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1. Bevezetés

A korabbi Alkotmanyunk, az Alaptorvénnyel ellentétben' az 1989-es atfogd alkot-
manyreviziot kovetden is adoés maradt a hatalommegosztas elvének deklaralasaval,
igy annak definicidja és dogmatikaja csak az Alkotmanybirésag vonatkozo hata-
rozataiban® és a relevans szakirodalomban® keriilt kidolgozasra. A rendszervaltast
megel6z6 tobb mint négy évtizedben a szocializmus marxista-leninista allamjoga a
hatalom egységének elvét hirdette a hatalommegosztast ,,burzsoa kategorianak te-
kintve.™ Az un. ,,népi demokracia” paradoxona abban rejlett, hogy a kommunista
partideologusok szerint is a proletardiktatiraval volt egyenld.” A hatalom egységét
hirdet6 marxista teoria® a hatalom megosztasa helyett a hatalmi szervek funkcionalis
munkamegosztasanak tanat képviselve, az 1936-os sztalini alkotmanyt mintaul véve,
négyes felosztast alkalmazva megkiilonboztette egymastol az allamhatalmat, az al-
lamigazgatas szerveit, a birosagot és az ligyészséget.” A bolsevik, sztalini gyokerl

kimondva, hogy az ,,Orszaggyiilés gyakorolja a népszuverenitasbol eredd Osszes
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jogokat”, ily mdédon de jure a tobbi hatalmi szerv hierarchikusan az Orszaggytilés-
nek alarendelve miikodott, de facto a monolit egységként miikddo kozigazgatast az
egyeduralkodd allampart szervei iranyitottak, megvalositvan a partallami diktattrat.®
Erdekesség, hogy az 1989-es atfogod alkotmanyreviziot kovetéen is benne maradt a
normaszévegben, hogy az ,,Orszaggyiilés a Magyar Kéztarsasag legfelsébb allamha-
talmi [...] szerve™ és ,,meghatdrozza a kormanyzds szervezetét, irdanydt és feltétele-
it”.!" Hasonld szocialista maradvany volt a korabbi Alkotmany szévegében a legfobb
lgyész Orszaggytlés felé valo felelosségének deklaralasa.! Az uj Alaptorvény szeren-
csére szakit a korabbi szocialista jogdogmatika maradvanyaival, az Orszaggyilést csu-
pan legfobb népképviseleti szervként nevesitve'? és kimondva a legfébb ligyész és az
ligyészség fuggetlenségét.” Ilyen elozmények utan talan nem meglepd, hogy a magyar
jogdogmatikaban tobb szerzo a hatalommegosztas klasszikus, montesquicu-i triaszat
is megkérddjelezi,'* tovabbi hatalmi agakkal bovitve a felsorolasat, vagy 01j elmélete-
ket dolgoz ki a kiilonb6z6 hatalmi agak egymashoz valod viszonyara nézvést,” esetleg
Rousseau nyoman tagadja a hatalommegosztas egész doktrinajat a népszuverenitas
korlatozhatatlansagaval érvelve, egyfajta radikalis demokrata felfogast hirdetvén.'e Az
is tény, hogy a hatalommegosztas tedriaja eltéré fogalmi kontextusban egymastol elté-
16 értelmezésekhez vezethet.”’

Jelen tanulmany arra a nem konnyi feladatra vallalkozik, hogy els6sorban, de nem
kizarolagosan a magyar jogirodalomra és alkotmanybirosagi gyakorlatra timaszkodva
vizsgalja — dnkényes valogatas szerint — az egyik fundamentalis jelentdségii allam-
szervezeti alapfogalmat, a hatalommegosztast és a hatalommegosztas kapcsolodasi
pontjait, valamint diszkrepancidit a jogallamisaggal és a népszuverenitassal, szinté-
zisbe helyezvén ezeket, mely elengedhetetleniil sziikséges a demokratikus jogallam
doktrindjahoz. A miifaji korlatok és a relevans szakirodalom bdsége okan a mii gya-
korlati hasznalhatosaga érdekében végig a tomor, definicioszerti megfogalmazasokra
torekszem.

E munka célja annak bemutatasa, hogy a hatalommegosztas teorigja eltéré fogalmi
kontextusokban mas-mas jelentéstartalommal rendelkezik, melyek kozott atfedések

VARGA Zs. Andras: Eszménybdl balvany? A joguralom dogmatikaja. Budapest, Szazadvég, 2015. 89-91.
o Alk. 19. § (1) bek.

10 Alk. 19. § (2) bek.

T Alk. 52. § (2) bek.

2 Alaptv. 1. cikk (1) bek.

5 Alaptv. 29. cikk (1) bek.

BiBO Istvan: Az allamhatalmak elvalasztasa egykor és most. Vigilia, 45. évf. 8. sz. (1980. augusztus),
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is felfedezhetéek. A mi els6 felében a hatalommegosztas doktrinajanak klasszikus
gondolkodoin keresztiil veszem végig a fogalom differencialodasat és tobbjelentéstivé
valasat, melyben segitségemre voltak az olyan kortars szerzok, mint példaul Csink Lo-
rant’® és Varga Zs. Andras"” mivei.

A jelen tanulmany els6 felében 1évd 6sszefoglalas célja, hogy a mii masodik felé-
ben tovabb cizelldljam a hatalommegosztas jelentéstartomanyait a kozigazgatasi jogi
dogmatika és a kormanyformak rendszertananak segitségével, valamint annak tomor
bemutatasa, hogy a hatalommegosztas miként kapcsolodik két masik allamszervezeti
alapfogalomhoz, a jogallamisaghoz és a népszuverenitashoz.

2. A hatalommegosztas

A hatalommegosztas doktrinajanak kijegecesedése egy a nyugati, zsido-keresztény
kultarkdrben végbemend organikus tarsadalmi, torténelmi és jogfilozofiai fejlodés
eredménye.’ A hatalommegosztas elvének elméleti magja univerzalisnak tekinthetd,
ennek gyakorlati megvalosulasa azonban nemzetenként eltéré a modellértékii ameri-
kai, brit, francia és német megoldasok jelentds kiilsé hatasa mellett.

2.1. A funkcionalis és institucionalis hatalommegosztas alkalmazasi lehetdségei

Max Weber nyoman egyes kozhatalmi szervek tevékenysége, akaratképzése iranyul-
hat az akarat kinyilvanitasanak aktusara, a kinyilvanitott akarat érvényesitésére a
sziikséges személyi és targyi feltételrendszer biztositasaval, és az akarat kikény-
szeritésére, amennyiben az akarat érvényesitése jogellenes korlatokba litkdzne. Az
akarat kinyilvanitasanak funkciojat a jogalkotas latja el, melynek elsddleges szerve a
torvényhozas; az akarat érvényesitésérdl a végrehajtas funkcioja gondoskodik, a végre-
hajto funkciot betdlté kdzponti allamigazgatasi szervek hierarchidjanak csticsan pedig
a kormanyzat all.*!

A funkcionalis hatalommegosztas tipologidja elsddlegesen a hagyomanyosan vett
birdi, a végrehajtd és jogalkotd funkciok megkiilonbdztetése, de ennek alternativaja-
ként differencialhatunk a politikai és az adminisztrativ hatalom gyakorlasa szerint; a
dontéshozatali folyamatot kiilonboz6 fazisokra bontva pedig megkiilonboztethetiink
javaslattevo, dontéshozo, végrehajtod és ellendrzo hatalmi funkcidkat, vagy ezt leegy-
szerlsitve elvalaszthatjuk egymastol a konzultativ és a kormanyzati funkciokat.”

Alldspontom szerint a funkcionalis hatalommegosztds mellett tovabbra is
alkalmazhatoé az instituciondlis hatalommegosztas kategorizaldsi modszertana, €s
lehetséges, hogy egyazon kozhatalmi szerv esetében is a két beosztas szerint eltérd

' PL CsIiNk (2014) i. m.

19 Pl VARGA (2015) i. m.
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2l VARGA (2015) i.m. 52-53.

2 Maurice DUVERGER: Allam és kormanyzat. In: TAKACs (2003) i. m. 412—420.
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eredményre jussunk. Az alapveté jogok biztosa és az Allami Szdmvevészék példaul a
korabban hatalyos Alkotmany ¢s a jelenlegi Alaptorvény szerint is az Orszaggyiilésnek
alarendelt ellen6rzé szervek. Az intézményes hatalommegosztas strukturajaban
elfoglalt helyiik szerint tehat ezek az intézmények a torvényhozasi hatalmi agba
tartoznak.> Maga az Alaptorvény azonban az Allami Szdmvevészéket az Orszaggy(i-
1és pénziigyi és gazdasagi ellen6rz6 szerveként nevesiti,>* az alapvetd jogok biztosanak
tevékenységét pedig az alapvetd jogokkal kapesolatban tudomasara jutott visszassagok
kivizsgalasaban vagy kivizsgaltatasaban hatarozza meg.”> Az alapvetd jogok biztosa és
az Allami Szamvev6szék fétevékenységeik szerint tehat az ellendrzd szervek kozé so-
rolhatoak a funkcionalis hatalommegosztas rendszerében, hasonldan a birosagokhoz.
Az Alkotmanybirésag, az dSnkormanyzatok és az Ugyészség funkcionalis hatalom-
megosztas szerinti helyérdl sem uralkodik teljes konszenzus a tudomanyos kézvéle-
ményben. A magam részérdl tévesnek tartom azt a mar egyre ritkabban el6fordulo
fordulatot, hogy az Alkotmanybirdsag az eldzetes és az utdlagos absztrakt norma-
kontroll okan ,,negativ torvényhoz6*® vagy 6nallo hatalmi ag lenne. Az Orszaggyii-
1¢s altal elfogadott torvények eldzetes vagy utdlagos normakontrollja soran ugyanis az
Alkotmanybirosag nem egyfajta masodik torvényhozasi kamaraként jar el, amikor a
kasszacio eszkozével €1, hanem csupan megteremti a jogforrasi hierarchia csucsan 1évo
Alaptorvény és az alacsonyabb szintli jogszabalyok sszhangjat, nem teljesen pontos
analogiaval ¢lve: az AB normakontrollja absztrakt jogszabalyok esetén hasonlitha-
té a Kuria jogegységi eljarasahoz, csak a normakontroll nem az itélkezési gyakorlat,
hanem a jogalkotasi eljaras hézagmentességét szolgalja. Egy 2010-es alkotmanymo-
dositassal mar korlatoztak az AB hataskoreit a koltségvetési targyt torvények nor-
makontrollja soran, a 2012-ben hatalyba Iépett Alaptdrvény pedig az actio popularis
lehetéségét is megsziintette, ugyanakkor megteremtette a tényleges alkotmanyjogi
panasz lehetdségét,”” ezzel fétevékenységeit tekintve az AB még kozelebb keriilt az
igazsagszolgaltatas hatalmi agahoz. A helyi dnkormanyzatok rendeletalkotasi hatasko-
reinek besziikiilése nyoman fotevékenységeik szerint leginkabb a végrehajté hatalmi
4dgba sorolhatoak be,”® mig az Ugyészség esetében a legfébb iigyész jogszabélyi 6vés
lehetéségének megsziintetése miatt még dominansabba valt az igazsagszolgaltatasi te-

% Uo. 174-175.

2 Alaptv. 43. cikk (1) bek.

% Alaptv. 30. cikk (2) bek.

% A negativ torvényhozé kifejezés el6szor talan Hans Kelsennél jelent meg, 4&m azt bizonyos szerzok al-
laspontom szerint tul kiterjesztésen értelmezik, amikor az alkotmanybiraskodast kiilon hatalmi agként
tételezik fel. Ld. Hans KELSEN: Ki legyen az alkotmany 6re? In: TAKAcs (2003) i. m. 308-309.

27 Ld. ,,A hatarig el kellett mennem” — Interju Solyom Laszloval. In: MOLNAR Benedek — Németh Mar-
ton — Toth Péter (szerk.): Mérlegen az Alaptorvény — Interjikotet hazank vj Alkotmanyarol. Budapest,
HVG-Orac, 2013. 24-26.; és: Nem azonos startvonalrol indulunk” — interji Trocsanyi Léaszloval. In:
MOLNAR-NEMETH-TOTH (szerk.) i. m. 80—83.
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vékenység, habar megmaradtak olyan kozérdekveédelmi funkciok, melyek végrehajtasi
tipustiak.?

2.2. A politikai hatalommegosztas

Takacs Albert megkiilonbdzteti egymastol az Gin. alkotmanyos €és az un. politikai hata-
lommegosztast, és allaspontja szerint a hatalommegosztasnak ez a kétféle megjelenési
formaja sziikségszertien konkural egymassal, melynek soran a politikai hatalommeg-
osztas rendre lerontja az alkotmanyos hatalommegosztas érvényesiilését. Ennek okat
abban latja, hogy a modern tomegpartokban meglévd frakciofegyelem ¢és érdekviszo-
nyok monista akaratképzddést eredményeznek, mely altal a népképviselet partképvise-
letté alakul at, a jogilag szabad mandatummal rendelkez6 képviseldk pedig a valaszto-
ik helyett a partjuk allaspontjat és érdekeit reprezentaljak.’

A kétféle hatalommegosztas megkiilonboztetésében jelen mii szerzdje is egyetért
Takacs Alberttel, ahogy abban is, hogy a mar Tisza Kalman miniszterelnoksége alatt
megjelend, mameluk képviselok alkotta frakcion alapuldé kormanyzas nem tesz jot a
parlamentarizmusnak. Ugyanakkor allaspontom szerint a formalis hatalommegosz-
tas gyakorlati, tényleges megvalosulasa csak a tobbpartrendszert és a politikai val-
togazdalkodas lehetdségét biztositd politikai hatalommegosztas viszonyain keresztiil
valdésulhat meg.

A politikai hatalommegosztas nélkiil elképzelhetetlen a gyakorlatban egy demokra-
tikus jogallam. Mkddo parlamentaris tobbpartrendszerhez sziikséges a partok — mint
a tarsadalmi akaratképzddést mederbe tereld fontos kozvetitd forumok — 1étrehozasat
lehetévé tevd egyesiilési jogi szabalyok alkotmanyi szintli védelme, a tiszta valasz-
tasokat lehetévé tevd anyagi és eljarasjogi szabalyok, valamint olyan part- és kam-
panyfinanszirozasi térvények, melyek nem torzitjak az allampolgarok politikai akarat-
képzodését, hanem a valasztok tobbségének elégedetlensége esetén lehetdve teszik a
kormanyvaltast, ezaltal pedig a politikai valtogazdalkodas miikodését.

Takdacs Albert arra is helyesen mutat ra, hogy a kdzhatalmi szervek formalis 1étezé-
sét ¢és elkiiloniilését lehetdvé tevd szocialista allammodell éppen a politikai hatalom-
megosztas és az ahhoz sziikséges tobbpartrendszer hianya miatt nem lehetett demok-
ratikus jogallam. A modern alkotmanyos jogallamokban is politologiai, szociologiai
értelemben jellemzévé valik a térvényhozo és a végrehajtd hatalom 6sszefonodasa,
ebben a relacioban pedig a térvényhozasban jelen 1évé kormanyparti és ellenzéki frak-
ciok, valamint frakcioval nem rendelkez6 fiiggetlen képviselok szembenallasa jelenti a
hatalommegosztas érvényesiilését. Ahhoz, hogy a tdrvényhozas a képviseldi kérdése-
ken és interpellaciokon keresztiil gyakorolni tudja a kormanyzatot ellendrz6 kozhatal-
mi funkciojat, valamint biztositsa a nyilvanos diskurzust a végrehajtd hatalom szerve-
inek mitkodésérél, elengedhetetlen az ellenzék parlamenti jelenléte és tevékenysége.’!

VARGA Zs. Andras: Ugyészség. In TROCSANYI Laszlé — SCHANDA Balazs: Bevezetés az alkotmanyjogba
— Az Alaptorvény és Magyarorszag alkotmanyos intézményei, Budapest, HVG-Orac, 2012. 290-291.

3 TAKACs A. i. m. 106-108.

3 TAKACs A. 1. m. 109-112.
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A politikai jellegli és ezaltal az egész hatalommegosztas mértékét szamos
metajurisztikus, a politikatudomany €s a szociologia korébe tartozo tényezo is befo-
lyasolja. Els6ként az, hogy a kormanyparti képviseloknek relativ, abszolut vagy pedig
mindsitett, alkotmanyozo tobbsége van a tdrvényhozasban, meghatarozza az ellenzék
erejét €s behatarolja ellendrzési és a kormanyzati hatalmat blokkold lehetéségeit. A két-
harmados tobbséggel rendelkez6 egyparti vagy kvazi egyparti kormanyzas esetében
érvényesiil legkevésbé a politikai hatalommegosztas, egy tobbparti koalicios kormany-
zas esetén ez mar hangstlyosabb, a politikai hatalommegosztas pedig egy kisebbségi
kormanyzas esetében a legjelentdsebb, amikor a kormanyzat minden parlamenti jog-
alkotashoz egyedi kiilonalkukra vagy allando kiilsé tdmogatasra szorul az ellenzék
részérdl. Szociologiai sikon a kormanyzo part centralizaltsaga és a kormanyfo parton
beliili befolyasa, valamint a frakciofegyelem szigora vagy éppen engedékenysége is
képes lehet befolyasolni a politikai hatalommegosztas mértékét. Masfeldl nézve egy
gyenge ¢€s tehetetlen kisebbségi kormanyzas esetében a torvényhozas iranyaba tolodhat
el a fékek és ellenstlyok rendszere, a rendszeres kormanyvalsagok pedig nagyon ko-
moly mitkddési zavarokat okozhatnak a demokratikus jogallami miikddésben, mint
ahogy az a francia negyedik és az olasz els6 koztarsasag miikddésének torténelmi pél-
dain keresztiil is megjelenik.

Holisztikusan szemlélve egy orszag partrendszerének jellege is meghatarozza a po-
litikai hatalommegosztas érvényesiilésének mértékét. Egy versengd két- vagy tobb-
partrendszer nyilvanvaléan nagyobb mértékben teret enged a politikai hatalommeg-
osztasnak, mint a politikai értelemben nehezen levalthaté kormanyokat eredményezé
dominans partrendszer. Azonban, ahogy Japan, Mexiko, a Dél-Afrikai Koztarsasag,
vagy 1945-1992 kozott Olaszorszag, illetve 1867—1918 kozott Magyarorszag példaja is
mutatja, a dominans partrendszer nem jelent diktatrat vagy a jogallamisag teljes hia-
nyat, ,,csupan” azt, hogy a politikai hatalommegosztas korlatozottan tud érvényesiilni.

A hatalommegosztas materialis, gyakorlati érvényesiiléséhez elengedhetetlen a
miikddd tobbpartrendszer,®? ahogy a fékek és ellenstlyok rendszerét is az tartja mii-
kddésben, ha van kormanyzoképes ellenzéki alternativa, mely a parlamentben vagy
a tarsadalmi nyomas altal hatalomkorlatozo, blokkolod kisebbség lehet, illetve a kor-
manyvaltas legalabb elvi lehetésége a kormanyzo partokat is onkorlatozasra késztet-
heti, hogy elkeriilj¢k az olyan 1épéseket, mely a hatalommal valo visszaélés vadjat
vonhatja maga utan.** A fékek és ellenstilyokra épiilé hatalommegosztas rendszerének
gyakorlati érvényesiilése a meglévo alkotmanyos keretek mellett is csak az alkotma-
nyossaggal harmoniaban allo politikai kultira és alkotmanyos szokasjog megléte alap-
jan lehetséges.**

A partok, szakszervezetek és a médiumoknak a hatalommegosztasban betoltott sz@repér(’)’l 1d. b6évebben
BiB6 Istvan: Az allamhatalmak elvalasztasa egykor és most. In: MELEG Csilla: Altaldnos szociologiai
szoveggylijtemény jogaszoknak. Budapest—Pécs, Dialog Campus, 2002.

A politikai hatalommegosztas dinamikajarol 1d. TAKACs A. i. m. 110.

3 CsINK (2014) i. m. 24-25.
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2.3. Az igazgatasi hatalommegosztas, a hatalmi funkci6 terjedelme: feladat, hataskor-
megosztas

A modern allamok kialakulasaval parhuzamosan beszélhetiink egyrészt a szervezett
professzionalis hivatalnoki réteg egyre novekvé befolyasara a végrehajtod hatalmi agon
beliil, masrészt arrdl is, hogy a kozigazgatasi jogi dogmatikat is sziikséges adaptalni a
hatalommegosztas bizonyos jelenségeinek a leirasahoz.

2.3.1 A biirokrdcia szerepe a hatalommegosztasban

A XIX. szazad masodik felétdl kezdve a Dickens regényeiben is maro kritikaval ille-
tett, a korabban a szabad versenyes piacgazdasag laissez-faire, vadkapitalista gazdasagi
modelljét alkalmazo, ezért szinte kizardlagosan csak a rendészeti és hadiigyi-védelmi
igazgatasra, igazsagszolgaltatasra és az adok, valamint kozterhek behajtasara koncent-
ralo ‘¢jjeliér allamok’ korszakanak lealdozott az eurdpai kontinensen. Az urbanizacios
¢és a nagyvarosokba aramlo szervezett ipari munkassag rossz életkoriilményei szocia-
lis kdvetelésekhez €s a radikalis baloldali mozgalmak megerdésddéséhez vezettek. Az
allami fenntartasu iskolahalozat, a népegészségiigy megteremtése, az egészségligy €s
a nyugdijrendszer tekintetében a kotelezd allami tarsadalombiztositas bevezetése €s
egyéb szocialpolitikai vivmanyok a human kozszolgaltatasok igazgatasanak expanzi-
6jahoz vezettek, mely a masodik vilaghabora utani Nyugat-Europaban 1étrejovo joléti
allamok korszakaban még jelentésebbé valt, a fasiszta és kommunista totalis diktatd-
rak pedig a kiterjedt szocialis védohaloval igyekeztek elejét venni az elviselhetetlen
zsarnoksag miatti tarsadalmi elégedetlenségnek.®

Max Weber korszakalkoto jelentdsége abban allt, hogy analitikus modon elséként
foglalkozott a biirokraciaval, mint a modern allamban a legalis uralom hierarchikus,
¢s a szaktudas fontossaga okan legracionalisabb formajaval. Weber ugyanakkor a bii-
rokracia idealtipusat irta le, ugyanakkor felhivta ra a figyelmet, hogy a hivatalnokréteg
meglévo szaktudasa és a mikodési gyakorlata soran szerzett hivatali ismereteket és
szolgalati titkokat annak eldsegitésére is kamatoztathatja, hogy befolyasat és hatalmat
tovabb ndvelje a végrehajtoé hatalmon belill, védve ezzel pozicidt is. Ezt az teszi lehetd-
vé, hogy a jogpozitvizmus altal tételesnek és zartnak elgondolt jogrendszer normainak
alkotasa ¢és alkalmazasa biztositja a hatalomgyakorlas eszkdzrendszerét a jogallamok-
ban.’® Weber a professzionalis hivatalnokréteg kialakulasat a XVII-XVIII. szazadi ab-
szolutista uralkodok torekvéséig vezette vissza, akik a polgarsagbol rekrutalt, fizetett
biirokratakra tamaszkodtak a rendi autondmia visszaszoritasa érdekében, a koztiszt-
ségek betoltése ugyanis azel6tt nem a szaktudason alapult, hanem az uralkodé altal
osztogatott kegyajandék vagy 6rokolhetd nemesi kivaltsag volt. Sajat korabban Weber
a professzionalis hivatalnokréteget pedig a honoracior alapu kdzszolgalattal allitotta
szemben. Ez utobbi gyakorlat elsésorban a XIX. szazadi Amerikai Egyesiilt Allamokra

3 Ld. b6vebben SzaNiszLO Krisztian: A modern allamok kialakulasa. Polgdri Szemle, 2010/4.

3 FABIAN Adrian: Vezetdk és beosztottak a magyar kozigazgatasban. Budapest—Pécs, Dialog Campus,

2011. 15-17.
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volt jellemzd, és a koztisztségek adasvételét, illetve zsakmanyként valo odaitélését je-
lentette, 0sszekapcesolodva a kampanyfinanszirozassal és a politikai befolyas érvénye-
sitésével. Weber jol leirta az altala idealizalt depolitizalt, semleges hivatalnoki kar és
a hivatalokat vezetd politikusi rétegek kettéségét: a biirokratikus apparatus feladata a
szakigazgatas, mellyel egyrészt tehermentesitik a hatalomtechnikaval és partépitéssel
elfoglalt politikai vezetoket, masrészt olyan alapos és specializalt szaktudas birtokaban
vannak, melyre a részletekben elveszni nem tudé vagy akaroé politikusoknak nincsen
sziliksége a hatalom megszerzéséhez és megtartasahoz.’’

Bibo Istvan, hasonloan Weberhez, az altala technokracianak nevezett biirokracia ki-
alakulasat az ipari fejlédéshez kapcsolta, a csucsbiirokratakat pedig a nagy gyarakat,
ipari lizemeket vezetd menedzserekhez hasonlitotta. Bibo ugyanakkor 6vott attol, hogy
a ,,végsokig racionalizalt izemszeriiségben” a jovében a hatalomkoncentracio kifeje-
z0jévé valjék, ahol a szaktudas az onérdek érvényesités eszkozévé korrumpalodik, a
biirokratizmus pedig az tigyfélkdzpontisag helyett dngerjesztd folyamatta valjon, ahol
a hivatalnokréteg a szaktudasa segitségével hattérbe szorithatja a demokratikus legiti-
macio és a népakarat érvényesiilését.*®

A kortars szerzok koziil Sajo Andras a miniszteri feleldsséget mitosznak tekinti, a
politikai elit altal patronalt biirokratikus szakaapparatust pedig a kormanyzat hatalom-
azaltal, hogy zart mikddési rendszere altal nem juttatja érvényre a transzparenciat, va-
lamint nem sziikiti a parlamenti és civil kontroll lehetdségeit. A szerzd eldveszi Weber-
nek a weimari német alkotmanyozas soran az un. kettds végrehajtd hatalomra vonatko-
70 javaslatait, és amellett érvel, hogy a nép altal kdzvetlentil valasztott allamf6 vagy a
torvényhozas ellendrizze a kormanyzatnak alarendelt szakapparatus miikodését. >

Az 1980-as években a neoklasszikus vagy neoliberalis gazdasagi-politikai elméle-
tek divatossa valasaval elsdsorban az angolszasz orszagokban az ligyfélkdzpontusag
jegyében kisérletet tettek arra, hogy a kozigazgatast olyan szolgaltatasként értelmez-
z¢ék, mely a koltséghatékonysag jegyében kiszervezhetd és piaci szerepldk altal, piaci
mechanizmusok szerint is miikddtethetd. Ezt nevezték New Public Managementnek
(NPM), szembeallitva a neoweberianus kozszolgalati modellel.** Magyarorszagon
némi megkésettséggel, Gyurcsany Ferenc miniszterelndksége idején, 2004 és 2009
kozott valtak divatossa az NPM elgondolasai. Az NPM jelszavai a deregulacio, a pri-
vatizacio és a kiszervezés voltak, a joguralom helyett azonban a pénz uralmat esz-
ményitette, és azzal a sarkitott leegyszeriisitéssel ¢élt, hogy a maganszektor minden
koriilmények kozott jobb tulajdonos és menedzser, mint az allam, s ezaltal még az
olyan, alapvetden kdzszolgaltatasokat is hatékonyabban képes megszervezni, mint az
egészségiigy, a kozoktatas, az egészségligy vagy akar a polgari, kereskedelmi jogi igaz-
sagszolgaltatas. A hatalommegosztas aspektusabol nézve az NPM f6 veszélye az volt,

37 Max WEBER: A raciondlis allam. In TAKAcs P. (2003) i. m. 57-70.
% Bis6 (2002) i. m. 229-230.

% SA10 Andrés: Az énkorldtozé hatalom. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Kényvkiado MTA Allam- és
Jogtudomanyi Intézet, 1995. 244-253.
40 FABIAN i. m. 158-169.
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hogy a kozigazgatas kikeriilne a demokratikusan valasztott, igy pedig legitim nemzeti
kormanyok iranyitasa alol, és globalis és transznacionalis pénziigyi-gazdasagi valla-
latok érdekeinek képviselgjévé valna.*' A 2008-as vilaggazdasagi valsag a neoliberalis
gazdasagpolitika sebezhetdségét is megmutatta; a profitabilitasra, a piaci expanziora €s
konkurenciaharcra, valamint a kereslet-kinalat dsszefiiggéseire épitd lizleti fogalmak
értelmezhetetlenek a kozigazgatasban, ahogy az NPM sem volt képes mit kezdeni a
kozjo ¢és a kozérdek fogalmaval. Az NPM elényei kozé sorolhatd, hogy a kormanyzati
hatékonysag keresése és mérése fontos szempontta valt, ugyanakkor a gyakorlatban
nem valtak be elméleti eldfeltevései, igy alkalmazasa a 2008-as gazdasagi valsagot
kovet6 0y vilagrendben lekeriilt a napirendrdl.*

2.3.2. A kozigazgatasi jogi dogmatika alkalmazhatosaga a hatalommegosztas
Jelenségeinek leirasara

Amint mar a korabbiakban is utaltam ra, a hatalommegosztas csak akként érvényesiil-
het a gyakorlatban, ha megvalosul az egyes kozhatalmi intézmények feladat- és hatas-
korének pontos lehatarolasa, feltétlen és kizarolagos definialasa. Ebbol kovetkezéen
foszabaly szerint egy konkrét allami funkciot csak egy kozintézmény gyakorolhat, am
az allami funkciok egészét nem gyakorolhatja egyetlen intézmény. A fészabaly esetén
az osztott hataskorgyakorlas esetei képeznek kivételt. Ahhoz, hogy az adott hataskor
gyakorlasara jogosult szerv valdjaban betdlthesse funkciojat, ki kell zarni a vele hierar-
chikus viszonyban nem lévo tobbi szervezet hivatali befolyasat ra nézve, de minimali-
san is jogszabalyi garanciakkal kell elére meghatarozott feltételek mentén korlatozni a
tobbi szerv befolyasat.

A kozigazgatasi hatosagi eljarasjog két fajtajat ismeri a hataskori és illetékességi vi-
tanak.* Pozitiv 0sszelitk6zésrol beszélhetiink, ha tobb hatdsag allapitotta meg a hatas-
korét, illetve az illetékességét adott tigyben,* negativ dsszeiitkdzésrdl pedig akkor, ha
tobb hatosag allapitotta meg hataskorének, illetve illetékességének hianyat adott iigy-
ben, és ez akadalyozza az eljaras megkezdését.*® A pozitiv 9sszelitkozés egyik alesete,
ha a feltételezett hataskor, illetve illetékesség alapjan mar tobb hatdsagi szerv megin-
ditotta az eljarasat, és a megeldzés elve alapjan sem lehet kijeldlni az eljaré szervet.!’
Illetékességi Osszelitkdzés esetén a kdzos feliigyeld, vagy ennek hianyaban a felettes
szerv, hataskori Osszeiitk6z¢és esetén pedig a kozigazgatasi birosag feladata az eljaro
szerv kijel6lése.*

TAMAS ANDRAS: 4 kozigazgatdasi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2010. 336-337.
4 FABIAN i.m. 169-171.

# VARGA (2015) i. m. 45.

4 Ket. 23-24.§

4 Ket. 23. § (1) bek. a) pont.

46 Ket. 23. § (1) bek. b) pont.

4 Ket. 23. § (1) bek. ¢) pont.

4 Ket. 23. § (3) bek.
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Az alkotmanyos hatalommegosztas magasabb szintjén az eltérd hatalmi agakba so-
rolhat6 intézmények Osszeiitkozésének vizsgalatakor a hataskort (autoritas), a feladat-
kort (reszort)® és az illetékességet tomoritd fogalomként a tevékenység vagy kozhatal-
mi funkci6 terjedelmérdl beszélhetiink.>

A hatalommegosztas intézményei altal gyakorolt kdzhatalmi tevékenységek terje-
delmének vizsgalatakor a kozigazgatasi jogi dogmatika analogiajaval élve kétféle mo-
don meriilhet fel a feladat- és hataskorgyakorlas torzulasa.

Hataskorelvonast jelent a végrehajté hatalom egyedi aktusainak jogalkotds soran
valo altalanos normativ aktussa torténd konvertaldsa, a magyar alkotmanybirosagi
gyakorlat szerint ez azonban csak alapjogsérelem keletkeztetése esetén alkotmanyel-
lenes. Az igazsagszolgaltatas biraskodasi hataskoreinek a jogalkotas Uitjan torténd, a
torvényhozas altali elvonasa azonban mar joval sulyosabb megitélés ala esik és ez meg-
alapozhatja az alkotméanyellenességet. Ez tortént az in. OKOTAM iigyben® is, amikor
az Orszaggyiilés a zarszamadasi torvény részeként mondta ki, hogy egyes telepiilési
onkormanyzatok nem jogszeri modon vettek igénybe bizonyos allami timogatasokat,
¢és torvényi szinten rendelkezett e timogatasok visszafizetésérol. Az Alkotmanybirosag
ebben az esetben nem vizsgalta a jogszabaly tartalmat, az allami tdmogatasok jogosu-
latlan lehivasat az Allami Szamvevészék vizsgélata is feltarta, hanem formai okokbol
semmisitette meg az inkriminalt passzust, mivel a biro6i Gthoz valo jog jogalkotas altali
elvonasa egyarant sérti a hatalommegosztas és a jogallamisag elvét. Ebben az esetben
tehat egy pozitiv hataskori dsszelitkdzeés tortént, melynek keretében a parlament egy
egyedi biroi dontést torvényalkotassal akart kimondani, és amelyet az Alkotmanybiro-
sagnak kellett feloldania.®

Pozitiv hataskori Osszeiitkozés létrejohet ugyanakkor az Alkotmanybirdsag és az
Orszaggytlés kozott is. Az AB az alapvetd jogok biztosanak inditvanyara utdlagos
normakontroll altal mar az Alaptorvény hatalybalépésének évében megsemmisitette™
az un. Atmenetei Rendelkezések (Aar.) szamos jogszabalyhelyét. Tette ezt annak elle-
nére, hogy az elsé Alaptdrvény-modositas az Alaptorvény S) cikke alapjan kimondta,
hogy az Atmeneti Rendelkezések az Alaptorvény részét képezik.* Az AB érvelése
szerint az Alaptorvény korpuszaba formailag nem épiilnek be szervesen az Aar. ren-
delkezései, az Alaptérvény modositasara pedig csak az S) cikkben szabalyozott eljaras
alapjan keriilhet sor. Egyes kritikusai szerint az AB érvrendszere vilagos és korrekt,
ugyanakkor a szabadkartyas jogallam értelmezés miatt aktivista és dnkényes, mert
az Alaptorvény alapjan ellenkezd érveléssel is ¢élhetett volna az AB dontésében azon
okbol, hogy alkotmanyozo hatalomként az Orszaggytilés annak elsé modositasa soran
az Alaptorvény elkiiloniilt részeként ismerte el az Aar.-t.% Az Orszaggytlés valaszul

# TAaMAS i. m. 367.

0 Uo. 367.

1 Ld. 42/2008. (IV. 17.) AB hatérozat.

2 CsINK (2014) i.m. 40.

3 Ld. 45/2012. (XIL 29.) AB hatérozat.

3 Ld. Magyarorszag Alaptorvényének elsé modositasa (2012. junius 18.) 1. cikk (1) bek.
55 VARGA (2015) i.m. 132-135.
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a nagy 2/3-os, alkotmanyozo tobbséggel rendelkez6 kormanypartok képviseldinek ta-
mogatasaval az atfogo jellegli negyedik Alaptérvény-modositassal® az Aar. és példaul
az AB altal korabban részben megsemmisitett csaladvédelmi térvény passzusait® az
Alaptorvény részéve tette. Az alapvetd jogok biztosa 2013-ban ismételten inditvany-
ban fordult az AB-hez, melyben kozjogi érvénytelenség €s tartalmi inkoherencia okan
az negyedik Alaptorvény-modositas megsemmisitését kérte az utdlagos normakontroll
eszkozével. Az AB az ombudsman kdzjogi érvénytelenségre valo apellalasat elutasitot-
ta, a tartalmi inkoherencia vizsgalatat pedig visszautasitotta azzal az érveléssel, hogy
az Alaptorvény részévé valt rendelkezések érvényességét nem vizsgalhatja.”® Az Aar.
nyoman az alkotmanyozas formai inkoherenciaja és AB aktivista szerepfelfogasa nyo-
man az AB ¢és az Orszaggytilés kozott eldallo hataskori Osszeiitkozést végiil a “feliil-
alkotmanyozas’ probalta feloldani. A negyedik Alaptorvény-modositas az AB altal
korabban Alaptdrvény-ellenesnek nyilvanitott szabalyokat formailag alkotmanyossa
tette, a tartalmi alkotmanyellenességet ugyanakkor nem volt képes feloldani, mely az
Alaptorvény tartalmi inkoherenciajat okozhatja, 1évén, hogy bizonyos esetekben igy
levezethetdvé valt beldle egy adott allitas és annak fogalmi ellentéte is.

A feladat és hataskorgyakorlas torzulasat jelenti a negativ eldjelii hataskori Ossze-
iitk6zés is. Ebben az esetben az adott kdzhatalmi szerv nem gyakorolja az Alaptor-
vényben, a torvényekben és egyéb jogszabalyokban, valamint a normativ jellegi belsé
lgyirataiban® el6irt hataskoreit, vagy pedig nem ¢l azok teljességével. Ilyen példaul,
amikor az Alkotmanybirosag megallapitja a mulasztasban megnyilvanulé alkotmany-
ellenességet, mely azaltal keletkezik, hogy az Orszaggytilés nem tesz eleget az Alap-
torvényben megallapitott torvényalkotasi kotelezettségének.®® Allaspontunk szerint az
az eset is ide sorolhatd, amikor a koztarsasagi elndk elviekben zarja ki, hogy hivata-
li idejében egy elfogadott torvényt megfontolasra visszakiildjon az Orszaggytlésnek
vagy azt az Alaptdrvénnyel vald dsszhangjanak vizsgalata céljabol megkiildje az Al-
kotmanybirosagnak.*!

2.4. Hatalommegosztas ¢és kormanyzas: kormanyformak

A kontinentalis felfogas szerint a kormanyformak tipologidja elsdsorban a hatalom-
megosztasos rendszerben 1étrejové allamhatalmi agak® struktarajanak, viszonyrend-
szerének leirasara szolgal.®

% Magyarorszag Alaptorvényének negyedik modositasa (2013. marcius 25.)
A 43/2012. (X11.20.) AB hatarozat az utolagos normakontroll soran megsemmisitette a sarkalatosnak
mindsiilo, a csaladok védelmérdl szolo 2011. évi CCXI. térvény 7-8. §-at.

% CsINK (2014) i. m. 131.

Ilyen példaul az alapit6 okirat és a szervezeti és mitkodési szabalyzat.

€ CsINK (2014) 54. és 124-125.

1 http://index.hu/belfold/2012/01/07/schmitt_pal allja_a szavat/

0 Torvényhozas és végrehajtas, esetlegesen a biroi ag kozotti hatalommegosztas szabalyozasa.

KUKORELLI Istvan (szerk.): Alkotmanytan I. — Alapfogalmak, alkotmanyos intézmények. Budapest, Osi-
ris, 2007. 308.
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A kormanyformak segitségével irhato le az elsdsorban végrehajto funkciokat ellato
kormany és a foként jogalkotassal foglalkozo torvényhozas viszonyrendszere, vala-
mint az, hogy az allamfo részese-e a hatalomnak vagy sem; illetve amennyiben nem,
akkor ki, milyen intézmény gyakorolja elsddlegesen a végrehajto hatalmat.

A kormanyformak fobb tipusai alapjan megkiilonbeztetjiik a parlamentaris,
félprezidencialis (félelndki), és prezidencialis tipust allamberendezkedéseket.

A prezidencialis kormanyforma alappélddja az Amerikai Egyesiilt Allamok.®* A
harom hatalmi ag szétvalasztasanal érvényesiilé un. teljes szétvalasztas Montesquieu
elveinek radikalis megvaldsitasa, a hatalommegosztas ,tiszta modellje”, melyben az
elnok altal gyakorolt végrehajtd hatalom monokratikusnak tekinthet6.*> Az Amerikai
Egyesiilt Allamok prezidencialis szovetségi koztarsasag, melyben a prezidencialis jelzé
akormanyformara, mig a szovetségi koztarsasag az allamformara utal. A prezidencialis
kormanyformat erds végrehajtoé hatalom jellemzi, melyet korlatoznak a tobbi hatalmi
ag altal egyiittesen gyakorolhatd konkurald hataskorok, az allami funkciok kdzponti
(separation of powers) és teriileti szervek (distribution of powers) kozti felosztasa,’
valamint az, hogy a térvényhozas miikodésére nincs érdemi rahatasa az elnoknek.®”’
A prezidencialis kormanyzati rendszer veszélye, hogy amennyiben az elndk partja a
valasztasokon elvesziti tobbségét a torvényhozasban, ez maga utan vonhatja a torvény-
hozo és a végrehajto hatalmi ag rivalizalasat, melynek soran az elndk ,,béna kacsava”®®
valhat, megnehezitve ezzel az egész elndki adminisztraciod, végso soron pedig az egész
végrehajto hatalom mikodését.

A félprezidencialis kormanyforma a parlamentarizmus ¢és az elndki rendszer kozott
sajatos atmenetet képezve jott 1étre, azok jegyeit tobb ponton 6tvozve. E rendszer mo-
dellje a francia 6todik koztarsasag alkotmanyos rendszere.”” Ennek 1étrejotte az instabil
negyedik koztarsasag (1946—-1958) 6sszeomlasa miatt valt sziikségessé, melynek oka
az er6és hatalommal rendelkez6 térvényhozasnak felelds gyenge kormanyok sorozatos
bukasa’ és az algériai valsag voltak. Tobbé-kevésbé félprezidencialis berendezkedésii
Lengyelorszag, Romania és az 1993 utani Oroszorszag is.”> A félelnoki rendszerek-

4 Ld. bévebben KEpEs Gyorgy: A tokéletesebb unié — Az Amerikai Egyesiilt Allamok Alkotmdnya. Buda-
pest, Gondolat, 2003.

TROCSANYI Laszlo — CsiNk Lorant: Allamforma, korméanyforma, kormanyszerkezet. In: SCHANDA—
TROCSANYI (szerk.) i. m. 67.

65

% KUKORELLI (szerk.) i. m. 311.

97 SZENTE Zoltan: Bevezetés a parlamenti jogha. Budapest, Atlantisz, 2010. 340.

% A béna kacsa az amerikai politikai szlengben hasznalt kifejezés arra a konstellaciora, ha az elnok partja
az in. félidés valasztasokon a Kongresszus mindkét hazaban elvesziti tobbségét, és ezzel az ellenzékben
1év6 part foglyava valik torvényhozasi kérdésekben. Legutobb ilyen helyzet az Egyesiilt Allamokban a
republikanus George W. Bush masodik elnokségekor fordult elé 2006 és 2008 kozott, amikor a Demok-
rata Part a Képvisel6hazban és a Szenatusban is tobbségbe keriilt.

% JuanJ. LiNz: Az elndki rendszer veszélyei. Politikatudomdnyi Szemle, 1992/1.

Maurice DUVERGER: A New Political System Model: Semi Presidental Governmnent. European Journal

of Political Research, Vol. 8., 1980. 166.

' A francia negyedik koztarsasag 12 éve alatt 27 kormany valtotta egymast.

2 SzENTE (2010) i. m. 341.
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re jellemz6 a végrehajto hatalom kettéosztottsaga a koztarsasagi elndk és a kormany
kozott, mely altalaban egyiitt jar az allamfé primatusaval.” A kormany egyszerre fe-
lelés politikailag a kormanynak és a koztarsasagi elndknek,* a nép altal valasztott
allamfd a prezidencialis kormanyformahoz hasonléan nem felelds a parlamentnek, te-
hat az nem is mozdithatja el hivatalabol. Az elndk dontései nem kotdttek miniszteri
ellenjegyzéshez, bizonyos esetekben feloszlathatja a parlamentet vagy népszavazast
irhat ki A koztarsasagi elnoknek vannak el nem vonhatd jogositvanyai (els6sorban
kiil- és biztonsagpolitikai téren), azonban, ha az allamfé ellenzéke kap tobbséget a
parlamenti valasztasokon, 1étrejon a kohabitacio, az n. ,,politikai tarsbérlet”, amikor
a kormany ¢és a koztarsasagi elndk eltérd partszinezete jelentdsen korlatozza az utobbi
hatalmat. Ilyenkor ez a kormanyforma jobban hasonlit a parlamentaris berendezkedés-
hez’¢ Egyes szerzok véleménye szerint a fentiekben bemutatott allamberendezkedés-
ben parlamentaris €s prezidencialis fazisok valtakoznak a kohabitaciotol fiiggéen, igy
e kormanyforma nem 6tvozi a parlamentaris és elnoki rendszerek jellemz6 vonasait.”

A parlamentaris kormanyforma, mely a legaltalanosabban elterjedt Europaban, ko-
tddhet monarchia és a koztarsasag allamformahoz egyarant. A parlamentarizmus, és
a parlamentaris monarchia dshazaja az Egyesiilt Kiralysag, am a westminsteri, tobb-
ségi demokracia ottani modellje jelentdsen eltér a kontinentéalis parlamentaris demok-
raciaktol”® A parlamentaris koztarsasagok minta-orszaga, az egyuttal a kancellarde-
mokracia altipusat is megjelenitd masodik vilaghabora utani Németorszag (NSZK). A
mindenkori parlamentnek a kormany beszamoltatasara erds jogkoroket biztositdo német
alkotmany jo példaként szolgalt tobb kelet-kozép-eurdpai rendszervaltd orszag szama-
ra.”” A parlamentaris demokracidk centrumaban — mar elnevezésébdl is adédoéan — a
torvényhozo hatalom all, &m ez nem jelenti a hatalmi agak hierarchikus viszonyat. A
csupan protokollaris jogkorokkel rendelkez6 allamfo ténylegesen nem része a végre-
hajto hatalomnak, azt teljes egészében a torvényhozasnak felelds kormany gyakorolja.
A miniszteri reszortelv, a testiileti (kabinet) elv és a miniszterelnoki (kancellari) elv
hatarozza meg, mely segit a parlamentarizmus harom altipusanak kijeldlésében is.

Az Gn. nemzetgy(ilési kormanyformaban,® vagy mas néven torvényhozas-koz-
pontu parlamentarizmusban® a térvényhozas — politikai befolyasa és kozjogi eszko-
zei altal — szinte korlatlan hatalmu, és a kormany annak egy fajta ‘bizottsagaként’
mitkddik. A parlament szerepe abban is meghatarozo, hogy a kormany miniszterei
atjan és testiiletileg is felelds neki, igy (destruktiv) bizalmatlansagi inditvannyal

73 SCHANDA-TROCSANYI (szerk.) i. m. 70.

A bizalom megsziinése esetén mindkettd levalthatja adott esetben.

> KUKORELLI (szerk.) i. m. 313.

% PETRETEI-TILK—VERESS i. m. 35.

Giovanni SARTORL: Osszehasonlité alkotmanymérnokség. A kormanyzati rendszerek strukturai,
0sztonzoi, teljesitményei. Budapest, Akadémiai Kiado, 2003. 151.

®  KUKORELLI (szerk.) i. m. 309.

7 Ide sorolhato Csehorszag, Szlovakia és Magyarorszag is.

80 KUKORELLI (szerk.) i. m. 310.

81 SzENTE (2010) i. m. 338.
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szinte barmikor megbuktathatd, a térvényhozas viszont sem a kormany, sem a gyenge
hatalmu allamf6 altal nem oszlathato fel. A miniszterelndk kormanyon beliili szerepe és
kdzjogi jogositvanyai szerint is gyengének mondhatd Ez sorozatos kormanyvalsagokat
¢s instabilitast okoz. A fentiek miatt ez a francia III. és I'V. koztarsasagra, valamint a
masodik vilaghabort utani olasz allamra® jellemz6 berendezkedés mara mar elveszi-
tette jelentdségét.

A német eredetii kancellardemokracia® vagy miniszterelnoki kormanyzas esetén
az alkotmany a miniszterelnokot allitja a kormanyzas kozéppontjaba,® kiemelve 6t
a kabinet strukturajabol. Ennek eszkoze a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany ¢és a
miniszterek parlament el6tti politikai feleldsségének korlatozasa.®> A kormanytagok
kinevezése ¢s levaltasa ténylegesen, ha formalisan nem is minden esetben, a kormany-
f6 diszkrecionalis joga. Egyes szerzok ,,gyengitett parlamentaris kormanyzati rend-
szerként”* jellemzik a német kancellardemokraciat, utalvan a kormanyzatnak a parla-
menttdl fliggetlen feladat és hataskoreire.

A brit kabinetkormanyzas vagy westminsteri tipusu kormanyzas politikai hatterét
a demokracia tobbségi modellje képezi,*” és jellemz6 ra a térvényhozo és végrehajto
hatalom fuzidja az utobbi dominanciajaval.®® A parlament szuverenitasa brit viszony-
latban azt jelenti, hogy a kétkamaras térvényhozas jogalkotasi kérdésekben szuprema-
ciat élvez.* A kvazi kétpartrendszer és a tobbségi valasztasi rendszer kovetkeztében
a kormanypart szinte mindig abszolut tobbségbe keriil.”® Ezzel teljesen ellendrzése ala
vonva a parlamentet. A miniszterelndknek nemcsak a miniszterek kivalasztasara van
diszkrecionalis joga, hanem uralkodoi aktuson keresztiil a képvisel6haz feloszlatasara
és a valasztasok idopontjanak meghatarozasara.”® A kormany tagjai (miniszterek és
helyetteseik) a parlamenti képviselok koziil keriilnek ki, ezzel erdsitve a partfegyel-
met.”? A tényleges dontéshozatal a legfontosabb miniszterekbdl allo kabinetben zaj-

8 Azinstabilitast jol jellemzi, hogy 1945-2012 kozott 42 kormany valtotta egymast Olaszorszagban. KAR-
Dos Jozsef — SIMANDI Irén (szerk.): Eurdpai politikai rendszerek. Budapest, Osiris, 2004. 647—659.

8 Alapjait a masodik vilaghabora utani NSZK alkotmanya, az in. Bonni Alaptorvény (1949) fektette le.

8 V0. 122/2009. (XI1.17) AB hatarozat.

8 A kormanyf6 befolyasa novekszik azaltal, hogy a parlament nem, hanem kizarolag G valthatja le mi-
nisztereit.

8  ZELLER JUDIT: Német Szovetségi Koztarsasag In: CHRONOWSKI NORA — DRINOCZI TiMEA (szerk.): Eu-
ropai kormanyformak rendszertana. Budapest, HVG-Orac, 122.

8 Ld. bévebben KOROSENYI-TOTH-TOROK i. m. 339-344.

8 A masodik Orban-kormany kozjogi atalakitasait egyes kormanyparti politikusok a demokracia — al-

taluk sikeresebbnek tekintett — tobbségi modelljére valo attéréssel magyarazzak. Ld. pl. Interju Lazar

Janos frakciovezetdvel (Fidesz). HVG.hu, 2011. december 26. (http:/hvg.hu/itthon/20111226 Lazar Ja-

nos_Fidesz_interju )

Hilaire BARNETT: Britain unwrapped: government and constitution explained. London, Penguin Books,

2002. 50.

% A gyOztes partnak abszolut tobbséget eddig csak az 1974-es, és a 2010-es valasztasokon nem sikeriilt
szerezniiik a brit valasztasok torténetében.

o SzeNTE (2010) i. m. 337-338.

%2 Eric BARENDT: An Introduction to Constitutional Law. Oxford, Oxford University Press, 1998. 131. és
141.
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lik,” innen ered a rendszer elnevezése is, hiszen az Gsszességében szaznal is tobb tagu
kormany teljes tilésén lehetetlen lenne a testiileti dontéshozatal** Ugyanakkor emiatt
a parlamenti dontéshozatal formalissa valik, mert a dontéseket mar a kormanyiilésen
vagy frakcidszavazassal elézetesen meghozzak.” A kormany ugyan felel6s a parla-
mentnek, am a kormany torvényhozas altali megbuktatasa nem jellemz4.”
Osszegezve a fenticket elmondhatd, hogy a parlamentdris korményformaval
rendelkezd allamokban napjainkban a térvényhozo és a végrehajtdo hatalom egyfaj-
ta ,,fizioja” figyelhetd meg, mivel a parlamenti tobbséget alkotd partfrakciok és az
altaluk tamogatott kormany kozott érdekazonossag all fenn, a kormanyzati torvény-
kezdeményezések sikerének zalogaul pedig a kormanyzo partok frakcioi altal bizto-
sitott parlamenti tobbség szolgal. A legtobb parlamentaris berendezkedésii allamban
emellett személyi Osszefonodas is megfigyelhetd, mivel a kormany politikai vezet6i,
a miniszterek és allamtitkarok sokszor parlamenti képviselok is egyben.”” A parla-
mentarizmus masik sajatossaga, melyet Benjamin Constant irt le elséként,”® hogy a
harmonikus hatalomgyakorlas, valamint a hatalommegosztas és a demokracia sokszor
egymassal ellentétesen hato elveinek osszeegyeztetése érdekében az allamfdi hatalom
semleges, a végrehajtd hatalomnak nem részese, hanem felette all és képes kiegyensi-
lyozni a harom hatalmi ag miikodési anomalidit.”” Ezt a modellt koveti a magyar Al-
kotmanybirdsag gyakorlata is,' mely a koztarsasagi elnokot nem tekinti a végrehajto
hatalom részesének, f6 feladataiként pedig az allamszervezet demokratikus mtikddése
feletti 6rkodeést, valamint azt tekinti, hogy ellensulyként 1épjen fel a hatalmi agakkal
szemben, és kiegyensulyozza az allamszervezet miikodési zavarait.'”! A prezidencialis
kormanyformara ezzel szemben nem jellemz0 a végrehajto €s a térvényhozo hatalmak
Osszefonodasa, a hatalommegosztas egy tisztabb formaja érvényesiil, melyben a fékek
¢s ellensulyok rendszere, valamint az elnoki szovetségi koztarsasagok, igy az Egyesiilt
Allamok esetében is a foderélis berendezkedés szolgal a tulzott hatalomkoncentracio
ellenszeréiil. A prezidencialis kormanyforma esetében ugyanakkor korlatozottabbak a
torvényhozas ellendrzési-beszamoltatasi lehetdségei, nem érvényesiil a miniszteri fele-
16sség elve, az allamfo hatalmat leginkabb az korlatozhatja, ha elvesziti partja tamoga-
tasat vagy a partja vesziti el a tobbségét a torvényhozasban. A félprezidencialis beren-
dezkedésii allamokban, ha a kohabitacio jelensége érvényesiil, vagyis eltérd szinezetii
a kormanytobbség ¢s az allamfo, akkor ez a kormanyforma a parlamentarizmushoz all

Ld. még SIMMONDS: International Encylopaedia of Comparative Law. National Report — the UK. Mohr,
1976.

BorOk Gyorgy: Az Egyesiilt Kirdlysag kormanyzati rendszere. Kézirat. Budapest, 2011. 7-10.
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Ld. bévebben SzaniszLO Krisztian: A magyar parlamentdris kormdnyforma és kormanyzati rendszer
szabdlyozasanak egyes kérdései. Kézirat. (PPKE JAK, Diplomamunka) Budapest, 2013. 14-20.

7 CsINK (2014) i. m. 19-20.

% Benjamin CONSTANT: 4 régiek és modernek szabadsdga. Budapest, Atlantisz, 1997.

VARGA Zs. Andras: Hatalommegosztas, az allam- és a kormanyforma. Pazmdany Law Working Papers,
2013/5. 3. és 6.

100 1.d. 48/1991. (IX. 26.) AB hatarozat.
101 CsiNk (2014) i. m. 83-86.
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kozelebb, amennyiben viszont az elndk birja a parlamenti tobbség tamogatasat, és igy
6 nevezi ki a kormanyf6t, a prezidencialis rendszerbdl atvett elemek jobban tudnak
érvényesiilni.

Mindezeken kiviil l1éteznek specialis allamberendezkedések, melybdl kiemelendo a
svajci kollegialis kormanyforma.'®> A svajci kormanyzati berendezkedés az egyetlen
olyan a vildgon, mely nem sorolhaté be a parlamentaris, félprezidencialis és elnoki
rendszerek harmas tipologiajaba.'” Svajcban a parlament altal négy évre valasztott,
egyszer ujravalaszthatd, de a torvényhozasnak nem felelds és altala vissza nem hivhatd
héttagu Szovetségi Tanacs latja el a végrehajto hatalom kormanyzati funkcioit. A svajci
Szovetségi Tanacs a nagy francia forradalom idészakaban, a jakobinusok rémuralmat
kovetden Condorcet javaslatara intézményesitett Direktorium allamberendezkedésé-
hez tekintheté hasonlatosnak.'*

3. Hatalommegosztas és népszuverenitas: a demokratikus legitimacio

Egy demokratikus jogallamban a hatalomgyakorlas ereddje a népszuverenitds, vagy
mas kifejezéssel a nemzeti szuverenitas kell, hogy legyen, mely relacidban a nép egyet
jelent a nemzettel, ami az adott allam politikai kozosségének egészét fejezi ki. A nép
vagy nemzet az alkotmanyozas pillanataban a szuverenitas hordozoja, az alkotmanyo-
zas utan pedig a hatalomgyakorlas forrasava és szuverén hordozojava valik. Az alkot-
manyos alapértékek elfogadasaban és onkéntes jogkovetésében sziikséges egy nemzeti
minimum vagy nemzeti szolidaritas, mert ha az alkotmanyos rendet nem a kézmeg-
egyezés mukodteti, akkor csak az allami erészak monopoliuma, mint a hatalom érveé-
nyesitési lehetdsége miikddtetheti az alkotmanyos rendet.'”®

Az alkotmanybirosagi gyakorlatbol'® levezetheté a demokratikus legitimacio elve.
E doktrina szerint a kdzhatalom gyakorlasdhoz sziikséges, hogy annak végsd forrasa
a nép legyen. A demokratikus legitimacio altal a kdzhatalom gyakorlasanak kozvet-
len vagy kozvetett modon visszavezethetdnek kell lennie a népre, mint a szuverenitas
alanyara. A magyar allamberendezkedésben kozvetlen demokratikus legitimaciorol
beszélhetiink az orszaggyiilési és dnkormanyzati képviseldk, a telepiilések polgarmes-
terei és a fovarosi fopolgarmester megvalasztasanak esetében. Kozvetett legitimacio
esetében a valasztasok, kinevezések lancolatanak, az Gin. legitimacios lancolatnak kell
a népre visszavezethetonek lennie. Az Orszaggyilés altal valasztott kdzjogi méltosa-
gok, igy példaul a koztarsasagi elndk, a miniszterelnok, az alkotmanybirak és a legfobb
igyész esetében beszélhetiink kozvetlen legitimaciorol.'” A kozvetett demokratikus

12 Ld. bvebben ZELLER JUDIT: Svédjci Allamszdvetség. In: CHRONOWSKI NORA — DRINOCZI TiMEA
(szerk.): Eurdpai kormanyformak rendszertana. Budapest, HVG-Orac, 2007. 161-162.

A. STEPHAN — C. SKACH: Az alkotmanyos keretek és a demokracia megszilardulasa. Politikatudomdanyi
Szemle, 1993/4. 52.

104 SAJO i. m. 231-232.

195 VARGA (2015) i. m. 71-76.

16 Ld. 38/1993. (VI. 11.) AB hatarozat.

17 TrOCsANYI Laszlo: Alaptanok. In: SCHANDA-TROCSANYI (szerk.) i. m. 68.
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legitimacio érvényesiil a miniszterek és allamtitkarok kinevezése esetében is, akiket
formalisan a kozvetlen demokratikus legitimacié altal megvalasztott koztarsasagi
elndk nevez ki a miniszterelnok, illetve a miniszterek javaslatara.

Az Alaptorvény a népet deklaralja a kozhatalom forrasaként, ' igy csak a szavazati
joggal rendelkez6 allampolgarok altal valasztott Orszaggytilés rendelkezik kdzvetleniil
a szuverenitassal; a kdzigazgatas szerveli, igy a végrehajto €s ellendrzé-igazsagszolgal-
tato szervek is csak kdzvetve, az Orszaggyiilés altali valasztassal vagy az oda vissza-
vezethetd kinevezési lancolattal rendelkeznek demokratikus legitimacioval.'”

A kozvetlen és kozvetett demokratikus legitimacioval rendelkez6 tisztségek ¢és alla-
mi szervek kdzott azonban nem tételezhetd fel hierarchia, mert az sértené a hatalom-
megosztas rendjét.'® Ezért is volt elhibazott az a korabban hatalyos Alkotmanyban
szerepld, egyébként a szocializmusbol 6rokolt fordulat, mely a Magyar Koztarsasag
legfelsobb allamhatalmi szerveként definidlta az Orszaggyiilést."!

4. Hatalommegosztas és jogallamisag: a rész és egész viszonya

Az alkotmanyossag, a jogallamisag és a hatalommegosztas egymashoz valod viszonyat
azért is nehéz sokszor meghatarozni, mert ezen allamszervezeti alapfogalmaknak nin-
csen olyan tudomanyos paradigmakeént elfogadott egységes definicioja, mely vildgosan
elkiilonitené ezeket, igy sokszor egymassal felcserélve és szinonimaként hasznaljak
ezeket a fogalmakat.

A hatalommegosztast, mint a hatalmi agak egyenstlyanak és szétvalasztasanak el-
vét a joguralommal vagy jogallamisaggal, illetve a népszuverenitassal egyiitt tekint-
hetjiik a fundamentalis alkotmanyossagi alapelvek egyikének, ebben a felosztasaban''?
a hatalommegosztas az alkotmanyossag alapelveként a hatalommegosztas egy szinten
helyezkedik el a jogallamisaggal és a népszuverenitassal.'®

A hatalommegosztas a korabban hatalyos, a rendszervaltas soran revidealt Alkot-
many szovegében, szemben a jelenlegi Alaptorvénnyel,'* nem szerepelt explicit modon,
az alkotmanybirosagi gyakorlat mégis a ,,magyar allamszervezet egyik legfontosabb
szervezeti és miikodési alapelvének™ tekinti,'® ezzel egyiitt azonban a hatalommeg-
osztas a materialis jogallamisag egyik fogalmi eleme is."'® A hatalommegosztas tehat
egyszerre alkotmanyossagi alapelv és a jogallamisag fogalmi eleme."”

1% Alaptv. B) cikk (3) bek.

109 CsiNk (2014) i. m. 157.

110 Uo. 18.

1949, évi XX. torvény a Magyar Koztarsasag Alkotmanya, 19. § (1) bek.

12 1.d. TAkAcs Imre: Az Alkotmany és az alkotmanyossag fogalma. In: KUKORELLI Istvan: Alkotmdnytan
1. Budapest, Osiris, 2008. 27-29.

13 VARGA (2015) i. m. 41-42.

114 Alaptv. C) cikk (1) bek.

15 42/2005. (XI1. 14.) AB hatarozat.

e Ld. 13.1j.

7 TROCSANYI i. m. 74-75.
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Materialis fogalmi elemként a hatalommegosztas konkrét jelentéstartalommal tolti
meg a jogallam fogalmat, ugyanakkor racionalizal6 elvként is hat is az Alaptérvény
allamszervezeti felépitésére. A hatalommegosztasnak olyan altalanos igazolo jellege
van, mely az alkotmanyos allamszervezeti felépitésnek nemcsak a generalis fogalmat
adja, hanem a mércéjét is, tehat a hatalommegosztas elvének fényében lehet eldonteni,
hogy az egyes allami szervek egymashoz vald viszonyukban mennyiben miikddnek
alkotmanyosan.'®

Bizonyos szerz6k ugyanakkor vitatjak, hogy a hatalommegosztas egyenesen le-
vezethetd volna a jogallamisag fogalmabol.'® A hatalommegosztas alapelvi jellege
altalanosan elismert, a fogalom normativitasat azonban bizonyos szerz6k vitatjak,'?
mig mas szerzok szerint a hatalommegosztas meghatarozza az allami kdzhatalmi
tevékenységeinek korlatait, az allami beavatkozas mértékét, valamint konkretizalja a
torvényhozas és a végrehajtas elkiiloniilését, és a birdi hatalom merev elvalasztasat a
masik két hatalmi agtol.'!

Lényeges hangsulyozni, hogy a hatalommegosztasnak lehet egyszerre kettds, nor-
mativ és alapelvi jellege is, ezek nem zarjak ki egymast, igy a kizardélagosan az alapelvi
vagy a normativ jelleget hangsulyozo kiilonbdzo elméletek is 6sszhangba hozhatok
egymassal.'?

Osszegezve az eddigicket: a hatalommegosztas egyrészt az alkotmanyossig ré-
szeként hézagkitolté alapelv, masrészt a materialis jogallamisag részeként norma-
tiv jelleggel is bir a demokratikus allamberendezkedés garancidjaként, igy pedig a
hatalommegosztas ¢és a jogallamisag a rész és egész viszonyaban allnak egymassal.
Fontos kiemelni, hogy a hatalommegosztas formalis megléte még nem garantalja a
demokratikus jogallami allamberendezkedést. Az alkotmany garantélja a tényleges ha-
talommegosztas miikddési kereteit, azonban a politikai kultura, a gazdasagi rendszer
¢s az alkotmanyos szokasok szintjén kell érvényesiilni a tényleges hatalommegosztas-
nak, mely azt jelenti, hogy a fékek ¢és ellensulyok altal a kiilonb6z6 kdzhatalmi intéz-
mények valoban képesek egymas hatalmat kiegyensulyozni és korlatozni.'”

A jogallamisagnak tehat fogalmi kdvetelménye a hatalommegosztas, de vajon mi
a helyzet ennek forditottjaval? A hatalommegosztasbol mindenképpen kdvetkezik-e a
demokratikus jogallamisag? A marxista-leninista alkotmanyelmélet'** megkiilonboz-
tette ugyan az allamhatalom, az allamigazgatas szerveit, valamint a birésagokat és
az ligyészséget, azonban tagadta a fékekre ¢s ellensulyokra épiilé hatalommegosztas

" GYORFI-JAKAB i. m. 230-232.
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122 CsINK (2014) i. m. 24.
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gességét még igy is kénytelen volt elismerni.'*® Sztalin 1953-os halalat kovet6en rovid
ideig Berija, Hruscsov, Malenkov és Molotov négyes fogata iranyitotta a Szovjetuniot,
majd vezetd pozicidja megszilarditasaig Hruscsov Malenkovval volt kénytelen osztoz-
ni a hatalmon. Ezekben az esetekben azonban — a romai triumviratusokhoz hasonloan —
nem beszélhetiink a hatalommegosztas eszméjének érvényesiilésérdl, hanem csak
olyan hatalmi konstellaciokrol, amikor a politikai eréegyensuly iddlegesen kizarta az
egyszemélyi egyeduralmat.

5. Zaré gondolatok

E tanulmany 6 célja a hatalommegosztason alapulé demokratikus jogallam fogalmi és
tartalmi 6sszetevoinek, f6 kontirjainak megrajzolasaban keresendo.

Az egymassal sokszor atfedésben 1évo alkotmanyossag és jogallamisag, valamint a
hatalommegosztas fogalmi kapcsolatait szemléletes példaval egy hagymahoz vagy az
orosz matrjoska babahoz hasonlithatjuk. Az alkotmanyossagnak részelemét képezi a
népszuverenitas, az adott alkotmanyban szerepld alapjogi katalogusabol kovetkezo em-
beri jogok biztositasanak elve, a nemzetkdzi szervezetekkel valo egyiittmiikodés elve,
valamint az alkotmany tényleges kikényszerithetdségének az elve, az alkotmanyvéde-
lem. Ezek az alapelvek adjak meg az alkotmanyossag tobbletjelentését a jogallamisag-
hoz képest, ugyanakkor ezen elvek mellett képezi a jogallamisag az alkotmanyossag
egyik fogalmi Osszetevdjét. A materialis jogallamisagnak pedig része a hatalommeg-
osztas. A hagymaban vagy matrjoska bababan tehat kiviil helyezkedik el az alkotma-
nyossag, a kozépso korben a jogallamisag, legbeliil pedig a hatalommegosztas.
b6z6 fogalmi kontextusokban. A hatalommegosztas kezdeti, eredeti institucionalista
elméletén keresztiil bemutatasra keriilt a komplex, a parlamentarista és a funkciona-
lista hatalommegosztas is, a hatalommegosztas tagadasan alapul6 elméletekkel egyiitt.
Arra is hoztunk példat, hogy egy kozigazgatas szerv besorolasa eltérhet az alapjan,
hogy az intézményes vagy a funkcionalis hatalommegosztas segitségével jellemez-
tiik-e. Magyarorszagon példaul az Allami Szamvevészék (ASZ) és az Alapvetd Jogok
Biztosanak Hivatala (AJBH) az Orszaggytilés szervei, igy az institucionalista hatalom-
megosztas alapjan a torvényhozo hatalmi agba sorolhatok be. Kdzelebb jutunk azonban
az igazsaghoz, ha feladat- és hataskdreik alapjan nézziik meg ezt a két szervet, ez alap-
jan viszont, mint klasszikus, az Orszaggyilés és a jogalkalmazok szamara ajanlasokat
készitd vizsgalati, monitoring szervek, az ellendrz6 hatalmi agba skatulyazhatok be.

Bemutatasra keriilt a biirokracia hatalommegosztasban jatszott szerepe, ezutan ko-
vetkezett a kozigazgatasi, kiilondsen az eljarasjogi jogi dogmatika alkalmazhatosa-
ganak vizsgalata a hatalommegosztas jelenségeinek leirdsara. A hatalommegosztas
gyakorlatban torténd érvényesiiléséhez mindenekel6tt sziikséges az egyes kozhatalmi
intézmények feladat- és hataskorének pontos lehatarolasa, feltétlen és kizarolagos de-
finidlasa. Még ebben az esetben is bekdvetkezhet azonban a kdzhatalmi intézmények
kozott a negativ és pozitiv hataskori, illetve illetékességi kollizid. Fontosnak tartottam
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leszdgezni, hogy az alkotmanyos hatalommegosztas magasabb szintjén az eltérd hatal-
mi agakba sorolhat6 intézmények Osszelitkdzésének vizsgalatakor a hataskort (autori-
tas), a feladatkort (reszort) és az illetékességet tomorité fogalomkeént a tevékenység vagy
kozhatalmi funkcei6 terjedelmérdl beszélhetiink. A hatalommegosztas fogalmi rendsze-
rében a pozitiv eljelii hataskori 6sszetitkdzés szinonimaja a hataskorelvonas, a negativ
eldjelt hataskori 6sszelitkdzésé pedig a mulasztasban megnyilvanulé alkotmanyellenes-
ség. A hatalommegosztas gyakorlati miikodése soran lényeges, hogy az egyes kozhatal-
mi szervek ,,ne essenek ki a szerepiikbdl”. Ez annyit jelent, hogy éljenek a feladat és ha-
taskoreikkel, betdltsék az alkotmanyos vagy torvényi szinten rajuk ruhazott jogkdroket,
ugyanakkor ne is terjeszkedjenek tal a szervezeti korlataikon.'”” A szereptévesztésre
példaként azt hoztuk fel, ha egy koztarsasagi elnok elviekben zarja ki, hogy a mandatu-
manak idétartama alatt éljen az el6zetes normakontroll lehetdségével.

A hatalommegosztason alapulé demokratikus jogallam harmonikus miikddéséhez
a jogallamisag, a hatalommegosztas és a népszuverenitas doktrindinak egymast ki-
egyensulyozo6 és korlatozé szerepe sziikséges az allamberendezkedés felépitményében
¢s a kozhatalmi szervek mindennapos aktusai soran egyarant. A hatalommegosztas és
a népszuverenitas kozott a relaciot a demokratikus legitimaciot érvényesitd legitima-
cios lancolat juttatja kifejezésre. A jogallam az emberi jogok védelme vagy a hatalom-
megosztas érvényesiilése érdekében korlatozhatja a valasztott vezetok mozgasterét,
ugyanakkor egy jogallamban értékek érvényesiilése csak a politikai kdzosség tobbsé-
gének tamogatasaval vagy legalabb hallgatolagos beleegyezésével lehetséges.
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