ágak termé
szete szerint. Ellenkező esetben, ha az egyik tevékenység ter
mészetének megfelelően kialakult módszert átvinné a másik 
tevékenység körébe, ez az összezavarás az eljárás helyes elvég
zését meggátolná. Ilyen különböző elemek sajnos összetalálkoz-

i* Ugyanígy C o n c h a G y ő z ő , A törvényhozás által adott felhatal
mazás alapján törvényhozási tárgyakban kibocsátott miniszteri rendele
tet szabad-e újabb felhatalmazás nélkül rendeleti ütőn megváltoztatni? 
(A Magyar Jogászgyülés Évkönyve IX. évi., I. k., 1885, 301—302. 1.) — 
K m e t y K á r o l y , Magyar közjog. 6. kiad. Budapest, 1928, 57—58. 1. 
— M o l n á r , i. na. 153—154. 1. — U. a., Magyar közjog. Pécs, 1929, 699. 
1. — M a g y a r y Z o l t á n , Magyar közigazgatás. Budapest, 1942, 583. 
1. — Ellenkezőleg L e e h n e r Á g o s t o n , Magyar közjog. Előadásai 
után készítette és javította F r a n k S a l a . 9. kiad. Budapest, 1900, 
492. 1. 
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hatnak egy kormányrendeletben, amely voltaképen egy kon
krét ügyintézés, tehát valójában közigazgatási intézkedés akar 
lenni, de ugyanakkor egy általános rendeletet változtat meg, 
mert különben nem alkothatna alóla kivételt. 

Érdekesen jegyzi meg K m e t y K á r o l y idevonatkozó-
lag a következőket: „A királyi és ministeri rendelet az alkal
mazó hatóságot akkor is köti a konkrét eseteknél, ha a hatóság 
maga a király vagy miniszter, tehát olyan hatóság, mely a ren
deletet, mint általános szabályozást, módosíthatja. Hatósági 
gyakorlatunk e fontos elvet nem respektálja szorosan. A mi
nisterek — úgy látszik — nemcsak saját, de a királyi rendele
tek alól is jogosultaknak vélik magukat kivételek tételére, ha 
ilyenekről a szabály nem rendelkezik is. A dispensationalis jog-
iránti e téves felfogás a jogi rend teljes félreismerése, az ön
kény érvényesülése."15 

Jellemző és érdekes eset adta elő magát épen a íerene 
József-Tudományegyetem Jog- és Államtudományi Karának 
gyakorlatában. A Bécsben 1911 október 5-én kelt legfelsőbb el
határozással jóváhagyott és a vallás- és közoktatásügyi mi
nisztérium 128.000/1911. VKM. számú rendeletével közzétett, 
tehát voltaképen királyi rendelet számba menő „Szabályzat a 
tudományegyetemek és a jogakadémiák tanulmányi és vizsga
rendjéről" nem ad módot arra, hogy nők rendes joghallgatókul 
felvétethessenek. 1931-ben Haragos Edméa folyamodott a sze
gedi jogi karra rendes joghallgatóul való felvételért. Kérvényét 
azzal indokolta, hogy dévai születésű, ahol atyja gyakorló ma
gyar ügyvéd. Mivel fiútestvére nincs, atyja rája akarja hagyni 
ügyvédi irodáját. Romániában ugyanis nők is folytathatnak 
ügyvédi gyakorlatot. A vallás- és közoktatásügyi miniszter a 
Kar felterjesztésére (1084/1931—32. és 441/1932—33. szám 
alatt) alatt megengedte, hogy a folyamodó jogi tanulmányait 
a szegedi egyetem jog- és államtudományi karán elvégezhesse, 
jóllehet a szóbanforgó királyi rendelet 51. §-a szerint a: „Je
len szabályzatban megállapított tanulmányi és vizsgarend alól 
felmentésnek helye nincs". Nyilvánvaló, hogy ebben az esetben 
kettős jogsértés történt. A miniszter konkrét ügyintéző köz
igazgatási aktussal, tehát egyszerű intézvénnyel kivételt alko
tott egy általános rendelet alól, amelyet nemhogy közigazga
tási intézkedéssel, de egyszerű miniszteri rendelettel sem vál-
toztathatatott volna meg, mert a királyi jóváhagyással kibo
csátott rendelet az államfői rendelet jogi természetét szerezte 
meg, úgyhogy minden módosítása vagy eltörlése csupán állam
fői jóváhagyással történhetett volna. 

Befejezésül még csak annyit, hogy ezt a kérdést nálunk 
irodalmunkban először C o n c h a G y Ő z ő vetette föl a kolozs
vári egyetemnek tanáraként az 1885. évi Magyar Jogászgyű-

M K m e t y , i, m. 63, 1. 
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lésen. Arra a kérdésre nyújtott be szakvéleményt, hogy: „A, 
törvényhozás által adott felhatalmazás alapján kibocsátott mi
niszteri rendeletet szabad-e újabb felhatalmazás nélkül .rende
leti úton megváltoztatni?" Bevezetőül azt a kérdést vázolja, 
hogy mennyiben kötelezik magát a kormányt az általa kiadott 
rendeletek az érvényességük alatt fölmerült egyes esetek elinté
zésénél. Rámutat, hogy nem kisebb tekintély, mint S t e i n Lő
r i n c , a modern közigazgatástan megalapítója állítja, hogy 
a kormány nem köteles saját rendeletét egyes esetekben alkal
mazni, hacsak általa egyesek rnár jogot nem szereztek. Ezzel 
szerinte S t e i n azt akarja kifejezni, hogy a végrehajtó ha
talom az alattvaló érdekében és ennek határozott kérésére 
egyes esetben eltérhet saját rendeletétől. Ahol azonban a kor
mány magának diszkrécionárius hatalmat fenn nem tartott, 
ott szükségképen követni tartozik önalkotta általános akara
tát az egyes esetek elintézésénél mindaddig, imíg általános 
rendeletét a jog szabályai szerint vissza nem vonja.16 

Ismételjük tehát, hogy a miniszter közigaagatasi intézke
déssel nem tehet kivételt a saját rendelete alól, hacsak az 
alaprendelet erre külön föl nem hatalmazta. 

Ez természetesen a tételes jog álláspontja. Ebből a szem-
.pontból ugyanis rendkívül, fontos a jogszabályváltoztatás sza
bályainak megtartása. Már pedig kétségtelen, hogy ha a mi
niszter konkrét intézkedéssel kivételt alkotott a saját rendelete 
alól, ezzel voltaképen rendeletét megváltoztatta, mégpedig 
nem a rendeletváltoztatásra előírt formaságok megtartásával. 
Másszóval ellentétbe jutott az alkotmányjognak azzal az alap
tételével, amely megszabja, hogy miképen kell a jog megvál
toztatásának a jog szerint végbemennie. 

Bizonyos azonban, hogy jog nemcsak a jogtól megszabott 
úton jöhet létre. A szabályozás és a valóságos történés közt 
nagy lehet az eltérés. Végeredményben a jogszabályok nem 
lehetnek erősebbek, mint a megalkotójuk. Az a hatalom, 
amely létrehozta, meg is változtathatja vagy meg is szüntet
heti őket akár a jogban előírt módon, akár a szabályoktól el
térően. Mint M o ó r G y u l a találóan mondja: „A jog érvé
nyesülésének a kérdése a kauzális erők és nem a norma-tarta
lom kérdése."17 Ez azonban már kívül esik a tételes jog körén 
és átvezet a jogfilozófia területére. 

« C o n e h a , i. m. 302. 1. 
" M o ó r G y u l a , A jogi normák változásának problémája. (Kny. 

m Athenaeam 1824. évf.-ábol, 7. I.) 



H o z z á s z ó l á s o k 

SZÉKELYHIDY GÉZA, vármegyei árvaszéki elnök: 
Az a tétel, hogy a miniszter nem tehet kivételt konkrét 

esetben a saját rendelete alól, frappáns megcáfolást nyert az 
én árvaszéki gyakorlatomban három esetben is. Az árvaszéke
ket ugyanis egy 1925-ben kelt miniszteri rendelet kötelezi 
azoknak a normáknak a megtartására, amelyek a gyermekek 
elhagyottá nyilvánításával kapcsolatban elő vannak írva. 
Ennek a rendeletnek van egy §-a, amely szerint az árvaszék 
köteles kiadni az elhagyottá nyilvánított kiskorút akkor, ha 
valaki jelentkezik és igazolja, hogy ő a gyermeket el tudja 
tartani. Ezen az alapon érkezett hozzám egy községből kiada
tási kérelem.. A kérelmező szabályszerűen igazolta, hogy a 
gyermeket el tudja tartani, sőt azt is kijelentette, hogy a föld
jét is hajlandó a gyermekre íratni. Az árvaszéknek természe
tesen alkalmazkodnia kellett a fent említett rendelethez. Ha a 
gyermeket tovább is visszatartom., akkor én már anyagi fele
lősséget vállaltam az időtöbbletért. Az árvaszék tehát kiadta 
a gyermeket az őt elvállaló gondozó-szülőknek. A gyermek
menhely — egy másik rendelettel alátámasztott különleges 
szempontokra hivatkozva — fellebbezett a gyermek kiadása. 
ellen és kérte a minisztert, hogy döntsön. A miniszter, az 
1925-ös rendelet alól kivételt téve, meg is változtatta az árva
szék határozatát és helyt adott a menhely érvelésének. 

Dr. OTTLIK LÁSZLÓ, egyetemi ny. r. tanár: 

Mivel nem vagyok tételes jogász, a kérdést nem is a téte
les jog szempontjából vizsgálom, hanem inkább a jogpolitika 
síkjára fordítom át. Véleményem szerint itt a helyesség kér
désén fordul meg az egész kérdés. Természetesen nehéz tel
jesen egyöntetű megállapodásra jutni. De azt hiszem, nem 
kétséges, hogy helyes az, ha azt, amit mondtunk, átfordítjuk 
egy jogpolitikai elvre és azt mondjuk, hogy nem kívánatos, 
hogy megtörténjék ilyen kivétel, mert ez a jogbiztonságnak 
rovására van. Másfelől a rendelet azt célozza, hogy egyáltalá
ban helyes dolgok történjenek. A helyes dolgok pedig egye
diek is. Nem lehet túlságosan megnehezíteni az életet szabá-
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Ijokkal Az is általános szabály, hogy minden szabály alól kell 
kivételnek lennie, •— viszont egy vagy két eset miatt az általá
nos szabályt megváltoztatni nem lehet. Ámde a kivételezés is 
legtöbbször csak egészen egyszerű értelmezési kérdésen múlik: 
már pedig az értelmezés joga is elsősorban azt illeti, akitől a 
szabályozás ered. Ezért a helyes eljárás az, ha á miniszter úgy 
fogalmazza meg a rendeletét, hogy abban benne legyen egy 
biztonsági szelep és kimondja azt, hogy a szabálytól való el
térés tekintetében a döntést fenntartja magának, vagy meg
jelöli azt a hatóságot, amelyet erre feljogosít. 

Dr. BÚZA LÁSZLÓ, egyetemi ny. r. tanár: 

A miniszter az intézkedéssel közigazgatási, az alsóbb ha
tóságokhoz intézett utasítás kiadásával kormányzati, az álta
lános érvényű rendelet kiadásával pedig jogalkotó funkciót 
végez. A kérdés az, hogy köti-e a minisztert közigazgatási té
nyeiben az általa alkotott jogszabály. A jogszabály a jog
alkotót jogalkotó ténykedéseiben nem köti, mert a jogszabály 
új jogszabállyal hatályon kívül helyezhető, de egyéb tényeit 
illetőleg a jogalkotóra nézve is állapíthat meg kötelezettséget. 
Az a jog, melyben a jogalkotó önmagát kötelezi, igéretjog, 
szemben a parancsjoggal, mellyel másokra statuál kötelezett
séget. A nemzetközi jogszabályok nagy része igéretjog, de van 
igéretjog az államon belüli jogban is. 

Az igéretjog az egyesek részére alanyi közjogokat bizto
síthat s ezeket az alanyi közjogokat közigazgatási intézkedé
seiben a jogalkotónak is tiszteletben kell tartani. Ezért a mi
niszter a konkrét esetre vonatkozó intézkedésében az érdekelt 
hátrányára nem térhet el az általa kiadott rendeletben fog
lalt jogszabálytól. Nem volna joga pl. valakire nézve a rende
letben megállapított kenyérfejadagot leszállítani, vagy a ke
nyérjegy kiadását rendeletellenesen megtagadni. Nincs azonban 
jogi akadálya annak, hogy az érdekelt javára térjen el, ha ezt 
méltányosságból vagy a köz érdekében szükségesnek tartja. 
A méltányosság a modern jogszolgáltatásnak is egyik vezető 
elve, s így semmiképpen nem zárható ki a közigazgatás terén. 

Az eltérésnek azonban csak egészen kivételes esetekben 
van helye. Az eltérés megtámadja a jogrendet, precedenseket 
teremt, melyek megingatják a jogbiztonságot és aláássák a 
jogrend tekintélyét. Éppen ezért kívánatos az is, hogy a mi
niszter minden közigazgatási intézkedését, mellyel az általa 
kiadott rendelettől eltér, részletesen indokolja meg, mert a 
romboló hatású precedensek keletkezését csak így tudja meg
akadályozni. 
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Dr. SZÁSZ FSmNC, alispán: 

Búza professzor úr szavaihoz kapcsolódom, amelyek sze
rint az érdekelt javára helyes dolog lenne kivételt tenni a ren
delet alól. Rámutatok arra a ma időszerű példára, hogy valaki 
elveszti az élelmiszerjegyeit. Ilyen esetben felterjesztést inté
zek a miniszterhez, hogy a vonatkozó rendeletnek azt a sza
kaszát változtassa meg, illetve tegyen alóla kivételt, amely 
szerint ezek a jegyek nem pótolhatók. Mivel tényleg megtör
ténhetik, hogy valaki az összes kenyérjegyeit elveszti, a mi
niszter gyilkossá válnék, ha a pótlás lehetőségét megtagadná. 
Már fordult elő eset, hogy valaki — szavahihető tanúk állítása 
szerint — minden ellátási jegyét véletlenül a tűzbe dobta. Ilyen
kor a közellátási miniszter intézkedése előtt is elrendeltem a 
községi jegyzőnek, hogy adja ki újból a jegyeket. Tehát nem
csak a kormányzat, hanem általában mindazok a közigazga
tási szervek, amelyek hívatva vannak a végrehajtásra, tehetnek 
szerintem kivételt indokolt esetben a rendelet alól, az érde
kelt javára. 

Még egy szempontra mutatok rá. Vájjon miért teszünk 
oly nagy különbséget törvény és rendelet között ? Ez csak ad
dig indokolt, amíg a törvények tényleg úgy születnek meg, 
hogy a választók szabad akaratnyilvánításán alapuló parla
ment szavazza meg őket. A totális állam nemcsak éppen olyan 
jól, hanem még jobban tud kormányozni rendeletekkel, mint 
,a régi parlamentáris világ. Magam, mint gyakorlati közigaz
gatási jogász, törvény és rendelet között értékben különbsé
get nem teszek. Azt viszont már ösztönösen elsajátítottuk a 
praxisban, hogy a rendeletnek nevezett miniszteri aktusok 
között vannak különbségek. Tényleg helyes lenne tehát, ha a 
miniszterek konkrét ügyekre vonatkozó rendelkezéseit nem 
neveznénk rendeleteknek, hanem határozatoknak vagy intéz
kedéseknek. 

SZÉKELYHIDY GÉZA, vármegyei árvaszéki elnök: 

A rendeletek körül minden zavar abból származik, hogy a 
minisztériumokban az egyes ügyosztályok nincsenek egymás
sal kontaktusban, és így néha két ellentétes jogszabály fut egy
mással párhuzamosan. Az általam említett esetben a men
helynek is igaza volt, de én is hivatkozhattam a magam alap
rendeletére. Ez az oka annak, hogy ilyen helyzet állt elő. 

Dr. BÓNIS GYÖRGY, egyetemi ny. rk. tanár: 

Problémánk történeti szempontból nézve szorosan össze
függ a plenitudo potestatis fogalmával. Akinek korlátlan ha
talma van, általános rendelkezését adott esetben bármikor 
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megváltoztathatja. Az antik császárság plenitudo potestatis-a 
a középkorban a pápaság okleveles gyakorlatában élt tovább. 
Innen kölcsönözték a világi uralkodók, többek között a magyar 
király is. Az elméletben létező plenitudo potestatis alapján 
nálunk is számos alkalommal rendelkezett az uralkodó „lege 
non obstante". A jogállamban ezzel szemben hiányzik a pleni
tudo potesíatís. A miniszter csak az impérium egy részét gya
korolja és így rendelkezéseiben alá van vetve az írott jognak. 
Kivételek útján legfeljebb szabályrontó szokásjogot kezdemé
nyezhet. Talán nem elhamarkodott következtetés, ha a totális 
'államok jogrendjében ismét a plenitudo potestatis visszatéré
sét véljük felismerni. 

Dr. MARTONYI JÁNOS, egyetemi ny. rk. tanár: 

Bár a fejlődés kétségtelenül azt az irányt mutatja, ame
lyet Bónis kartársam vázolt, mégis rá kell mutatnom arra, 
hogy — a külföldi irodalomból kitetszőleg — a mai államok 
sem függetlenítik magukat egészen a jogi korlátoktól. így 
például éppen a saját, általános érvényű rendeletükből való el
térésre nem hatalmazzák fel mindig a hatóságokat. A mai 
közigazgatási dogmatika is hangsúlyozza azt a kívánalmat, 
hogy lehetőleg ne engedtessék meg a jogszabályok hatályá
nak konkrét esetekben való felfüggesztése. Csupán az indoko
lás változott; napjainkban nem az egyéni jogok tiszteletben
tartását helyezik előtérbe, hanem a közigazgatás sima és gazda
ságos működése, nevezetesen az állami cselekvések előrelátható 
volta és az alaptalan kérelmek kiküszöbölése szempontjából 
tartják továbbra is fontos tényezőnek a jogbiztonságot, tehát 
— a mi kérdésünket tekintve — az általános érvényű rende
letek tiszteletben tartását. Persze fontos, hogy a jogszabályok 
száma lehetőleg csekély legyen és szövegük ne legyen túlsá
gosan részletező. Egyébként a közigazgatási bíráskodásnak a 
tekintélyuralmakban való fenntartása is azt bizonyítja, hogy 
az állam, a népközösség érdekéből is határok közé kell szorí
tani a közigazgatási szervek szabad belátását és az általuk 
tett kivételezéseket. 

Dr. Balogh Artúr nyűg. egyetemi ny. r. tanár, a Szák
osztály elnöke köszönetét fejezi ki mind az előadónak, mind 
a felszólalóknak és a vitaülést bezárja. 
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