5. HATALMI AGAK ELVALASZTASA

CsINK Lorant

1. Bevezetés

A modern alkotmanyjog-tudomany a hatalommegosztast, illetve a hatalmi agak elva-
lasztasat az alkotmanyossag egyik alapvetd, nélkiilozhetetlen elveként tartja szamon.
Jelent6ségét mutatja az is, hogy mar az 1789-es Ember és polgar jogairol szo6lo nyi-
latkozat is leszdgezte, hogy ,,az olyan tarsadalomnak, amelybdl e jogok biztositékai
hianyoznak, s ahol a torvényhozo6 és a végrehajtd hatalom szétvalasztasat nem hajtottak
végre, semmiféle alkotmanya nincs” (XVI. cikk).

A hatalommegosztas vizsgalatanak problémaja, hogy nincs az elméletnek kézmeg-
egyezésnek Orvendd jelentéstartalma.! A hatalommegosztasrdl szold alkotmanyjogi
targyu irasok rendszerint el6szor elismerden szolnak MONTESQUIEU-1], a ,,nagy ora-
kulumrol”,? a ,,hatalommegosztas atyjarol”,* majd arra a kovetkeztetésre jutnak, hogy a
MONTESQUIEU-i tanok csak a X VIII-XIX. szdzadra vonatkoznak, és a hatalommegosz-
tas jelenkori tartalmat vagy MONTESQUIEU jelentGs tovabbfejlesztésében latjak, vagy
azt egészen mas alapokra helyezik.

Jelen fejezet hipotézise, hogy a hatalommegosztas tartalma kulturalisan és torténeti-
leg kotott. Kiilonbozo kulturakban, kiilonbozo torténeti korokban a hatalommegosztas
mast és mast jelent (jelentett), amibdl az is kovetkezik, hogy altalanos érvénnyel nem
lehet megallapitani, mi a hatalommegosztas tartalma. A tanulmany masik hipotézise,
hogy a ’nyugati demokracianak’ nevezett euroatlanti térségben a hatalommegosztas
MONTESQUIEU-féle modellje a jelenkori viszonyok kozott is jol szemlélteti az allam
miikddését. A modellt tehat nem érdemes elvetni, csupan érvényességi tartomanyat
kell a jelenkori viszonyokhoz igazitani.

A hipotézisek igazolasa céljabol jelen fejezet els6ként a hatalommegosztas torté-
neti kialakulasaval foglalkozik, ennek keretében ismerteti LOCKE, MONTESQUIEU,
ConsTAaNT legfontosabb kovetkeztetéseit, illetve a hatalommegosztas-tan antik eldz-
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ményeit. Masodikként a tanulmany a hatalommegosztas jelenkori tartalmara vonat-
kozo legfontosabb elveket gyijti csokorba, harmadikként a hatalommegosztas gya-
korlati miikodését kisérli meg rendszerbe foglalni, negyedikként a hatalommegosztas
magyarorszagi fejlodését és gyakorlatat vizsgalja.

2. A hatalommegosztas kialakulasa

2.1. A hatalom természetére vonatkoz6 antik és kdzépkori elméletek

A hatalommegosztas, pontosabban a hatalmi funkciok feltarasa és a hatalom természe-
tének elemzo értékelése az okori gordg tarsadalomig nytlik vissza. Ez 6sszefiigg azzal,
hogy a hellén vilagban fogalmazddott meg a demokracia elve is, azaz a nép bevonasa
a kozhatalmi dontésekbe. Amig ugyanis a nép csupan targya a hatalomnak, de nem
alanya, addig a hatalom is eleve 1étez6, igy kevésbé fontos az igazolasara torekedni.
ARISZTOTELESZ Politika cimli irasaban térvényhozo, végrehajtd és biraskodo funkci-
okat kiilonboztet meg — elére vetitve a harom klasszikus hatalmi agat. ,,Az alkotmany
minden egyes formajanak harom tényezdje van, €s e harom tényez6 szempontjabol kell
a becsiiletes torvényhozonak megallapitania, hogy mi hasznos az egyes alkotmanyok
szamara: ha e harom tényez6 helyesen elrendezett, akkor sziikségszerlien az alkot-
many is ilyen, és az egyes alkotmanyformak is sziikségszeriien abban kiilonboznek
egymastol, amiben ezen tényezok is. Ezeknek egyike a kdziigyekrol tanacskozo szerv;
a masodik a magisztratusok, hogy ezek milyenek legyenek, milyen hataskorrel, s hogy
milyen legyen valasztasuk modja; a harmadik pedig az igazsagszolgaltaté testiilet”.*

ARISZTOTELESZ koraban az allamot a torvényhozo Altalanos Gyiilés, a végrehajta-
sért felel6s magisztratusok testiilete és a biraskodast ellatdé Heliaia alkotta. A hatalom
struktirajanak elemzésekor ARISZTOTELESZ figyelembe vette az altalanos (normativ)
¢és az egyedi (konkrét) eset kozti kiilonbségeket. ,,A térvénynek mindenen uralkodnia
kell, az egyes esetekben aztan a vezetok dontenek: az én véleményem szerint ez az
alkotmanyos kormanyzas”.®

Az allami funkciok leirasan tilmenden ARISZTOTELESZ osztalyozta is a hatalom-
gyakorlas modjat, amelyet két tényezdnek tett a fiiggvényévé. Az egyik a numerikus
kritérium, amely a hatalom gyakorlasaban részt vevok szamat hatarozza meg, a masik
pedig az axiologiai kritérium, ami a hatalomgyakorlas médjat, annak jo vagy rossz jel-
legét jelenti.® Amig a numerikus kritérium objektiv, az axiologiai értékelés szubjektiv;
az, hogy a hatalom gyakorlasanak modja ’j0’ vagy ’rossz’-e, egyéni értékelésen mi-
lik. E szempontok alapjan ARISZTOTELESZ hat kiilonb6z6 kormanyformat kiilonboztet
meg, amelyek a kovetkez6képp rendszerezhetdek:

1.) kiralysag, amelyben a hatalmat egy személy gyakorolja, a kozjo érdekében;
2.) a tiirannisz, olyan monarchia, amelyben a hatalom csak az egyeduralkodé ér-
dekéért van;

ARISZTOTELESZ: Politika. Gondolat, Budapest, 1969. 228. Megjegyzendd, hogy ARISZTOTELEsZ alkot-
manyon nem elsédlegesen egy jogi normat, hanem az allami berendezkedés normativ keretét értette.

5 ARISZTOTELESZ i. m. 209.
6 ARISZTOTELESZ i. m. 166—167.
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3.) arisztokracia, amelyben kevesen (valamilyen szempont szerint kivalasztottak)
gyakoroljak a hatalmat, és a hatalomgyakorlas jo célt szolgal;

4.) oligarchia, a vagyonosok zsarnoki, dnkényes hatalomgyakorlasa;

5.) politeia, ami népuralmat jeldl, sok személy gyakorolja a hatalmat, a kdzjo ér-
dekében; és végiil

6.) demokracia, ami a vagyontalanok olyan hatalomgyakorlasa, amely nem igazo-
dik a k6zosség érdekéhez.

Az arisztotelészi tipizalas tartosnak bizonyult, és még joval késdbb is ezekhez nyul-
tak vissza a kormanyzati struktira tipizalasa soran. Jean-Jacques ROUSSEAU ugyan a
kormanyformak kozti megkiilonboztetést ,,hajlékonynak és meglehetdsen kiterjeszthe-
tének™ tekintette, mégis rendszerének felépitésében ARISZTOTELESZre tamaszkodott.
Megfogalmazasa szerint ,,van egy pont, amelynél minden kormanyforma 6sszeolvad
a [felsorolasban] utana kovetkezével, és lathatjuk, hogy e harom elnevezés alatt [azaz
demokracia, arisztokracia és monarchia] a valosagban annyiféle kormanyforma lehet-
séges, ahany polgara egy allamnak lehet”’ A tiszta kormanyzati rendszerek fogalmi
képtelenségére mar ARISZTOTELESZ Kortarsai is felhivtak a figyelmet. POLYBIOSZ ¢
megallapitasa mellett kitért arra is, hogy a hatalomban részes kiilonb6z6 tarsadalmi
erék kozott azaltal keletkezik egyensuly, hogy kélesondsen ellendrzik, korlatozzak
egymast, igy azutan egyik hatalmi tényez6 sem tehet szert tulzottan nagy hatalomra.?
A tiszta kormanyformak a gyakorlatban tehat nem miikodnek, csak az ezek keveredé-
sével létrejott vegyes kormanyforma tekintheté mitkodéképesnek.’

A hatalom strukturalis tagolasa helyett a moralis tényez6 kapott nagyobb hangsulyt
a kozépkori munkakban. AURELIUS AUGUSTINUS (SZENT Agoston) a De civitate Dei
(ISTEN varosa) cimii munkéjanak f6 gondolata, hogy a hatalom demoralizal (mivel a
dicsdség és uralomvagy zsarnokka teszi az embert), igy moralis cél kell a hatalom
igazolasdhoz." AUGUSTINUS a rémai JULIAN csaszart hozza fel példanak, ,,akinek
kivalo képességét megrontotta az uralomvagybol fakado istentelen és megvetendd
kivancsisag”.!! Mas tartalommal, de szintén az erkoles oldalardl kozelitette meg a ha-
talomgyakorlas kérdését AQUINGI Tamas. Nézete szerint a hatalom alapjaban véve ’jo’,
mivel a foldi térvények az isteni torvény leképezddései — az isteni torvény pedig esz-
szenciajanal fogva nem lehet ’rossz’. Amennyiben a foldi torvények mégis rosszak,
akkor az a térvényalkoto uralkodo zsarnoksaga miatt van. Megfogalmazasa szerint ,,az
ember is tud biin nélkiil rosszat tenni: amikor ti. gy teszi a rosszat, hogy a jot akarja,
mivel hogy ISTEN is igy cselekszik. [...] Ez a helyzet, ha rosszat kivansz az egyhazat
rombold zsarnoknak, amennyiben jot kivansz az egyhaznak a zsarnok artalmatlanna
tétele altal, ezért irja a 2Mak: »lsten legyen aldott mindenben, aki kiszolgaltatta az

Jean-Jacques ROUSSEAU: A4 tdrsadalmi szerzédés. Kolozsvar, Kriterion, 2001. 103—104.

8 PoryBIosz gondolatat idézi: SARI Janos: Fejezetek a hatalommegosztas torténetébdl. Tarsadalmi Szemle,
1990/10. 71.

®  TakAcs Albert: A hatalommegosztas elvének alkotmanyelméleti értelmezése. Jogtudomdnyi Kozlony,

1993/6—7. 210.
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Egyetemi Konyvkiado és Nyomda, 1942. 329. és kov.

" AUGUSTINUS i. m. 335.
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istenteleneket« (1, 17)”.12 Megjelenik tehat AQUINOI Taméasnal a zsarnokel{izés gondo-
lata; az isteni torvényt rosszul transzformald uralkodo eltaszithato.

AUGUSTINUS és AQUINOI Tamas (kozel egy évezred id6ébeli eltéréssel) a hatalom er-
kolcsi elemét emelték ki, és ennyiben kdvetik ARISZTOTELESZ gondolatmenetét. A ha-
talmi agak elvalasztasa, az allami funkciok természete nem képezte vizsgalatuk targyat.

2.2. A modern értelemben vett hatalommegosztas kialakulasa

A hatalommegosztas s a hatalmi agak megkiilonboztetésének modern tartalma — id6-
rendi sorrendben — els6ként John LockE miiveiben érhetd tetten. Ekkor mar ugyanis
az alapvetéen empirikus alapu kutatasokat felvaltotta a kdzjogi (szuverenitas alapq,
legitimacios) megkozelités. LOCKE elvalasztotta a torvényhozo és a végrehajtd hatal-
mi agakat, az elvalasztas alapja pedig egyfeldl a tevékenység normativitasa vagy épp
egyedisége volt, masfeldl pedig az, hogy a funkci6 gyakorlasa szakaszos vagy folyama-
tos. LOCKE szerint ,,a torvényhozé hatalom az a hatalom, amelynek joga van megszab-
ni, hogyan hasznaljak fel az allam erejét a k6zosségnek és tagjainak megvédésére. De
mivel rovid id6 alatt megalkothatoak azok a torvények, amelyeket allandoan kell alkal-
mazni, és amelynek allanddan érvényben kell maradniuk, nincs sziikség arra, hogy a
torvényhozoé szerv allandéan mitkddésben legyen, nem 1évén allando tennivaloja. [...]
De mivel a térvényeknek, amelyeket egyszer, mégpedig rovid id6 alatt megalkottak, al-
land6 és maradando érvényiik van, allanddan alkalmazni kell és allanddan figyelembe
kell venni 6ket; ennélfogva kell, hogy legyen egy allandéan miikodé hatalom, amely
gondoskodik a megalkotott és tovabbra is érvényben 1év6 torvények végrehajtasarol.”’

A torvényhozo és végrehajtd hatalmakon kiviil LOCKE egy Un. foderativ hatalmat
is megjeldlt: ,,Minden allamban van egy madsik hatalom is, amelyet természetesnek
nevezhetiink, mert ez felel meg annak a hatalomnak, amellyel természetes médon min-
den ember rendelkezett, miel6tt tagjava lett volna a tarsadalomnak. [...] Ez a hatalom
magaban foglalja a haboru és béke tartalmat, tovabba az allamon kiviili személyekkel
és kozosségekkel vald szovetségkotések és egyéb egyezségek hatalmat, amit — ha tet-
szik — nevezhetiink foderativ hatalomnak.”'

A végrehajto és a foderativ hatalmak kozotti kiilonbség 1ényege az, hogy az elébbi a
torvények tarsadalmon beliili végrehajtasat szolgalja, az utdbbi pedig a k6zosség kiilsé
biztonsaganak és érdekének a védelmét. LOCKE a hatalomfelfogasahoz a tarsadalmi
szerzOdést veszi alapnak," ez leginkabb a foderativ hatalom idézett megfogalmaza-
sanal érhet6 tetten. Az egyes hatalmi funkciok személyi elvalasztasat LOCKE csak a
torvényhozo és a végrehajto hatalom kozott tartja szitkkségesnek, az ’emberi gyarlosag’
miatt. A végrehajtoé hatalom és a foderativ hatalom egymastdl fiiggetlen gyakorlasat
viszont kizartnak tartotta.'®

AQUINOI Tamas: Eldaddsok a Tizparancsolatrol. Pécs, Seneca, 1993. 205.
13 John LockE: Ertekezés a polgdri kormdnyzatrél. Budapest, Gondolat, 1986. 142—143.
4 LOCKE i. m. 143.

5 TrROCSANYI Laszlo: Alaptanok. In: TROCSANYI Laszlo — SCHANDA Balazs (szerk.): Bevezetés az alkot-
manyjogba. Budapest, HVG-Orac, 2016. 81.
1 LOCKE i. m. 142. és 144.
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Az érdek-6sszefonddas eme kizarasat tartja kozponti elemnek SARI Janos LOCKE
hatalommegosztasi tételét értékelve: ,,a XVII. szazadban a hatalommegosztas »kor-
manyzati technikava« valt, 1ényege, hogy olyan modon lehessen altalanos érvényi sza-
balyt csinalni, hogy ebbdl a folyamatbdl az egyéni érdekek — legyen sz6 monarchiarol
vagy az egyes allampolgarok érdekeirél — kirekeszthetéek legyenek™."”

LocCKE a biraskodast is a hatalom részének tekintette, amelyre sziikség van a termé-
szeti allapot elhagyasahoz. A hatalom sziikségességét ugyanis a természeti allapotbol
valé elmozdulassal igazolta, ott ugyanis ,,[el6sz0r] nincs olyan érvényes, rogzitett és
ismert torvény, amelyet kozos beleegyezéssel elfogadtak volna, és amelyrdl elismer-
nék, hogy a jo és a rossz mértéke, valamint a koztiik felmeriilé 6sszes nézeteltérés
eldontésének k6z6s mértéke. [Masodszor] nincs olyan ismert és elfogulatlan biro, aki
az érvényes torvénynek megfelelden, tekintéllyel el tudna donteni az Osszes vitakat.
[Harmadszor] hidnyzik az a hatalom, amely megalapozna ¢s alatamasztana a helyes
itéleteket, és biztositana kellé végrehajtasat™.!®

LockE tehat a hatalom részének a torvényhozast, a biraskodast és a végrehajtast
tekintette, azonban nem tekintette ezeket hatalmi 4gaknak."” A biraskodas tehat a ter-
mészeti allapottdl valo elmozdulas sziikséges eleme, de nem 6nallé hatalmi ag. A f6-
derativ hatalom viszont épp forditva; 6nalléo hatalmi ag, de kozvetleniil a természeti
allapotbol kovetkezik, igy értelemszertien nem értékelhetd az attdl valdé elmozdulas
elemeként.

Mindezek alapjan Locke kdzponti mondanivaldja a térvényhozo és a végrehajto
hatalom elméleti és gyakorlati elvalasztasa. A torvényhozas gyakorlatara vonatkozo
hires tétele (King in Parliament) a kdlcsonds hatalom-korlatozasra utal, és emiatt egyes
szerzOk LockEe-ot (is) a checks and balances rendszer eléfutaranak tartjak.?

Locke hatalomrdl alkotott felfogasanak értékelésekor nem hagyhatoak figyelmen
kiviil koranak tarsadalmi és politikai viszonyai. A XVII. sz. masodik felében (LOCKE
munkassaganak idején) Anglia ugyanis mar nem abszolit monarchia. Az ebben a sza-
zadban alkotott, az angol torténeti alkotmany részét képezé dokumentumok (Petition
of Rights, Habeas Corpus Act, Bill of Rights) eredményeképp a parlament valos hatal-
mi tényezové nodtte ki magat a kiraly mellé. A hatalom természetérdl alkotott elképze-
1ések tehat nem a hatalommegosztasi struktira kiépitéséhez, hanem megfelelé miikod-
tetéséhez kellett hozzajaruljanak. LOCKE sajat koranak nagyon is valdsagos helyzetérol
irhatott. Ezzel szemben MONTESQUIEU ’sollen’ jelleggel irt egy olyan struktararol,
amelynek gyakorlati megvaldsulasat 6 maga nem élhette meg (hiszen az leginkabb a
XIX. szazadban valdosult meg). Mégis az 6 nevéhez flizodik a térvényhozas, végrehaj-
tas, biraskodas klasszikus triaszanak megkiilonboztetése. Fontos felhivni a figyelmet
arra, hogy MONTESQUIEU rendszerében a hatalmi agak elvalasztasa nem 6nmagaban
vald érték, nem 6ncéli, hanem a zsarnoksag elkeriilését célozza. MONTESQUIEU elséd-

17 SARI (1990) i. m. 70.

¥ LockEi. m. 127.

Az ebben az 6sszefiiggésben emlitett végrehajto hatalom nem azonosithat6 a hatalmi agként megjelolt
végrehajto hatalommal. Itt ugyanis nem a térvényeket végrehajtoé (adminisztrativ) hatalomrol van szo,
hanem a birdsagi dontéseket végrehajto hatalomrol.

20 SARIi.m. 73.
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legesen nem szervezeti hatékonysagi érveket hoz fel a hatalommegosztas igazolasara,
hanem egy axiologiai tételt: a zsarnoksag rossz. Gyakran idézett gondolata szerint:
,,0rok tapasztalat viszont, hogy minden ember, akinek hatalma van, hajlik arra, hogy
azzal visszaéljen; ezt addig teszi, amig korlatokba nem iitkozik. [...] Hogy a hatalom-
mal ne lehessen visszaélni, ahhoz az kell, hogy a dolgok helyes elrendezése folytan a
hatalom szabjon hatart a hatalomnak.”?' Lathat6 tehat, hogy a hatalommegosztas eb-
ben a rendszerben nem cél, hanem eszkdz. Ezzel fiigg 6ssze az is, hogy nem csupan
megkiilonboztette ezeket a hatalmi agakat, hanem nala meriilt fel a legélesebben a ha-
talom megosztasa, az egy kézben 6sszpontosulas kizarasa is. Ha ugyanis a kiilonb6z6
hatalmak ugyanazoknak a tarsadalmi eré6knek a kezében vannak, akkor az intézményi
hatalommegosztas nem funkcional rendeltetése szerint.??

Megjegyzendd, hogy maga MONTESQUIEU a “hatalommegosztas’ (separation) fogal-
mat soha nem hasznalta, csupan a hatalom bizonyos foku szétosztasarol (distribution),
egyensulyozasarol, ellenrzésérdl és mérséklésérdl irt.?* RIKLIN Gsszegzése szerint 4
torvenyek szellemérdl c. mi a hatalmat (egyes helyeken: a funkciokat) tarsadalmi osz-
talyok és hatalmi agak kozott kivanja megosztani, a kdvetkezoképp:

biraskodo hatalom

torvényhozo6 hatalom

végrehajté hatalom

nép (valasztopolgarok) alsohaz alsohaz alsohazi eskiidtszek
nemesség fels6haz fels6haz nemesek birésaga
kiraly kiraly kiraly miniszterei -

Mindez pedig azokon az elveken mikddik, hogy (1) nem lehet két hatalmi ag egyet-
len tarsadalmi osztaly kizarolagos ellendrzése alatt, (2) egyik hatalmi ag sem lehet
egyetlen tarsadalmi osztaly iranyitasa alatt, (3) minden tarsadalmi osztalynak részt
kell vennie minden olyan hatalmi 4g miikddésében, amelynek 6 maga is alavettetik
(a kiraly nem vesz részt a biraskodd hatalomban, de a birdsag sem itélkezhet f6lotte),
végiil (4) a politikai akarat nem az egyének egyenléségének elve mentén, hanem a tar-
sadalmi osztalyok egyenlGségét alapul véve formalodik.>

Mindezekbdl lathatd, hogy — amit az elmélet kritikusai fel is vetnek — MONTES-
QUIEU a rendi tarsadalom alapjan vazolta fel rendkiviil jelentds elméletét, ugyanakkor
nem kinalt egyértelmii funkcido-megosztast.> Lathaté tehat, hogy MONTESQUIEU sem
mindig kovetkezetes a hatalmi agak elvalasztasaban, hiszen (1) a nemesek a fels6haz
elétt felelnek, nem a rendes birdsagok el6tt, (2) a torvényhozo befolyasolhatja a torvény
érvényesiilését, tovabba (3) az allam elleni ligyekben az alsohaz jar el a vadlo és a fel-

2l Charles MONTESQUIEU: 4 torvények szellemérsl. Budapest, Osiris—Attraktor, 2000. 245.
SARI Janos Gsszegzése a MONTESQUIEU-féle hatalommegosztasrol. SART (1990) i. m. 75.

3 Alois RIKLIN: Montesquieu’s So-Called "Separation of Powers’ in the Context of the History of Ideas.
Budapest, Collegium Budapest, 2000. 2.

24 RIKLIN i. m. 3-4.

2> PETRETEI Jozsef: Jogallam és hatalommegosztas. In: Vdlogatott fejezetek a rendszeres alkotmanytan
korébdl. Pécs, JPTE, 1996. 24.
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s6haz a bir6 szerepében.?® David HALJAN azt is megjegyzi, hogy ezzel MONTESQUIEU
tevékenységek hogyan valnak el a jogban.”’

MONTESQUIEU a rendszer kidolgozasa soran sokat meritett az angol alkotmanyossag-
bol, mind az allamfilozéfiai miivekbdl (Thomas HoBBEs, John LockEg, David HUME),
mind a kiralyi és parlamenti hatalom gyakorlati egyiittélésébdl. Mindez azért is figye-
lemre méltd, mert MONTESQUIEU f6 miivének megsziiletésekor (az 1740-es években)
Anglia és Franciaorszag viszonya meglehetdsen fesziilt volt, a gyarmatokon pedig ha-
boruk is dultak a két orszag kozott. Azzal, hogy Angliat valasztotta MONTESQUIEU
példanak, miivének elfogadottsagat kockaztatta.?® Mindez egyuttal magyarazat is arra,
hogy Angliara miért gyakorolt kisebb hatast MONTESQUIEU: azon egyszerii okbdl kifo-
lyolag, hogy az elmélet az angol alkotmany, a politikai hatalomgyakorlas megszilardu-
lasa utdn sziiletett.?® A hatalom intézményi megosztasara (a torvényhozo, végrehajto és
biraskodo hatalmak szervezeti elvalasztasara) Nagy Britanniaban csak a 2000-es évek
elején keriilt sor,*® akkor, amikor a kontinentalis Europaban a szervezeti elvalasztas
mar régota nem egyértelmil. Természetesen Angliaban is voltak rendelkezések a hata-
lomkoncentracié kivédésére (s6t eldbb is, mint a kontinensen), azonban ez az eszk6z
nem a hatalom intézményes szétvalasztasa volt.’!

2.3. Az allamf6i hatalom bevonasa a hatalommegosztasba

A hatalommegosztasnak — mint arra a kovetkezd fejezet kitér — szamos tovabbfej-
lesztett modellje van. Kiemelten kell foglalkozni ugyanakkor az allamf6i hatalommal
kapcsolatos elméletekkel, mivel ezek uj allami funkciot vezetnek be a rendszerbe. E
korben els6ként Benjami CoNSTANT-t kell kiemelni, aki szerint ,,a monarchiai hatalom-
ban, ugymond, két megkiilonboztetett hatalom van, a végrehajté hatalom, felruhazva
tényleges, positiv eldjogokkal, és a kiralyi hatalom, mely a miltnak emlékei és a vallas
hagyomanyai altal tartatik fenn”.

,»A harom politikai hatalmak, mint eddig ismertettek, a végrehajtd, térvény-
hozd és bir6i hatalmak, mindannyi mozdonyok, melyeknek 6ssze kell hatni,
mindegyiknek sajat korében, az egyetem mozgalomhoz, de ha e mozdonyok
palyajukbdl kimentek, 0sszelitkoznek és egymast megakasztjak, kell oly erd-
nek lenni, mely azokat helyiikre visszavezesse. Ezen eré nem lehet € mozdo-

% David HALIAN: Separating Powers: International Law Before National Courts. The Hague, Asser Press,
2013. 33.

27 HALJANi.m. 73.

28 Karel Menzo SCHONFELD: Montesquieu and la Bouche de la Loi Revisited. European Constitutional
Law Review, 2008/4. 276.

2 Keith SYNETT: The Foundation of Public Law, Principles and Problems in the British Constitution.
London, Palgrave, 2014. 25.

30 CAROLAN i. m. 1.

' SYNETTi. m. 38.

Benjamin CONSTANT: Az alkotmanyos hatalmak. In: 4z alkotmdnyos politica tana. Pest, Trattner-
Karolyi, 1862. 12.
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nyok egyikében, mert az arra szolgalna nékie, hogy a tobbit megsemmisitse;
sziikséges, hogy az a koron kiviil alljon, hogy az némileg neutralis, semleges
legyen, hogy mindeniitt lehessen alkalmazni, hol alkalmazéasa sziikséges; és
hogy a bajoktdl 6vjon, a sérelmeket orvosolja a nélkiil, hogy ellenséges le-
gyen”? | [Az allamf6ének] semmiképpen sem az az érdeke, hogy az egyik
hatalom megdontse a masikat, hanem az, hogy mind tamogassak egymast,
egyetértsenek és Osszhangban mitkodjenek™.** Erre tekintettel CONSTANT Ot
hatalmi agat hatarozott meg: (1) kiralyi hatalom, (2) végrehajté hatalom, (3)
tartos képviseleti hatalom, (4) kdzvélemény képviseletének a hatalma, (5) biroi
hatalom.

Az allamf6 kezdetben minden hatalmi agat uralt, a parlamentarizalddas soran a tor-
vényhozo és a birdskodd hatalom kikeriilt az allamf6 kezébdl és az a filiggetlen biro-
sagokra tevodott at. Az allamfo legtovabb a végrehajté hatalomban tartotta poziciodit,
am a XIX. szazad parlamentarizalodasa és a XX. szazad kozjogtorténete soran itt is
fokozatosan teriileteket veszitett, és ’kdzépen’, a harom klasszikus hatalmi ag csticsan,
meg a helyét.

A CoNsTANT-féle modell kritikajat fogalmazta meg Hans KELSEN. Allaspontja sze-
rint CONSTANT két részre osztja a végrehajtd hatalmat, egy aktivra és egy passzivra,
és ez utobbinak a gyakorlasat bizza az allamfére. Ugy latja azonban, hogy az uralkodé
’passzivitasa’ nem lehet teljes, mert jogai vannak az ’aktiv’ végrehajté hatalommal
szemben.*

A modell kritikdja szerint: ,,[a] parlamentaris kormanyzati rendszer a torvényhozas
¢és a kormany tengelyére épiil. Kozottiik [...] a hatas és ellenhatas, fékek és egyensulyok
bonyolult, ugyanakkor rendkiviil kifinomult rendszere miikddik. Annak kovetkeztében
azonban, hogy a parlamentarizmus egyik meghatarozo eleme a tobbségi elv, egy kiilsé
allamféi beavatkozas mindkét tényezdvel, tehat a parlamenttel is és a kormannyal is
szembe talalna magat”. %

Természetesen nem kizart fogalmilag, hogy a semleges allamfének hataskorei le-
gyenek a torvényhozas, végrehajtas, biraskodas tekintetében. Ennek ellenkezgjét
CoNSTANT sem allitotta (ezért van kiilonds hangstly a 'némileg’ sz6 szerepeltetésén),
sOt, emlitést tesz a kiraly szentesitési jogarol (kapcsolat a torvényhozassal) és a minisz-
ter ’letételérél’ (kapcsolat a végrehajto hatalommal). Az allamfé °zavarelharitd’ sze-
repe, mellyel helyreallitja a hatalmi agak (CONSTANT hasonlataban: mozdonyok) mii-
kodését, mar onmagaban beavatkozas a térvényhozas, végrehajtas miikodésébe. Ezért
allaspontunk szerint teljesen neutralis allamf6i hatalom nem létezik, a semlegességnek

3 CoNSTANT (1862) i. m. 13.

3% Benjamin CONSTANT: 4 régiek és a modernek szabadsdga. Atlantisz, 1997. 86—87.

¥ SZENTPETERI NAGY Richard: Az allamelndk jogallasa, hataskore és valasztasa. In: HoLLO Andras
(szerk.): A koztarsasagi elndk az vj alkotmanyban. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, 1995.
115.

Hans KELSEN: Ki legyen az alkotmény 6re? In: TAKACS Péter (szerk.): Allamtan. Budapest, Szent Istvan
Tarsulat, 2003. 293.

SARI Janos: A hatalommegosztas elve (kormany, allamf6). In: HoLLO (szerk.) i. m.. 16.
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nem az a lényege, hogy az allamf6 nem rendelkezik jogkorokkel a torvényhozasban,
végrehajtasban, hanem hogy nem veheti at mas hatalmi ag szerepét. Ezért nem gondol-
juk azt, hogy a kelseni kritika megalapozatlanna tenné CONSTANT tételét. Igaz ugyan,
hogy az allamfének vannak feladatai, hataskorei a végrehajtd hatalom tekintetében, és
ilyen megkozelitésben aktiv, de a hatalom gyakorlasa tekintetében passzivnak tekint-
hetd, és csak allamszervezeti zavar esetén ‘aktivizalodik’. Az aktiv és passziv végrehaj-
t6 hatalom kozti megkiilonboztetés talald, bar CONSTANT az allamf6t nem a végrehajtd
hatalmon beliil, hanem a hatalmi agakon kiviil helyezte el.

CoNSTANT nem vallotta a végrehajto hatalom és az allamf6i hatalom eltérd eredetét,
csak e hatalmak eltér6 személyek altali gyakorlasat. Megfogalmazasa szerint ,,a végre-
hajté hatalom a kiralytdl j6, de nem a kiraly gyakorolja, ugyantgy, ahogy a »képviseld
hatalom« nem a nép, noha a néptél ered”.>® A constanti rendszerben ,,a miniszteri ha-
talom, noha a kiralyi hatalom folyomanya, valdjaban mégis téle elkiiloniilten 1étezik;
és Iényegi, alapveto kiilonbség van a felelds hatalom és a sérthetetlenséggel felruhazott
hatalom kozott. [...] A kiralyi hatalom (ezen az allamféét értem, viseljen barmilyen
cimet) semleges hatalom. A minisztereké tényleges hatalom”.*

ConstaNThoz hasonldan a semleges allamfé modelljét vazolta fel Carl SCHMITT is, a
weimari alkotmanyt alapul véve. O is az allamfé zavarelhérito szerepét emelte ki: ,,[az
allamszervezetben bekdvetkezd] nézeteltéréseket vagy a kiilonboz6 vélemények felett
allo erésebb politikai hatalom, azaz egy magasabb rang harmadik fél sziinteti meg —
aki azonban ekkor nem az alkotmany 6re volna, hanem az allam szuverén ura; vagy
egy nem folé-, hanem mellérendelt szerv, azaz egy semleges harmadik fél simitja el,
illet6leg oldja fel. Ez az utobbi a semleges hatalmi ag, a pouvoir neutre et intermédiaire
értelme, mely nem a tobbi alkotmanyos hatalmi ag f6l¢, hanem melléjiik van rendelve,
egyuttal azonban sajatos hataskorokkel és beavatkozasi lehetéségekkel rendelkezik”.*

ConsTtaNTnal hatarozottabban emeli ki, hogy a pouvoir neutre nem jelenti a konkrét
jogositvanyok hianyat, sét, a hatalmi agakkal kapcsolatos jogkoroket — a sérthetetlen-
ség és a privilegizalt helyzet mellett — az allamf6i semleges hatalom biztositékanak
tartja.!

A XX. szazad kozepéig a német dogmatika a semleges allamfé eszméjét, az "ural-
kodik, de nem kormanyoz’ tételt nemigen fogadta be; nem értették a régner [uralkodik]
¢és a gouverner [kormanyoz] kozti kiilonbségtételt, mivel az autoritas és a potestas
kozti kiilonbség feledésbe meriilt.*> A német monarchéak a kétféle hatalmat (uralkodas
¢és kormanyzas) egyidejiileg gyakoroltak, igy 1918-ig ténylegesen erdsebb volt az al-
lamf6i hatalom, s6t a Weimari Koztarsasagban is az allamf6 szerepe volt a leginkabb
hangsulyos.

KELSEN az uralkodd, mint semleges hatalom intézményét nem fogadta el. Allas-
pontja szerint, ha az uralkodo az allamhatalom nagy részét birtokolja, kizart, hogy a
semlegesség kizarolagos foruma legyen. Ezért Carl SCHMITT konstitucionalista tanat

¥ CoNsTANT (1862) i. m. 17.

¥ CONSTANT (1997) i. m. 86.

40 Carl ScHMITT: A birodalmi elndk, mint az Alkotmany 6re. In: TAKAcs (szerk., 2003) i. m. 260.
4 SCHMITT i. m. 262.

4 SCHMITT i. m. 263-264.
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ideologikusnak tartotta.”” Ennek megfeleléen KELSEN az ’alkotmany 6rének’ nem az
allamf6t, hanem egy Uj intézményt, az alkotmanybirdsagot tekintette. Erre vonatkozo-
an SCHMITT cafolata az, hogy a birosag megfeleld mikodése eléfeltételezi az allamélet
normalis menetét, rendkiviili helyzetben azonban szamos jogszabalyt felfiiggesztenek,
igy ilyen esetben hianyoznak a birésagok altal alkalmazand6 normak. SCHMITT tétele
nem vitatta a birdsagok, illetve az alkotmanybirdsag azon feladatat, hogy a torvények
alkotmanyossagat normalis helyzetben feliilvizsgalja, azonban szerinte mindenkép-
pen az elnoki hatalom mellett szolt, hogy az elnok, a birésagoktol eltéréen, rendkiviili
helyzetben, sziikség esetén képes a torvények folé emelkedni, amihez a demokratikus
felhatalmazast a népt6l kapta kozvetlen valasztas révén.*

PokoL Béla szerint SCHMITT felértékeli az allamfo szerepét, akit a weimari alkot-
many szerint a nép kozvetleniil valaszt meg, és igy a nép egységének kifejezdje. PokoL
interpretacidja szerint KELSEN ezt tagadja: a jeloltek koziil kis tobbséggel is valaszt-
hatnak allamf6t, igy hibas a kozvetlen nép altali valasztasbol levonni azt a kovetkez-
tetést, hogy 6 ténylegesen a nép egységének kifejezdje lenne. A weimari alkotmany is
csak a szimbolikus egység kifejezdjeként fogalmazza meg a szerepét, és ezt tilozza el
ScHMITT a tartalmi egységet kifejez0 szerep iranyaba.*

ScHMITT és KELSEN gondolkodasa az alkotmanyrol alapvet6en eltérd, ezért is talal-
nak mas valaszt arra a kérdésre, hogy ’ki legyen az alkotmany 6re’. PokoLhoz hason-
16an kozeliti meg a kérdést PAcZoLAY Péter is, aki szerint SCHMITT — a szuverenitasbol
kiindulva — a nép politikai egységének konkrét allapotat tartja az alkotmany tartalmi
fogalmanak. Ezért az alkotmany 6rzdje az, aki az alkotmanyt, vagyis a nép egységét
veszélyeztetd csoportokat vissza tudja szoritani: ez pedig az allamfé. Ezzel szemben
KELSEN az alkotmanyos életet nem valsagot elharit6 rendkiviili allapotként képzeli el,
hanem ’rendesen’ mikddé szervezetként, amely épp rendeltetésszerli miikkodésével,
annak ellenérzésével tolti be a feladatat, és ezt szolgélja az alkotmanybirdsag is.*

A kelseni kritika nem jelenti a semleges allamf6 eszméjének a megkérddjelezését.
Lehetséges tehat a hatalmi agakon kiviili allamféi szerep, amelynek birtokosa nem
gyakorolja egyik hatalmat sem, de sziikség esetén ’aktivizalodik’, és részt vesz a zavar
elharitasaban.

3. A hatalommegosztas iranyai és (lehetséges) modern tartalma

Az allamszervezettel foglalkozok aligha vitatjak, hogy ,,a harmas tagolas elméletét
egyszerre jellemzi a fogalmi egyszerliség és a hibatlan akadémiai pedigré”.*’” Ez a
modell mégsem valdsult meg egyetlen allamban sem. A megvalositashoz az Egyesiilt
Allamok jart a legkozelebb az allamszervezeti rendszer kialakitasa soran. Egyes tagal-

4 KELSEN i. m. 291. és 294.

4 PaczoLay Péter: Ki az alkotmany 6re? In: Cs. Kiss Lajos (szerk.): Carl Schmitt jogtudomdnya. Buda-

pest, Gondolat, 2004. 362-363.

4 PokoL Béla: Jegyzetek Hans Kelsen és Carl Schmitt vitajahoz. Vildgossdg, 2005/10. 83—84.

46 PaczoLAy Péter: Alkotmanybiraskodas a politika és jog hataran. In: PaczoLAy Péter (szerk.): Alkot-
manybiraskodds — alkotmanyértelmezés. Budapest, Eto-Print Kft., 1995. 17.

47 CAROLAN i. m. 253.
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lamok a hatalmi agak 6rok elvalasztasat és elkiilonitését (forever separate and distinct)
alkotmanyi szinten deklaraltak (Virginia), mas allamok pedig rogzitették, hogy aki
valamelyik hatalmi agban szerepet vallal, nem vehet részt a tobbiben (Maryland).*® Bar
a Foderalistaban folyé tudomanyos vitaban voltak olyan nézetek (CENTINEL, PENN),
amelyek az abszolut elvalasztast propagaltak, MADISON ramutatott, hogy maga MoON-
TESQUIEU sem gondolta, hogy valamely intézmény ellenérzése ne oszlana meg kiilon-
boz6 hatalmi agak kozott vagy, hogy két intézmény feliigyeletét ne lathatna el ugyanaz
a személy.* Olyan allamszervezeti modellt kell keresni, ami nem csupan elméletben
helyes, hanem a gyakorlatban is hatékonyan miikodik.>

A hatalommegosztas tartalmaval kapcsolatos allaspontokat harom csoportba sorol-
hatjuk. Az els6be azok a nézetek tartoznak, amelyek nyiltan vagy burkoltan tagadjak
a hatalommegosztast, a masodikba azok, amelyek a MONTESQUIEU-féle megosztason
alapulnak, de azt tovabbfejlesztik, a harmadik csoportba pedig azok az iranyzatok,
amelyeknek kiindulopontja nem a harmas tagolas.

3.1. A hatalommegosztas tagadasa

A hatalommegosztas tagadasa félrevezetd megjelolés, mivel e nézetek nem a hatalom
gyakorlasanak funkcid szerinti elvalasat, az egyes hatalmi agak kozti munkamegosz-
tast tagadjak, hanem a kiilonb6z6 hatalmak mellérendeltségét. E nézetek kozos ele-
me, hogy a népképviseleti szervet kiemelik a tobbi hatalmi ag koziil, azon az alapon,
hogy az kozvetleniil a népre vezetheti vissza legitimitasat, €s er6sebb demokratikus
legitimaciot tulajdonitanak annak a szervnek, amely kdzvetleniil a valasztopolgaroktol
nyerte a felhatalmazasat, mint annak, amelyiknek a felhatalmazasa kozvetett. A hata-
lommegosztas fenti értelemben vett tagadasa és a parlamenti szupremacia elve kozott
kozvetlen 0sszefliggés van.

A hatalommegosztas tagadasa szinte egyidés magaval a hatalommegosztas elmé-
letével. Jean-Jacques RousseEau-ra vezethetd vissza, aki a torvényhozo és a végrehajtd
hatalom megkiilonboztetését elismerte ugyan, de azok megosztasat nem. ROUSSEAU a
népszuverenitas elvét alapul véve a ’legfobb hatalom’ sziikségességét vallotta, amelyet
a néppel azonositott, és amely oszthatatlan és elidegenithetetlen. A tarsadalmi szerzo-
désben megfogalmazott tétele szerint ,,ha a nép feltétlen engedelmességet igér, ezzel a
tettével megsziinik népnek lenni, amely pillanatban valaki mint ur Iép fel, nincs tobbé
féhatalom, és attol kezdve a politikai testiilet megsemmisiilt”.>! ROUSSEAU a torvény-
hozot nem a térvény szerkesztdjével (megszovegezdjével) azonositja. Nem a szerkesztd
alkotja a jogot, hanem az a nép (f6hatalom), amely a torvényt kifejezetten vagy hall-
gatolagosan elfogadta. fgy bar megkiilonboztet torvényhozé és végrehajtd hatalmakat
(a kettd kozotti relaciot az er6 és az akarat viszonyaval jellemezte), de az el6bbit a

4 CAROLAN i. m. 21.

4 RIKLIN i. m. 12-13.

30 CAROLAN i. m. 205.

5L ROUSSEAU i. m. 49-50.
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népre, az utobbit egy sziikebb testiiletre bizza; e kettd kozott pedig elképzelhetetlen az
egyensily.»

Szintén ellentétesnek tartja a népszuverenitas elvével a hatalmi agak elvalasztasat a
marxista jogelmélet. Eszerint ,,az allamhatalom megosztasa ¢és egyensulya olyan tar-
sadalmi egyensulyt tiikkroz, amelyben a hatalomra t6r6 osztaly még nem képes kitizni
a hatalom egész¢ébdl az el6z6 uralkodod osztalyt, hanem megelégszik azzal, hogy a je-
lentésebb kulespoziciokat megszallja. [Igy ez a] kettds hatalom és a hozza kapcsolodd
hatalommegosztas csak atmeneti jellegii.”>* A marxista jogelmélet tehat a hatalommeg-
osztast sziikségszerli kompromisszumnak tekintette, amely a torténeti fejlodés soran
1épés volt ugyan a feudalizmus felszdmolasaban, de semmiképp sem jelentette a végal-
lomast. Ugyanis ,,[a] szocializmus gyézelme utan az 0ij allamban teljesen megvaltozik
a helyzet. Amig a t6kések konkurenciaja a magantulajdonért, a termeléeszkozokért
¢és a profitért folyo verseny a kiilonb6z6 rétegeket szembeallitja egymassal, addig a
munkasosztalyban ilyen kibékithetetlen ellenétek nincsenek — tekintettel arra, hogy
tagjainak viszonya a termel6eszk6zokhoz egyforma. [...] Az allamhatalom tehat a szo-
cialista viszonyok kozott tobb értelemben is egységes: elsdsorban osztalybazisa miatt,
masodsorban az altala képviselt osztalyakarat miatt”.*

E felfogas tehat érdekazonossagot feltételezett az allamon beliil, amely mellett nem
valik sziikségessé a hatalom tagozddasa. A hatalom egységének marxista elmélete
azonban itt sem jelentette a hatalom funkcionalis munkamegosztasanak tagadasat. Bi-
HARI Ott6 az 1936-0s szovjet alkotmany példajan négy f6 szervtipust kiilonboztetett
meg: (1) az allamhatalom szerveit, (2) az allamigazgatasi szerveket, (3) a birésagot és
(4) az iigyészséget.

A szocializmus allamszervezeti felfogasanak viszont az volt a kiindulépontja, hogy
az els6 csoportba tartozo allamhatalmi szerveket olyan legitimacios bazisnak tekintet-
te, amelybdl minden mas hatalom eredeztethetd. Ennyiben tehat a marxista hatalom-
felfogas rokonithaté a ROUSSEAU-ival, azzal a fontos eltéréssel, hogy amig ROUSSEAU a
hatalmat a volonte general-ra, azaz a népre vezetett vissza, addig a marxista koncepcio
az allami szerveknek tulajdonitott dont6 jelentdséget.

A hatalmi agak elvalasztasanak tagadasa mas, modernizalt, demokratikus formak-
el6térbe, és minden mas kozhatalom gyakorlasat a parlamentre vezetnek vissza. SZaB6
Jozsef allaspontja szerint a szabad parlamentet a masik két hatalmi ag nem, csak a
valasztasok korlatozhatjak.’® A hatalommegosztas kritikajat fogalmazza meg PokoL
Béla is, aki az angol parlamentarizmus modelljét alapul véve megallapitja, hogy nem a
hatalom megosztasa jelenti a garanciat, ,,hanem az, hogy a teljhatalommal rendelkez6
kormany levalthato, a szabad sajt6 révén a visszaélései nyilvanossagra keriilhetnek, és

V6. ROUSSEAU i. m. 68. és kov., ill. 91. és kov.

3 Biuari Otto: Osszehasonlité alkotmanyjog. Budapest, Tankonyvkiado, 1967. 174.
% BIHARII. m. 176-177.

% BIHARI . m. 179.

6 SzaBO Jozsef: Ki a kdoszbol, vissza Europdaba. Budapest, Krater, 1993. 141.



5. Hatalmi agak elvalasztasa 411

ez a szavazatok szazezreit viheti el téle, végsd soron bukasat okozza, és csak a torvény-
nek alavetettsége valosul meg”.’

Ez az allaspont tehat a hatalomnak nem a funkcionalis megosztasa, hanem az id6-
beli korlatozasa mellett érvel; a hatalom nép altali, rendszeres valasztasokon torténd
levalthatésagaban latja a garanciat.®® Emiatt 1ényegi kiillonbség van a diktatorikus és
demokratikus nézetek kozott; az el6bbiek esetében a demokratikus legitimacios lan-
colat hianyzik. Az ugyanis a hatalom koncentracidjat eredményezheti, ha egy adott
szerv megbizatasa nincs id6ében korlatozva. Az id6beli hatalommegosztas tehat arra
ad valaszt, hogy az egyes hatalmi szervek megbizatasa idében meddig terjed, illetéleg
milyen id6k6zonként van sziikség a megbizatas megujitasara, ami egyuttal a mellézhe-
tetlen legitimaltsagot is garantalja.” Megjegyzendd, hogy ez az érvrendszer a tobbségi
demokraciat részesiti elonyben a konszenzusos demokracia helyett: azon alapul, hogy
a népképviseleti szerv a tobbségi akaratot képviseli és annak minél kisebb szamu jogi
kontrollja legyen.®®

Ezt a megoldast gyakran nevezik a parlamentarizmus westminsteri modelljének.
Ki kell emelni azonban, hogy az angol k6zjogi berendezkedésben sem beszélhetiink a
hatalom, illetve a parlament korlatlansagarol és korlatozhatatlansagarodl, hiszen a par-
lament — ahogy azt Edward CokE biré még 1610-ben megfogalmazta — ald van vetve
a szuverenitas teljessége altal alkotott elveknek.®! Ezek az elvek pedig a birdi donté-
sekben jutnak érvényre. Figyelembe kell venniink azt is, hogy a legtjabb angol alkot-
manyfejlédés 1épéseket tett a kartalis alkotmany iranyaba (Human Rights Act 1998,
House of Lords Act 1999, Constitutional Reform Act 2005),%2 amely tovabb korlatozza
a parlament *mindenhatdsagat’. Tovabbi fontos korlatozasa a hatalomnak az Egyesiilt
Kiralysagban az alkotmanyos szokasok igen erds jelenléte, amelyek — ha nem is al-
kotmanyjogi értelemben — de jelentds korlatait képezik a parlament hataskoreinek. Az
Egyesiilt Kiralysagban ugyanis magatol értet6do, hogy a parlament nem tesz meg min-
dent, amire formal jogilag kiterjed a hataskore: a politikai, kulturalis korlatok ereje a
formal alkotmanyjogiakéval vetekszik.

PETRETEI Jozsef kritikaja szerint a ,,hatalomgyakorlas id6beli korlatjanak az alkot-
manyos demokracidkban komoly jelentdsége van, és bizonyos hatalmi agaknal az ér-
vényesitése mellézhetetlen, de ezt az elvet nem szabad abszolutizdalni”.® A temporalis

7 PokoL Béla: Gondolatok a hatalommegosztasrol. In: Tanulmdnyok Dr. Bérczi Imre egyetemi tandr szii-
letésének 70. évfordulojara. Szeged, SZTE, 2000. 435.

3 Lényegében ez volt a XIX. szazad tobbségi allaspontja, egyes értelmezések szerint ezt képviselte DICEY
is: Albert Venn DICEY: Introduction to the Study of the Law of the Constitution. London, Macmillan,
1915. http:/files.libertyfund.org/files/1714/0125 Bk.pdf 28.

¥ PETRETEI JOzsef: Az alkotmdnyos demokrdcia alapintézményei. Budapest—Pécs, Dialog Campus, 2009.
168.

60 A tobbségi elv kritikajat lasd részeletesen SMUK Péter: Ellenzéki jogok a parlamenti jogban. Budapest,
Gondolat, 2008. 21. s kov.

¢ KUKORELLI Istvan — PApP Imre — TAKACS Imre: Az Alkotmanybirésag. In: KUKORELLI Istvan (szerk.):
Alkotmanytan I. Budapest, Osiris, 2003. 382.

¢ JAKAB Andras: Mire j6 az alkotmany? Kommentar, 2010/6. 13. http:/www.kommentar.info.hu/jakab_
andras_- mire_jo_egy_alkotmany.pdf

% PETRETEI (2009) i. m. 169.
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korlatozas tehat a demokratikus berendezkedés fontos, de semmiképpen sem kizaro-
lagos eleme.

Végiil a hatalommegosztas tagadasaval dsszefiiggésben ki kell térni arra is, hogy a
parlamenti szupremacia hivei fenntartasokkal fogadjak a nem tobbségi elven alapulod
(non-majoritarian institutions — NMI)* vagy éppenséggel ’tobbségellenes’ (counter-
majoritarian institutions — CMI)® intézményeket, mint az alkotmanybirdsag. Abszt-
rakt szinten ugy meriil fel ez a kérdés, hogy az alkotmanybiraskodas mennyiben kor-
latozhatja a népképviseleti szerv miikodését, és forditva, a parlamentek keretek k6zé
szorithatjak-e¢ az alkotmanybiraskodast. Mas megfogalmazasban a kérdés ugy is felte-
het6, hogy az allam tiszteletben tartja-c¢ az allampolgarok, a kor igényeinek megfeleld
autonom cselekvési lehet0ségét (azaz biztositott-e az alkotmanyos alapjogok védelme),
masrészt pedig az allami hatalom gyakorlasa soran mennyiben érvényesiil a népszu-
verenitas elve.5

Az alapdilemma tehat, hogy egy nem-népképviseleti szerv hogyan biralja feliil a
kozvetlen legitimacioval bird parlament dontését. Mennyire felel meg a demokracia
eszméjének a jogszabalyok biroi feliilvizsgalata, milyen elvi alapja van annak, hogy
egy birdi szerv fellép a tobbséggel szemben az alkotmanyos demokracia védelmére
hivatkozva? SCHMIDT Péter szerint az ,,Alkotmanybirdsag »hatalma« az Alkotmanybol
fakad, és az Alkotmany mindsége az Alkotmanybirésag »hatalmanak« milyenségét
is megalapozza. Az Alkotmany deklarativ eldirasai szélesitik az Alkotmanybirosag
»hatalmat«, mert a politikai deklaraciok jogi értelmezését, jogi tartalommal vald felru-
hazéasat az Alkotmanybirosag értelmezésére bizza”.’

ApAM Antal ugyanakkor felhivja a figyelmet arra, hogy ,,frappans, valos, de még-
sem elégséges valasza a kérdésnek, hogy az alkotmanybirosag legitimitasa magabol
az alaptorvénybdl fakad. A tényleges legitimitas kiterjedtségét és mértékét ezen kiviil
ugyanis szamos koriilmény — igy kiilondsen az alkotmanybirosag valasztasanak, ki-
nevezésének rendje, az alkotmanybirosagi torvény kiilonos jogforrasi ereje, a politikai
eréknek, a jelentds érdektomoriiléseknek és a tarsadalom tagjainak az alkotmanybi-
raskodas iranti bizalma, az ilyen dontések szakmai megalapozottsaganak elismertsége
az orszag jogtudodsai és mas szakemberei altal stb. — noveli.”® Ez a megkozelités a
tarsadalmi legitimitasra helyezi a hangstlyt, annak tulajdonit jelent6séget, hogy az
alkotmanybiraskodas, illetve e tevékenység eredménye mennyiben *hasznos’, mennyi-
ben felel meg a tarsadalmi elvarasoknak.®® Masként megfogalmazva a népszuverenitas
az akaratot hangstlyozza, az alapvet6 torvény teoridja a korldatozdst.”

o4 Péter PAczoLAY: The Transformation of the Constitutional Court in Hungary. Parizs, L'Harmattan,
2015. 169.

% Norman DoRSEN et al.: Comparative Constitutionalism. Thomson-West, 2003.108—109.

% ScHMIDT Péter: Alkotmanybiraskodas és hatalommegosztas. In: Emlékkonyv Dr. Szentpéteri Istvin
egyetemi tandar sziiletésének 70. évforduldjara. [Acta Juridica et Politica] Szeged, 1996. 545.

¢ ScHMIDT i. m. 550-551.

% ApAm Antal: A kozjogi biraskodés és alkotmanyreform. Jogtudomdnyi Kozlony, 1996/10. 393.

®  Szintén a tarsadalmi legitimaltsag keretében hivja fel a figyelmet PAczoLAY Péter arra a paradoxonra,
hogy az Alkotmanybirdsag, bar ,,tobbségellenes”, a kozvélemény szemében mégis az egyik legnépsze-
riibb intézmény. PaczoLay (2010) i. m. 230.

0 Robert McGLOSKEY: Az amerikai Legfelsébb Birosag. In: PAczoLAy (szerk., 1995) i. m. 40.
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Ki tehat az alkotmany ’legfobb értelmezdje’, van-e olyan szerv, amelyé az utolsod
sz6 az alkotmanyértelmezésben, és ha igen, melyik ez a szerv?”' A vélaszhoz Bruce
ACKERMAN allaspontja vezet, aki az alkotmanyos politika kérdése tekintetében monis-
ta €s dualista allaspontokat kiilonboztet meg. Az egyik monista allaspont a parlamenti
szupremaciara helyezi a hangsulyt; a népképviseleti szerv miikddése nem korlatozhato.
A masik — ezzel ellentétes — monista allaspont pedig az alapjogok védelmét a nép-
képviseleti elv elé helyezi, és minden esetben az alkotmanyos kontroll elsédlegességét
vallja. Végiil a dualista demokracia elve — amit ACKERMAN a leginkabb elfogadhatonak
tart — azt tartalmazza, hogy a parlament cselekvési lehetdsége tag, de az alkotmanyos
alapelvek megvaltoztatasahoz nem elegend6 a pillanatnyi tobbség, hanem a nép széles
rétegének a timogatasa sziikséges.”

A parlamenti szupremacia monista nézete végsé soron a politikai kontrollt a jogi
kontroll elé helyezi. A parlamenti szupremaciaval szemben talalo kritikat fogalmazott
meg KELSEN: ,,Ha az alkotmanybiraskodast dsszeférhetetlennek tartjuk a térvényhozo
szuverenitasaval, ez csak arra szolgalhat, hogy elrejtse a torvényhozo szervben kife-
jezésre jutd hatalom azon igényét, hogy a pozitiv joggal vald nyilvanvalé ellentmon-
dasban ne korlatozzak az Alkotmany normai.””* Az alkotmanyos kontroll elsédleges-
ségének monista nézete az alapjogokat eleve adottnak veszi, a jogi (alkotmanyossagi)
kontroll elsédlegességét hirdeti a politikai (nép altali) kontroll felett. SzéElséséges eset-
ben ez a nézet nem is tartja sziikségesnek a népre visszavezetni az alapjogok 1étét, mert
azt nem az alkotmanybol, hanem absztrakt elvekbdl vezeti le. Ezzel szemben a dualista
demokracia elve abbol indul ki, hogy az alkotmany (ideértve az alkotmanyba foglalt
alapjogokat is) a tarsadalmi berendezkedés alapja, a tarsadalmi egyiittélés szabalyait
legmagasabb szinten rogzité dokumentum. Az alkotmanybiraskodas pedig — a dualista
demokracia hivei szerint — nem mas, mint a programszeri tarsadalmi elveket és értéke-
ket rogzit6 alkotmany érvényesitése a pillanatnyi népképviseleti tobbség akarata felett.
Végs6 soron tehat az alkotmanybiraskodas ebben az esetben is a ’tobbséget’ védi, csak
nem a pillanatnyi tobbséget.

Hogyan hatarozhatd meg tehat az alkotmanybiraskodas és a népképviseleti elven
miikddo torvényhozo hatalom viszonya? A kérdésre adott valasz annak a fiiggvénye,
hogy hol helyezziik el az alkotmanybirdsagot a hatalmi agak elvalasztasanak rendsze-
rében. Az egyes nézeteket Gsszegezve SCHMIDT Péter két végletes allaspontot kiilo-
nit el. Az egyik allaspont szerint ,,az alkotmanybirdsag 0j, 6nalldé hatalmi ag, amely
az eddig, az allamhatalom megosztasan alapuld berendezkedésben ismeretlen volt”.
A masik allaspont szerint pedig ,,az alkotmanybirdsagok a biroi hatalom részei, azaz
az Alkotmanybirosag léte elvileg nem tori at az allamhatalmat megvalositd szerkezet
eddig kovetett harmassaganak struktarajat™’

Jurgen C.A. de PoorTER: Constitutional Review in the Netherlands: A Joint Responsibility. Utrecht Law
Review, 2013/2. 90.
2 Bruce ACKERMAN gondolatait dsszegzi PAczoLAy (1995) i. m. 19.

Hans KELSENt idézi HoLLO Andras: Alkotmanybiraskodas a politika és jog metszéspontjan. In: Jogi
beszélgetések 2004-2006. Kaposvar, Kaposvar Megyei Jogli Varos Onkormanyzata, 2007. 47.
™ SCHMIDT i. m. 546.



414 III. A magyar alkotmanyjog alapvet6 elvei

Felhivja a figyelmet arra is, hogy a két allaspont kozti valasztds nem csupan teore-
tikus kérdés, hanem gyakorlati kovetkezményei is vannak. Az ,,els6 allaspontot vallok
az egész kormanyzati rendszer atépitését is valljak és az Alkotmanybirdsag szerepét
chhez igazitva olyan hataskorok atadasat is lehetségesnek tartjak, amelyeket eddig az
igazsagszolgaltatd hatalmat gyakorlo birésagoknak nem volt”. A masodik allaspontot
vallok pedig ,,az Alkotmanybirdsag hataskorét csak addig tartjak megalapozottnak,
amig azok nem torik at a hagyomanyosan a bir6i hatalomhoz tartoz6 hataskoroket.”

Az alkotmanybiraskodas tartalma (igy az egyes hataskorok meghatarozasa) tehat
annak a fiiggvénye, hogy az alkotmanybirosagot hol helyezziik el a hatalmi agak elva-
lasztasanak rendszerében.

3.2. A klasszikus triaszbol kiinduld nézetek

A tagado nézetekkel szemben a jogirodalom dont6 része elismeri a hatalommegosztas
1étét. JelentGs eltérések figyelhetéek meg azonban az egyes iranyzatok kozott, hogy
a hatalommegosztast milyen tartalommal kivanjak kitolteni. E nézetek nem vitatjak
a harmas tagolas érvényességét, viszont az intézmények kozott hatalomkoncentraciot
tételeznek, vagy vizsgalatuk k6zéppontjaba az ellensulyozast helyezik. A hatalommeg-
osztas harom ismertetett iranyzata nem zarja ki egymast; az egyik elfogadasa nem
jelenti a masik kettd elutasitasat, csupan azt, hogy egyes iranyzatok mas tényezoket
emelnek ki a hatalommegosztas jelenének vizsgalata kapcsan.

3.2.1. Komplex hatalommegosztds

Ennek az iranyzatnak a komplexitasat az adja, hogy a hatalom (és a hatalomgyakorlas)
belsd szerkezetét nem csupan a MONTESQUIEU-i tridsz, illetve a kézhatalmak keretén
beliil vizsgaljak, hanem megfigyelésiiket kiterjesztik az alkotmanyjog klasszikus szfé-
rajan kiviili kérdésekre is. E tekintetben az iranyzat gyakorlatias, és a hatalom tényle-
ges miikodését, a hatalmi tényezoket kutatja.

Ez a megkozelitési mod jellemezte BiBO Istvan 1947-ben elmondott akadémiai szék-
foglalgjat, amelyben arra a kérdésre kereste a valaszt, hogy milyen modern tartalommal
lehet megtolteni az allamhatalmak elvalasztasanak elvét. Nézete szerint ,,a zsarnoksag
megakadalyozasahoz nem arra van sziikség, hogy mereven elvalasszunk minden hatal-
mi centrumot, hanem az, hogy ne lehessen ellenérizetleniil kzhatalmat gyakorolni.””

Elméletének lényege, hogy a torténeti fejlédés soran j (a MONTESQUIEU-i harmas
felosztast meghalado) hatalmi agak jottek 1étre. Ezek koz¢ sorolta a gazdasagot, tekin-
tettel arra, hogy az allamhatalom a modern gazdasagi fejlodés kovetkeztében sokkal
sz¢lesebb gazdasagi tevékenységet folytat, a szellemi életet, a kultarat és a biirokraciat.
Ez utébbit — az eltérd ideologiai megkozelités ellenére — megvalosultnak latta mind az

> SCHMIDT i. m. 546.
6 BiBO gondolatat idézi GYORFI Tamas — JAKAB Andras: ,,2. §” [Alkotmanyos alapelvek; ellenallasi jog].
In: JAKAB Andras (szerk.): Az Alkotmdany kommentarja. Budapest, Szazadvég, 2009. 205.
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Egyesiilt Allamokban, mind a Szovjetuniéban, az eldbbiben a *managerek forradalma-
ként’, az utobbiban ’racionalizalt izemszeriiségként’ értelmezve azt.”’

Hasonldéan meghaladottnak tartja MONTESQUIEU felfogasat TakAcs Albert, aki azt
a XVII-XVIII. szazadi alkotmanyos allam mechanikus allamfilozofidjanak tekinti, mi-
vel MONTESQUIEU elméletében a torvényhozas és a végrehajtas — hatalommegosztasi
viszonyok k6zo6tt sem mellézhetd — kapcsolata alapvetéen negativ jellegli. Ez pedig az
id6 probajat nem allta ki.”® Tézise szerint az alkotmanyos hatalommegosztas helyett a
politikai hatalommegosztas valt jelentdssé, amelynek 1ényege, hogy a térvényhozoé po-
litikailag nem egységes. Igy a torvényhozo—végrehajtd megosztas helyett a kormany—
ellenzék megosztasat hangstlyozza.”

3.2.2. Parlamentarista hatalommegosztads

TAKACS szerint ,,a hatalommegosztas elvének els6 latvanyos kudarca, hogy a parla-
mentaris kormanyformak megjelenésével a pozitiv alkotmanyokban is kezdetét veszi
a torvényhozo és a végrehajtdo hatalom Osszefonddasa”’® Ugyanez PaczoLay Péter
megfogalmazasaban: ,,A 20. szdzad végére a hatalommegosztas rendszere a nyuga-
ti tipusti demokraciakban atalakult, kritikailag Gigy is mondhatjuk, hogy eltorzult. A
két politikai természetii hatalmi ag, a torvényhozas és a végrehajtas, a parlamentaris
rendszerekben jellemzdéen hatalmi blokkot képez, vagyis ugyanaz a politikai er6 ira-
nyitja mindkett6t. [...] Ennek a hatalmi blokknak az ellenstlya az Alkotmanybirdsag,
és részben — egyes funkcidiban —a birdi hatalmi ag is”.%! Mindez kisarkithat6 Gigy, hogy
,»az altalanos valasztdjog, illetve a kormanyfének a gybztes part vezetéségébol vald
kikeriilése (mely iddvel a parlamentaris rendszer sarkalatkdve lett) révén megsziint a
tényleges hatalommegosztas az egyes hatalmi agak kozott.”®?

Az irdnyzat a parlamentarizmus alapvet6 sajatossagabol indul ki, amely szerint a
parlamentnek felelés kormany rendelkezik a parlamenti tobbség bizalmaval; ezért ér-
dekazonossag van koztiik, ugyanaz az ’erd’ iranyitja ket, igy a két hatalmi ag nem
valik el. Ennek a kdvetkezménye az is, hogy parlamentaris berendezkedés mellett a
torvényhozod és a végrehajtd viszonya megfordul: a végrehajto hatalom irdnyitja a tor-
vényhozo hatalom mitk6dését®® és nem forditva, ahogy a MONTESQUIEU-i elvbél erede-
tileg kovetkezne.

BiBO Istvan: Az allamhatalmak elvalasztasa egykor és most. In: Bibé Istvan osszegyiijtott munkdi. Bern,
Eurépai Protestans Magyar Szabadegyetem, 1982. 556-558.

7 TAKACs i. m. 209. és 211.

" TAKACs i. m. 215-216.

80 TAkAcsi. m. 214.

81 PAaczoLAY (2010) i. m. 235.

CSERVAK Csaba: A hatalommegosztas elmélete és gyakorlati megvaldsulasa. Jogelméleti Szemle, 2002/1.
http://jesz.ajk.elte.hu/cservak9.html

8 Leonard F.M. BesseLINK: The Separation of Powers under Netherlands Constitutional Law and Europe-
an Integration. European Public Law, 1997/3. 313.
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E politikai hatalmat viszont ellenstilyozza és ellenérzi a ’semleges hatalom’®* E
semleges hatalomba tartozik a birdsag és az Alkotmanybirosag, esetleg az ombudsman
és az allamfo.

A parlamentarista hatalommegosztas abban kiilonb6zik a komplex iranyzattdl, hogy
megmarad az alkotmanyjog paradigmajan belil, kozhatalmak egymassal valo viszo-
nyat vizsgalja és nem kozhatalmon kiviili tényezdk (partok, média stb.) szerepét.

A parlamentarista hatalommegosztas gyakorlatilag két hatalmi tényezd, a politikai
hatalom €s az ellen6rz6 hatalom kettdsségét vallja. Legfontosabb kiilonbségnek pedig
azt tartja, hogy a politikai hatalom (parlament, kormany, dnkorményzat) politikai ala-
pon (ideologiai értékvalasztas alapjan) hoznak dontéseket. Ezzel szemben az ellendrzo
hatalom (alkotmanybirdsag, birésag, allamfé, ombudsman stb.) jogi dontéseket hoz;
dontéseiket valamilyen jogi autoritasra vezetik vissza. E nézet szerint a hatalommeg-
osztas akkor valdsul meg, ha a politikai és a jogi szervek egyensulyban és kélcsonds
fliggbségben tartjak egymast.®

3.2.3. '"Modernizalt MONTESQUIEU’

MONTESQUIEU elméletének meghaladottsdga nem altalanosan elfogadott tétel a jog-
tudomanyban.? E nézet képvisel6i a harom klasszikus ag megosztasaban kivanjak az
allamszervezetet megérteni, MONTESQUIEU nézetét nem elvetik, hanem modern tarta-
lommal t6ltik meg. E modern tartalom abban rejlik, hogy a MONTESQUIEU-i allamszer-
vezetet nem mechanikusan vizsgaljak (amellyel szemben jogos kritikat fogalmaz meg
TakAcs), hanem funkcionalisan; nem azt elemzik, hogy milyen hatalmi agak vannak,
hanem hogy a hatalom egyes agaira milyen tevékenység jellemzo.

Valamely hosszu id6n keresztiil miikodo és bizonyitott elmélet pusztan amiatt nem
valik meghaladotta, hogy 1j kutatasok, empirikus megfigyelések a korabbiakat nem
igazoljak. Egyes politikai folyamatok ugyan nem irhatok le MONTESQUIEU gondola-
taival, mas kérdésekre viszont, mint a hatalmi agak természete, ,, 4 torvények szelle-
meérdl” cimli miben foglaltak alkalmazhatok. Kétségtelen, hogy a hatalom természete
komplexebb az ott leirtaknal, és a klasszikusokon kiviil Gj tényezdk is befolyasoljak a
hatalom miikddését, tovabba az is, hogy a térvényhozo és a végrehajtd hatalmi agak
kozott tobb személyi és szervezeti 6sszefonodas figyelheté meg.

Az elv eredeti meghatarozasa ugyanis az allamhatalmi &gakat szervezeti
(institucionalis) értelemben kiilonitette el, az egyféle hatalom — egyetlen szervezet
gondolatara éptlt.?” Ez a gyakorlatban a sok 0 intézmény megjelenésével mar nem
alkalmazhat6.%® Amire viszont jol alkalmazhat6 a hatalommegosztas klasszikus tana,

8 GYORFI-JAKAB i. m. 206.

% de POORTER i. m. 9.

8 Egyes alkotmanyjogi tankonyvek ez alapjan dolgozzak fel az allamszervezeti részt, lasd TROCSANYI
Laszl6 — ScHANDA Balazs (szerk.): Bevezetés az alkotmanyjogba. Budapest, HVG Orac, 2012.

8 VARGA Zs. Andras: Hatalommegosztas, az allam- és a kormanyforma. Pdzmdny Law Working Papers,
2013/5. 5.

8 Egyes allaspontok mellett a funkcionalis hatalommegosztas mellett tovabbra is alkalmazhato az
institucionalis hatalommegosztas kategorizalasi modszertana. SZaANISzLO Krisztian: Az allamszervezet
fogalmi csomoépontjai. Justum Aequum Salutare, 2017/4. 247.
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az az allami hatalom egyes funkcidi. A mai allamszervezet szabalyai nem zarjak ki
azt, hogy haromféle allami hatalomrdl beszéljiink, amikor az egyes hatalom-hordozé
szervezetek egymashoz valo viszonyat vizsgaljuk. A MONTESQUIEU-féle hatalmi tri-
asz elfogadasa és alkalmazasa pedig alkalmas arra, hogy a hatalom-hordozokat ennek
alapjan csoportositsuk és hasonlitsuk ssze.®

Amennyire egyértelmii a MONTESQUIEU-elv, olyan nehéz alkalmazni.®® Egyértelmii,
mivel a hatalmi dgakat azok funkcidja szerint kiilonbozteti meg: a térvényhozo hata-
lom tevékenységét az jellemzi, hogy altalanosan kotelezé magatartasi szabalyokat al-
kot, a végrehajto hatalom az altalanosan kotelez6 magatartasi szabalyokat hatosagi jog-
korben az egyedi esetekre vonatkoztatja, a biraskodé hatalom pedig dont az altalanos
magatartasi szabalyok alkalmazasaval kapcsolatban felmeriilé jogvitakban.”' Az elv
formalis alkalmazasa viszont azért {itkdzik nehézségekbe, mert ha az adott feladatot ki-
vanjuk mindsiteni és besorolni, azzal szembesiiliink, hogy kiilonb6z6 tipusu feladatok
tartozhatnak ugyanahhoz az intézményhez, illetve egy feladattipus t6bb intézményhez
is tartozhat. °> Nincs olyan hatalommegosztason alapuld politikai rendszer, amelyben
a végrehajto hatalom teljessége a kormany kezében van, de semmilyen mas hatalma
nincs, €s a teljes jogalkotas — de semmi mas — a parlamentnél. A kormany a végrehajto
hatalmi feladatain til meghatarozo szerepet jatszik az allam vezetésében és iranyitasa-
ban, valamint a térvények el6készitésében, a parlamentnek pedig a térvényhozason til
valasztasi, kiiliigyi és ellendrz6 funkcioi is vannak.”

Eppen ezért célravezetébbnek tiinik az elv funkcionélis alkalmazasa, ami nem a be-
sorolasra torekszik, hanem az intézmények kozotti egyensulyra 6sszpontosit: ne legyen
talzott hatalma egy intézménynek sem.>

3.2.4. Vertikalis hatalommegosztas

A hatalmi agak elvalasztasara vonatkozo kezdeti elméletek tovabbfejlddésének masik
iranya, hogy nem csupan horizontalis szinten lehet megkiilonboztetni a hatalmi aga-
kat, hanem vertikalis szinten is.”> A horizontalis szint{i megkiilonboztetés a klasszikus
hatalommegosztast (a torvényhozo, végrehajto, biraskodo hatalmak triaszat) jelenti,
amelynek f6 jellemzdje, hogy azonos szinten helyezkednek el, mindegyik a kdzponti
allami hatalom valamelyik részét gyakorolja. Ezzel szemben azonban 1éteznek mas
szintek is, amelyek ugyanugy ellenstlyat képezhetik nemcsak az egyes hatalmi agak-
nak, hanem a kdzponti hatalomnak, mint egésznek. Ilyen ellenstlyként Iéphetnek fel a
kozponti hatalommal szemben a helyi 6nkormanyzatok, a szakmai testiiletek, foderativ
allamok esetében a tagallamok, vagy valamely nemzetkozi szovetség részes allamai.

8 VARGA 1. m. 5.

% CAROLAN i. m. 22.

CsiNk Lorant: Mozaikok a hatalommegosztdshoz. Budapest, Pazmany Press, 2014. 22.
%2 V6. CAROLAN i. m. 22-27.

%  RIKLINim. L.

% CAROLANi.m. 27.

% Lasd PETRETEI (1996) i. m. 25-28.
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A vertikalis hatalommegosztas az amerikai jogdogmatika terméke, igy nem vélet-
len, hogy a hatalommegosztas 1ényegét a fékek és ellensulyok rendszerében latja. Az
kétségtelen ugyanis, hogy az elébb felsoroltak korlatozzak az allami (kdzponti) hatal-
mat. Ugyanakkor nem azonos a viszony a vertikalis hatalommegosztas egyes szint-
jei (példaul egy tagallam és a szovetség) és a horizontalis hatalommegosztas elemei
(példaul végrehajto és biraskodo hatalom) kozott. Ez utdbbiakra ugyanis nem csupan
az a tétel igaz, hogy korlatozzak egymast, hanem az is, hogy eltérd jellegii funkciokat
gyakorolnak. Ez a helyi hatalom és a kozponti hatalom viszonylataban nem all meg; a
helyi hatalom is gyakorol jogalkotasi, végrehajtasi feladatokat. Ha tehat a hatalommeg-
osztast olyan intézményként definialjuk, amely szerint az egyes allami funkciokat — a
az agak egymast fékezik és ellenstilyozzak, azt allapithatjuk meg, hogy a vertikalis ha-
talommegosztas csak a masodik kritériumot (az ellenstilyozast) teljesiti, az elsot (az el-
térd funkcid gyakorlasat) nem. Ez nem jelenti azt, hogy a vertikalis hatalommegosztas
elvetendd volna, csak azt, hogy a hatalommegosztasrol alkotott fogalmak atértékelése,
ujraértelmezése valik sziikségessé.

Vertikalis hatalommegosztasrol legtagabb értelemben akkor beszélhetiink, ha vala-
mely szerv dontési szabadsagat egy eltérd teriileti alapon szervezett masik szerv korla-
tozza, vagy legalabbis ellenstlyozza (helyi nkormanyzat a kzponti hatalom dontését,
szupranacionalis szerv a részes allam dontését stb.). Sziikebb értelemben ugyanakkor
csak akkor beszélhetiink vertikalis hatalommegosztasrol, ha a két, eltérd teriileti ala-
pon szervezett intézmény legitimitasa azonos. Azaz, ha az egyik intézmény a népszu-
verenitas alapjan jott létre, akkor ezzel szemben csak olyan intézmény allhat, amelyik
szintén a népszuverenitas hordozoja. Vitan feliil megvalosul tehat a vertikalis hatalom-
megosztas a szovetségi berendezkedésli allamoknal, hiszen ott — a megosztott szuve-
renitas miatt — mind a tagallam, mind a szévetség rendelkezik szuverenitassal. Ebben
a megkozelitésben viszont nincs vertikalis hatalommegosztas unitarius allamban a
kozponti hatalommal szemben (még akkor sem, ha a decentralizacié elve alapjan mii-
kodik), mivel nincs olyan entitas, amely szintén a szuverenitast hordozna. A kézponti
hatalom ugyanis a szuverenitas alapjan jon 1étre, a helyi dnkormanyzat pedig nem.

3.3. Uj iranyzatok

Az allam modern miikédésének tanulmanyozasa soran olyan 0j (vagy megujitott) el-
méletek is megjelentek, amelyek nem a MONTESQUIEU-féle tridszon alapulnak, vagy
legalabbis az azzal valo kapcsolatuk joval kdzvetettebb.

Az egyik ilyen elmélet a delegacids elmélet. Az Arthur LupiAhoz kétheté modell
szerepl6i a megbizo (principal) és az ligyndk (agent), és a modellben a megbizé atru-
hazza a hatalmat az ligynoknek.”® Lényegét tekintve ezzel rokonithatd az atjatszoszij
elmélet (Transmission Belt Theory), amely azt kutatja, hogy miképp adhaté felhatal-
mazas a politikai hatalom gyakorlasara.”” Mindkét elmélet 6tvozi a népszuverenitas és
a hatalommegosztas gondolatait: 1ényegesnek tartjak, hogy a hatalom a néptdl szar-

% LupIa Osszefoglald ismertetését lasd Paczoray (2015) i. m. 169.
97 CAROLAN i. m. 107.
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mazzon, ¢s azt a hatalom tényleges gyakorldja szdmara valami kozvetitse. A hatalom
a kozvetités (delegation/transmission) miatt nem korlatlan, minden szerv csak annyi
hatalmat gyakorolhat, amennyit szamara kdzvetitettek.

Egy masik iranyzat szerint a hatalommegosztas szamara a legnagyobb kihivas a
kozigazgatasi allam (administrative state), amelyben a koézhatalmat decentralizalt,
diszkrecionalis dontést hozo szervek gyakoroljak. Az dnkényes hatalomgyakorlas ki-
zarasat vagy legalabbis mérséklését a diszkrecionalis jogkor lesziikitésében keresik.
Onmagaban a jog nem jelent megfeleld megoldast, ugyanis a jog nem képes minden
1étezd esetkort normativ modon elére szabalyozni, elengedhetetlen a hatosagi mérlege-
1¢és. Lehetséges megoldas, hogy a kormanyzati szerv mérlegelését az adott szerv szak-
értelme tartja nem-onkényes keretek kozott (discretion as expertise), vagy hogy a kii-
16nb6z6 érdekcsoportok becsatornazasa folytan jut az objektive helyes kovetkeztetésre
(discretion as interest representation).®®

Az itt ismertetett iranyzatok elsédlegesen a politikai hatalomgyakorlas modjaval
foglalkoznak, a cél tekintetében (6nkény kizarasa) azonosan a klasszikus hatalommeg-
osztasi tannal, az eszk6z tekintetében viszont gyokeresen eltérnek.

4. A hatalommegosztas miikodése

4.1. A hatalommegosztas statikaja: az egyes hatalmi agak sulya

A hatalommegosztas miikddésének illusztralasat kovetden ki kell térni arra, hogy mi
befolyasolja az egyes hatalmi agaknak a sulyat. Els6ként azt figyelhetjiik meg, hogy
az egyes hatalmi agak sulya koronként és teriiletenként eltéré. Ebbol pedig okszeriien
kovetkezik, hogy a hatalommegosztas is masképp fog érvényesiilni a kiilonb6z6 or-
szagokban és korszakokban, azaz a hatalommegosztasnak nincs egyetemes (tért6l és
id6tol fiiggetlen) modellje.

Ezt a megfigyelést a torténelmi tapasztalatok igazoljak. Az abszolutizmus lebonta-
sa is a hatalmi agak csatarozasaként (mérleghintan vald lengéseként) figyelheté meg.
Ezzel kapcsolatban kiindulopontnak az tekinthetd, hogy Eurdpaban a parlamentariz-
mus igénye az abszolutizmus ellenszereként fejléddott ki Az abszolut monarcha 6n-
kényével szemben fogalmazodott meg elvarasként egyrészt a jog kiszamithatosaga,
masrészt hogy az altalanosan kotelezd magatartasi szabalyokat elzetesen és normativ
moddon, mindenkire kételezéen hatarozzak meg. Két olyan igény fogalmazodott meg
tehat, amelyet modern terminoldgiaban gy hatarozhatunk meg, hogy jogbiztonsag és
jogegység; ez utdbbi az egyenldség, a diszkriminacio-mentesség fontos allomasa.'*

% CAROLAN i. m. 108.
A parlamentarizmus torténeti kialakulasanak ez a leegyszerisitése alappal vethet fel kritikat. Az angol
¢és a német tipust parlamentarizmus kialakulasanak torténeti okai, és igy a két modell fobb jellegzetes-
ségeli is eltéréek, ezeknek az eltérések azonban a jelen értékelést nem befolyasoljak.
Ezzel részben ellentétesen VARGA Csaba szerint csak demokratikus keretek kozott jelent a jogegység
jogegyenldséget, a feudalizmusban a kodifikacié az abszolutisztikus kormanyzas technikai feltétele.
VARGA Csaba: 4 kodifikacio mint tarsadalmi-térténeti jelenség. Budapest, Akadémiai Kiado, 2002.
152.
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E tarsadalmi-politikai igény folytan alakult ki, hogy az dltalanosan kotelez6 normdak
megalkotdasa a parlament kezében van (azaz: az uralkodo befolyasa a térvényhozasra
egyre csekélyebb), a torvényhozo hatalmon beliil a népképviseleti elvii alsohaz szerepe
ndvekszik, és a rendi (sziiletési el6jogokon alapuld) felséhaz érdemi szerepe csékken
és hogy a vdlasztojog egyre inkabb dltaldnos. Ezek a jelenségek (altalanos valasztojog,
alsohaz-dominanciaju parlament, parlament-dominanciaji torvényhozas) Snmagukban
nem jelentenek parlamentarizmust, de egy jol kivehetd trendet hataroztak meg. Ez a
trend pedig azt célozta, hogy ne az (abszoliit) monarcha, hanem a parlament hozza
meg a torvényeket. Egy olyan kormanyzasi modszer vizidja meriilt fel, amelyben az
uralkodotdl fiiggetleniil hozza a térvényeket a népképviseleti parlament, és azokat az
uralkodo altal iranyitott végrehajto hatalom alkalmazza az egyedi esetekre.

A torténeti attekintés alapjan egyértelmiien kijelenthetd, hogy a parlamentarizmus
a végrehajto hatalommal szemben fogalmazodott meg, nem a birosagokkal szemben. A
parlamentarizmus megsziiletésekor nem volt realis veszélye, hogy tartalmilag a biro-
sagok hozzak a torvényeket, sokkal inkabb annak, hogy a végrehajté hatalom élén allo
uralkodo probalja *visszaszerezni’ a térvényhozast.!”!

S6t, az erls, fiiggetlen birosag nélkiilozhetetlen kelléke a parlamentarizmusnak. Ha
a biraskodd funkciot — MONTESQUIEU nyoman — ugy hatarozzuk meg, mint amelyik
dont a jogszabalyok alkalmazasaval, érvényességével kapcsolatos jogvitakban, akkor
megallapithato: a torvény rendelkezései a gyakorlatban végsé soron a birésagok elétt,
azokon keresztiil érvényesiilnek. Ha a parlamentaris torekvéseket a torvényhozo és a
végrehajté hatalmak “harcaként’ jellemezziik, akkor a parlamentarizmusnak (azaz a
torvényhozas dominancidji kormanyzas hiveinek) elemi érdeke, hogy a birosagokat
is kivonja a végrehajtd hatalom fennhatosaga alol. Hidba nyer ugyanis a parlament
teljes szabadsagot és 6nallosagot, ha a birdsag a torvényeket nem alkalmazza, akkor
a torvényszoveg holt betli marad.'?> A végrehajté hatalomtél fiiggetlen birosag tudja
egyediil garantalni a térvényhozo hatalom érvényesiilését.

A polgari felvilagosodas idején (a XIX. szazad elejétdl) a demokratikus berendez-
kedésnek az volt a zaloga, hogy a nép altal valasztott parlament el6tt nincsenek jogi
korlatok; az ilyen korlatokat a kor az abszolutizmus maradvanyanak és igy antidemok-
ratikusnak tartotta. Eurdpaban tehat a XX. szazadig a parlament kiteljesedése jelentet-
te a demokraciat és nem a korlatozasa. Ebben a torténelmi kozegben kifejezetten anti-
demokratikus gondolatnak tiinhetett volna az, hogy egy birdi szerv absztrakt elvekre
hivatkozva korlatozhatja a népképviseleti alapon nyugvo térvényhozo hatalom dontési
szabadsagat. Ennek magyarazata, hogy akkor a hatalommegosztas a torvényhozo ha-
talom megerdsitését indokolta.

101 CsiNk Lorant: Alkotmanybiraskodas a parlamentarizmusban. Jogelméleti Szemle, 2016/1. http://jesz.
ajk.elte.hu/2016_1.pdf 150.

102 Az egyszeriiség kedvéért alljon el6 a kovetkez6 példa: a parlament megelégeli, hogy az uralkodo igen
magas, évi 0t arany adot vet ki mindenkire, ezért torvényt hoz arrol, hogy harom aranynal tobb senkitol
sem hajthato be. Ha a biraskodas felett még mindig az uralkodé diszponal, és az egyedi ligyekben — a
torvényt figyelmen kiviil hagyva — nem tartja jogsértdnek, hogy a hatésagok (a végrehajto hatalom) to-
vabbra is 0t aranyat hajtanak be mindenkitdl, akkor a torvény (és vele egyiitt a parlamentaris torekvés)
nem ért célt.
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Ugyanebben az idében az Egyesiilt Allamok egész mas torténelmi korszakot élt.
A fliggetlenség kivivasat kovetden az allamszervezetet nem jellemezte egy abszolut
uralkodo és a parlament csatarozasa. Eppen ezért elére mutatonak és demokratikusnak
bizonyult az az elképzelés, hogy a térvényhozo hatalom nem korlatlan, és a biraskodo
hatalom eltekinthet a térvényi rendelkezés alkalmazasatol — ahogy azt a Madison v.
Marbury ligyben'® MARSHALL f6birdo megfogalmazta. Az lathato tehat, hogy ugyanab-
ban az idében ugyanaz az intézkedés az egyik tarsadalomban elére mutatd, a masikban
pedig épp ellenkezbleg, az eltérés magyarazata pedig épp a mérleghinta eltérd allasa.

Tovabb erdsiti a fentieket, hogy a XX. szazadban a parlament jelentdségének nove-
kedése utan ismét a biraskodo hatalom jelentsége kezdett névekedni, a parlament ro-
vasara. A pozitiv jog és a térvényhozoi szupremacia megrendiilt abbdl a felismerésbol,
hogy az alkotmanyos szabalyok és kiilondsen az alapjogok korlatozzak az allamhatalmi
agak cselekvési és dontési lehet6ségét.'” Ebbdl eredéen a masodik vilaghaboru utan
Nyugat-Eurdpaban er6sodott a jogallam felfogasa, abban az értelemben, hogy a koz-
hatalom (ideértve magat a jogalkotét is) joghoz kotdtt, és a biraskodas valds ellenstulya
a népképviseleti parlamentnek. Ennek a folyamatnak az eredménye a hatalommegosz-
tasnak egy olyan modellje, amit VARGA Zs. Andras ,,birdi jogallamnak” nevez.'

Amig Nyugat Eurdpaban a XX. szazad masodik felét a biréi hatalom erésddése
jellemzi, a kozép-kelet-eurdpai orszagok fejlodése egészen mas utat jart be. A hatalmi
agak elvalasztasat tagado, egypartrendszeren alapuld szocialista allamszervezet el-
lentételezéseként a rendszervaltasokkor a politikai torekvések a szabad valasztasokra
(valds népképviseletre), és igy a parlament megerdsitésére torekedtek. Raadasul a par-
parlamenti szuverenitas dogmaja negyven éven keresztiil kitiintetett szocialista dogma
is volt, noha a valosagnak egyaltalan nem felelt meg. Ezért nem csoda, ha az Orszag-
gyllés azt az 0j helyzetet, hogy tobbé nem egy hatalmi forras van, hanem kiilonféle
hatalmi centrumok kiegyensulyozott konstrukcidja, nehezen vette tudomasul”.'® Eh-
hez hasonloan Lengyelorszagban is voltak és vannak a parlament fels6bbségét hirdetd
nézetek, amelyek ebbdl a hatalom egységére, illetve a térvényhozo hatalom primatu-
sara kovetkeztetnek !’

Mindez azt az allaspontot erdsiti, hogy az egyes hatalmi agak stlya koronként és
teriiletenként eltérd, épp ezért aligha lehetséges egy univerzalis, minden korszakra
iranyad6 hatalommegosztasi standardot leirni.

105 5U.S. 137 (1803)

104 Paczoray (1995) i. m. 13.

105 VARGA Zs. Andrés: Eszménybdl balvany? A joguralom dogmatikdja. Budapest, Szazadvég, 2015. 142.

SoéLyom Laszlo: A magyar Alkotmanybirdsag 6n§rtelmezése ¢és Hans Kelsen. In: Hans Kelsen jogtudo-

manya. Budapest, Gondolat — MTI JTI — ELTE AJK, 2007. 427.

107 Lasd Boguslav BaNaszak — Konrad Nowackr: The Model of Executive Power in Poland: Outline of
Political Evolution. European Public Law, 2009/2. 180.
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4.2. A hatalommegosztas dinamikaja: a mérleghinta-elv

MONTESQUIEU {6 célja a hatalommegosztasi tedriaval a zsarnoksag elkeriilése volt,
axiomatikusnak tekintette, hogy az 6nkényes hatalom rossz. Ahogy azt VARGA Zs.
Andras megfogalmazta konyvének nyitd gondolataban: ,,A totalis allam rossz. A jog-
allam jo.”1% A totalis (6nkényes) allam ellenszere pedig az, hogy a hatalom vet gatat a
hatalomnak.

Ebbdl kovetkezik, hogy a hatalommegosztasi elméletekhez szorosan kapcsolodik
a checks and balances elv, olyannyira, hogy ezt a kettét sokszor azonositjak is. Erde-
kesség, hogy a balance angol sz6 forditasa nem egységes a hazai jogirodalomban, azt
valtakozva forditjak ’egyenstlyra’ és ’cllensulyra’, s6t egyes szerzok e kiilonbségté-
telnek jelentdséget is tulajdonitanak.'® Mind nyelvileg, mind logikailag a két forditas
egyszerre helyes. Logikailag azért, mert kizardlag az ellensuly tud egyensulyt terem-
teni, és forditva, az az er6, ami kiegyensulyozza a rendszert, az ellensuly. Nyelvileg
pedig a ’balance’ egyszerre jelenti az egyensulyt és az ellenstlyt: fonévként ugyan-
ugy lehet ’physical equilibrium’ (egyensulyi allapot), mint ’a counterbalancing weight,
force, or influence’ (ellensuly)."® Az egyenstly kapcsan pedig egy mérleg képe villan
fel, melyben a hatalommegosztas akkor miikkddik tokéletesen, ha a mérleg egyensu-
lyi allapotban van. A MONTESQUIEU-féle tagolasban a torvényhozo, végrehajto és bi-
raskodd hatalmak egyensulya torékeny. Az elmélet kritikusai joggal vetik fel, hogy a
gyakorlatban nem biztosithaté egyensuly a hatalmi agak kozott. Ha pedig a mérleg az
egyik serpeny6 iranyaba billen, akkor az elmélet nem allja meg a helyét. E dilemma
feloldasat kisérelte meg CONSTANT a ’kiegyenstilyozo’ allamféi hatalom bevezetésével,
azonban ez is gyakorlati nehézségekbe litkozik: az allamfé nem csupan kiegyensulyozd
hatalmat 1at el, hanem tényleges végrehajto hatalmi jogositvanyai is vannak. A mérleg
képére visszatérve: az allamfo nem csupan a mérleg kézponti kiegyenlit6je, hanem 6
maga is suly az egyik serpenydben.

Mi tehat a megoldas? Nem a MONTESQUIEU-féle hatalommegosztasi strukturat kell
feladnunk, hanem azt, hogy annak miikodését mérleggel és az egyensulyi allapottal
modellezziik. A hatalommegosztas gyakorlati miikodése nem a mérleghez, hanem a
mérleghintahoz hasonlit.

Mi jellemzi a mérleghintat? A mérleghinta gyakorlatilag soha nincs egyensulyi al-
lapotban, hiszen épp a fel-le mozgas a jaték lényege. A fizikai torvényszeriiségek mi-
att — nevezetesen, hogy nem csupan a mérleghintan ilé6 gyerek tomege, hanem az is
szamit, hogy mennyire dol elére vagy hatra a hintan (azaz mekkora az er6kar) — nem
csupan pontosan azonos sulyt gyerekek tudnak libikokazni. Raadasul a mérleghintaba
"kodolva van’ a kiegyenlités: a lent 1évore felfelé, a fent 1évore lefelé iranyuld erd hat.

Tovabbi megfigyelés, hogy a mérleghinta két oldalan iil6 gyerek foldtdl valo tavol-
saganak 6sszege allando (feltéve természetesen, hogy a mérleghinta két karja egyenld

198 VARGA (2015) i. m. 9.

109 CserVAK Csaba: A koztarsasagi elnok jogallasa az 4j Alaptérvényben. In: KUBOVICSNE BORBELY Anett
— TEGLASI Andras — VIRANYI Andras (szerk.): Az uj Alaptérvényrdl — elfogadas eldtt. Budapest, Or-
szaggyiilés Alkotmanyiigyi, igazsagiigyi és igyrendi bizottsaga, 2011. 22.

10 https://www.merriam-webster.com/dictionary/balance
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hossztl). Mindketten a magassagukat csak a masik rovasara tudjak csokkenteni vagy
ndvelni: amennyivel az egyik gyerek kozelebb keriil a f6ldhdz, a masik olyan mérték-
ben fog tavolodni.

Végiil fontos koriilmény az is, hogy ha a gyerekek kozott nagyon nagy sulykiilonb-
ség van, akkor nem fognak tudni egyiitt jatszani a mérleghintan: az erdkar jo kihasz-
nalasa és az er6hatasok fizikai torvényszertiségei sem fogjak a tomegkiilonbozetet
kompenzalni. A mérleghintanak van tehat érvényességi tartomanya: bizonyos sulykii-
16nbség (adott esetben egész jelentds sulykiilonbség) felett a mérleghinta nem hasznal-
hatoé rendeltetésszertien.

Mit jelent mindez a hatalommegosztasra nézve? Ha a hatalommegosztasi modellt
mérleghintdhoz hasonlitjuk, akkor nem kovetelmény, hogy az egyes hatalmi agak sulya
azonos legyen az allamszervezetben. A stlykiilonbség pedig — akarcsak a mérleghinta
esetében — kiegyenlithetd. Kiegyenlité tényez6 (a példaban mérleghinta erfkara) le-
het, hogy az adott hatalmi 4g hogyan gyakorolja a hatalmat; aktivizmussal a kevesebb
vagy €pp a csokkentett hataskor is kompenzalhatd, mig a széles hataskor esetében épp
a visszafogott hataskorgyakorlas eredményezhet kiegyenlitést. Megfigyelhet6 tovabba
az is, hogy ha az allamszervezetben valamelyik hatalmi ag jelent6sége megnd (s ezzel
lefelé viszi a sajat mérlegét), akkor egy ponton til a mérleghinta elindul az ellentétes
iranyba, és egy masik hatalmi ag jelent6sége kezd névekedni.

Az allamszervezetre is igaz tovabba, hogy valamelyik hatalmi ag csak egy masik
rovasara tudja a jelent6ségét noévelni. A birdi aktivizmus a kormanyzati diszkrecionalis
jogkdr visszaszorulasat, a részletes torvényi szabalyozas pedig a birdi értelmezés lehe-
tdségének szlikitését eredményezi.

A mérleghinta hasonlat abbdl a szempontbdl is igaz, hogy hatalommegosztas csak
addig van, amig az egyes hatalmi agak k6z6tt nincs az érvényességi tartomanyon kivii-
li sulykiilonbség. Az allamszervezet bizonyos sulykiilonbségeket elvisel, de egy ponton
talit mar nem. Ha az egyik hatalmi ag joval stilyosabb a tobbinél, akkor a mérleghinta
mozgasa megall: azaz mar nincs hatalommegosztas.

Megjegyzendé viszont, hogy a hatalommegosztast — akar mint alapelvet, akar mint
6nallé normat értjiik — nem formalis értelemben kell felfogni. A hatalommegosztas
nem akkor érvényesiil, ha nem ugyanaz a személy (szervezet) gyakorolja a kiilonb6z6
funkciodkat, hanem akkor, ha a kdzhatalom gyakorléi az alkotmanyos keretek kozott
tenylegesen is képesek egymast fékezni és ellensulyozni. Az alkotmany 6nmagaban
ezt az allapotot nem képes biztositani; a fékek és ellenstlyok gyakorlati miikodése az
alkotmanyos szokasok €s a politikai kultira szintjén is milik. Az viszont az alkotmany
feladata, hogy a hatalommegosztas tényleges mitkdésének kereteit biztositsa.

5. A hatalommegosztas torténete és jelene Magyarorszagon

5.1. A hatalommegosztas eldzményei Magyarorszagon

A polgari felvilagosodas iddszakara altalanossagban jellemz6 a kiilonb6z6 eszmék,
iranyzatok terjedése az egyes népek és nemzetek kozott. Ez a korszak az 6sszehason-
lit6 jog fejlddésének egy fontos allomasa, mivel az abszolutizmus ellen kiizdé népek
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egymas tapasztalataira is figyelemmel torekedve igyekeztek kialakitani jogintézmé-
nyeiket, allamszervezeteiket.""! Nem volt ez masképp a hatalommegosztas elvével sem.

A hatalommegosztas magyarorszagi elterjedésének vizsgalatakor ugyanakkor nem
hagyhatdak figyelmen kiviil a kor térténelmi és politikai viszonyai. Ezek koziil kiemel-
kedik, hogy Magyarorszagnak ekkor nem volt kartalis alkotmanya, hanem a térténeti
alkotmany korat élte. A két alkotmanytipus kdzott nem csupan az a kiilonbség, hogy
az alapjogokra, allamszervezetre, az alapvetd tarsadalmi-politikai berendezkedésre
vonatkoz6 normakat egy vagy tobb dokumentum tartalmazza-e, hanem az is, hogy a
torténeti alkotmany — a kartalissal ellentétben — nem torekszik teljes logikai egységre,
azaz nem érvényesiil az alkotmany zartsaganak elve. Ezzel 6sszefiiggéen az absztrakt
elvek (mint a hatalommegosztas) kevésbé jelennek meg kodifikalt, dogmatikailag ki-
dolgozott formaban.? Mindez nem jelenti azt, hogy a hatalommegosztas ne érvénye-
stilt volna a gyakorlatban az 6nkényes hatalomgyakorlas korlatjaként. A vertikalis ha-
talommegosztasra iranyuld politikai térekvések, nevezetesen, hogy a varmegyék valos
korlatai legyenek a kdzponti hatalomnak, mar korabban megjelentek, a XIX. szazad f6
kérdése ezzel kapcsolatban az volt, hogy a hatalom kiilonb6z6 funkcidk szerinti tago-
lasat kézponti szinten vagy varmegyei szinten kell-e megvaldsitani.

A hatalommegosztas kozponti szinten valdo megvalodsitasaban fontos allomas volt a
szabadsagharc bukasat kovetd idészak; a csaszari biraskodas bevezetésével elhatarol-
tak a kozigazgatast és a birdskodast, tovabba allamositottak a jogszolgaltatast.!® Ezt az
elvalasztast vitte tovabb a kiegyezést koveten az 1869. évi V. tc., azonban az elvalasz-
tas ekkor sem volt teljes, hiszen a kozigazgatasnal maradt a kihagasi tigyek elbiralasa
és a birdsag is ellatott adminisztrativ (kvazi hatésagi) jogkoroket, mint a telekkonyve-
z¢€s és a valasztasi bizottsagi feladatok.'

A hatalommegosztas kovetkez6 1épcsdje a koztarsasagot kikialtd 1946. évi 1. tc.
volt. Ez a koztarsasagi térvény a hatalommegosztas kezdetlegesebb szintjén allo parla-
mentarizmust honositott meg.'> A térvény a kormanyzati rendszert tekintve sem volt
tal kidolgozott (ennek konkrét kérdései a nemzetgytilési vitaban alig keriiltek szoba),
létrehozasanak szinte kizardlagos célja a koztarsasagi allamforma bevezetése volt.!'
Ezt mar preambulumaban jelezte: ,,a Nemzetgy(ilés a magyar nép nevében és meg-
bizasabol megalkotja azt az allamformat, amely a nemzet akaratanak és érdekeinek
legjobban megfelel: a magyar kdztarsasagot”. Maganak a koztarsasdgnak az igenlése
— a fliggetlen SLACHTA Margit ellentétes allaspontjatdl eltekintve, aki a torténeti alkot-
many fenntartasa mellett érvelt — altalanos és egyértelmi volt. A nemzetgyilésnek eb-
ben vald dontési jogosultsagat ugyan megkérddjelezték, azonban egyediil ECKHARDT

TrOCSANYI Lasz16: Az sszehasonlito alkotmanyjog alapkérdései és korunk jogrendszerei. In: TéTH
Judit — LEGENY Krisztian (szerk.): Osszehasonlité alkotmdnyjog. Budapest, Complex, 2006. 27-28.

Koszonettel tartozom SzaBO Istvannak, hogy felhivta erre a figyelmem.
StipTA Istvan: 4 Magyar birésagi rendszer térténete. Debrecen, DUP, 1998. 113.

4 STIPTA i. m. 124.
115

13

KUKORELLI Istvan: Az 1946. évi L. torvény kozjogtorténeti jelentdsége és az alkotmanyos jogfolytonos-
sag. Acta Humana, 2017/1. 24.

16 SARI Janos: A koztarsasagi elnok alkotmanyjogi statusa. Magyar Kozigazgatds, 1990/7. 577.
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Sandor kockaztatta meg, hogy a népszavazas gondolatat felvesse, inditvanyt azonban
6 sem tett ra.!"”

A hatalmi agakkal kapcsolatos viszonyt jol jelzi, hogy a térvény erételjesen ‘elnok-
orientalt’ volt, szakaszainak tobbsége a koztarsasagi elnok megvalasztasat, hatasko-
reit, felelsségét és megbizatasa megsziinésének eseteit szabalyozta. Jellemz6 mdodon
a birosagokrol minddssze egyetlen mondat szolt: ,,a birdsagok a birdi hatalmat a koz-
tarsasag nevében gyakoroljak, ¢s itéletiiket, valamint egyéb tigydonté hatarozataikat a
»Magyar Koztarsasag nevében« hozzak”.

Az elndki jogallas tekintetében hangstlyos, hogy a toérvény szerint ,,a végrehajtd
hatalmat a koztarsasagi elnok a Nemzetgytilésnek felelés minisztérium altal gyakorol-
ja”. Ebbdl akar levonhato lenne olyan kovetkeztetés is, hogy a koztarsasagi elnok nem-
csak, hogy részese a végrehajtd hatalomnak, hanem formalisan annak feje is. Ennek
azonban mind az akkori politikai viszonyok, mind a kdztarsasagi térvény rendszertani
értelmezése ellentmond. A politikai viszonyok koziil kiemelendd, hogy a kommunista
part mindvégig arra torekedett, hogy a kisgazdak kezébe keriilt koztarsasagi elnoki
pozicié jelentéktelen legyen.'® A kommunista part hatasara keriilt ki a torvénybdl a
haduri jog, tovabba a nemzetgyilés feloszlatas utani 6sszehivasanak, megnyitasanak
és berekesztésének a joga.'” A gyakorlatban is, a koztarsasag rovid fennallasa alatt a
koztarsasagi elnok igyekezett a napi politika felett maradni, igy kormanyzati politikat
sem gyakorolt.!?

A koztarsasagi torvény rendszertani értelmezése is egyértelmiivé teszi, hogy a vég-
rehajtd hatalom kozponti szerepldje nem a koztarsasagi elnok, hanem a parlament-
nek felelés kormany volt. A koztarsasagi elnoknek a miniszterelnok kinevezése soran
»tiszteletben kellett tartania” a parlamenti tobbségi elvet [13. § (2) bekezdés]. Ezen
talmenden a koztarsasagi elnok parlamenti fiiggdsége mar az elnoki eskiibol kideriil;
annak szOvege szerint a kdztarsasagi elnok tisztségét a Nemzetgyiiléssel egyetértésben,
a magyar nép javara gyakorolja.'?!

Az 1949-es népkoztarsasagi alkotmany idészakaban viszont mar egyaltalan nem
érvényesiilt a hatalommegosztas elve, a marxista ideologianak megfeleléen. Az Alkot-
many szovege szerint az Orszaggyiilés a népszuverenitasbol ered6 0sszes jogot gya-
korolta; ettdl fliggetlen kérdés, hogy az altalanosan kotelez6 magatartasi szabalyokat
ténylegesen nem a parlament, hanem a Népkoztarsasag Elnoki Tanacsa hozta torvény-
erejli rendeletek formajaban, a politikai dontések pedig nem valamely Alkotmanyban
rogzitett intézményben sziilettek, hanem az MSZMP Kozponti Bizottsagaban.

7 RuszoLry Jozsef: ,,Magyarorszag koztarsasag.” Az allamf6i jogok 1944/45-ben és az 1946. évi L. tc.
létrejotte. Allam és Igazgatas, 1986/2-3.222.

8 FOGLEIN Gizella: Allamforma és dllamfdi jogkor Magyarorszagon 1944—1949. Budapest, Osiris, 2001.
163.

9 HoRVATH Attila: ,,A koztarsasag az egyetlen lehetséges allamforma.” Az 1946. évi L. torvény megalko-
tasa, a koztarsasag kikialtasa. Acta Humana, 2017/1. 14.

120 FOGLEIN i. m. 164.

PaczoLAy Péter: Prezidencialis vagy parlamentaris demokracia — valaszthat-e Kézép-Europa? Politi-

katudomdanyi Szemle, 1992/2. 174.
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5.2. Hatalommegosztas a rendszervaltast kdvetéen (1989-2011)

A hatalommegosztas szempontjabol a rendszervaltozas Alkotmanya elsd ranézésre
csalodasra adhat okot. Egyrészt azért, mert ez a jogelv 1989-t6] sem szerepelt szo-
vegszerlien az Alkotmanyban, masrészt pedig az elv érvényesiilése nem jelent meg az
Alkotmany szerkezeti felépitésében sem. A formailag alkotmanymodosito, tartalmilag
az Alkotmanyt 01j alapra helyezd 1989. évi XXXI. torvény nem szerkesztette ujra az
egyes fejezeteket, igy az allami szervek felsorolasa nem tiikrozhette a hatalommeg-
osztas elvét.

Mindezek ellenére az Alkotmanybirosag gyakorlatanak kdszonhetéen a hatalom-
megosztas €16, miikodo alapelve lett az allamszervezetnek. GYORFI Tamas és JAKAB
Andras felhivjak a figyelmet, hogy az Alkotmanybirdsag két oldalrol is alatamasztotta
a hatalommegosztas elvét: egyrészt ugy tekintett erre az elvre, mint amely a ,,jogallam”
kifejezést konkretizalja, masrészt pedig mint amely ,,racionalizalja az Alkotmany al-
lamszervezeti normait”.!*? E kettGsségre hivja fel a figyelmet TROCSANYI LdszI6 is, aki
szerint a ,,hatalommegosztas elve mara mar szorosan kapcsolodik a materialis jogalla-
misag elvéhez, annak elemét képezi, de egyben az alkotmanyossag 6nallé alapelve, az
alkotmanyos berendezkedés alapveté szabalya is.”'?

A ’racionalizalasi alatdmasztas’ azt jelenti, hogy az Alkotmanybirdsag természetes-
nek vette, hogy az allamszervezet a hatalommegosztas modelljén alapulva épiil fel, és
mivel természetes, épp ezért meg is kovetelte.

Az Alkotmanybirosag mar kezdeti miikodése soran rogzitette, hogy a hatalmi agak
megosztasanak elve a magyar allamszervezet legfontosabb szervezeti és mitkodési
alapelve.”* Részletes tartalmat viszont csak késdbb bontotta ki: ,,[blar az Alkotmany
az allamhatalmi agak elvalasztasanak elvét szovegszeriien nem tartalmazza, az az al-
kotmanybirosagi gyakorlatban a magyar allamszervezet egyik legfontosabb szervezeti
és miikodési alapelve. Ezt bizonyitjak az egyes allami szervek (hatalmi agak) felada-
tat és hataskorét leird alkotmanyi rendelkezések, az allami szervek egymashoz valo
viszonyat érinté szabalyok (szervezeti ¢s eljarasi garanciak), illetve az Alkotmanyba
foglalt Gsszeférhetetlenségi rendelkezések. A hatalommegosztast, a hatalmi agak el-
valasztasanak elvét az Alkotmanybirdsag a jogallam Onalldan érvényesilo tartalmi
elemének tekinti. [...] Az allamhatalmi agak elvalasztasa a demokratikus jogallamban
az allam legjelentsebb funkcidinak szervezeti, hataskori és mitkodési elkiiloniilését
jelenti. A hatalmi agak kozotti kdzjogi viszony egyrészt jelenti, hogy az egyik hatalmi
ag nem vonhatja el a masik jogositvanyat, masrészt azt is, hogy a demokratikus jog-
allamban nincs korlatlan és korlatozhatatlan hatalom, az egyes hatalmi agak hatalmi
ellensulyt képeznek a tobbi hatalmi aggal szemben, ennek érdekében bizonyos hatalmi
agak sziikségszertien korlatozzak mas hatalmi agak jogositvanyait. Az elv Iényeges
elemeinek rendeltetése a hatalomkoncentracio, a korlatlan, dnkényes allami hatalom-

12 GYORFI-JAKAB i. m. 200-201.
123 TrOCSANYI Laszl6: Alaptanok. In: TROCSANYI —SCHANDA (szerk., 2012) i. m. 74.
2 31/1990. (XII. 18.) AB hatarozat.
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gyakorlas megel6zése, a hatalmi kézpontok kdlesonds korlatozasa, egyensilyozasa és
szabalyozott egyiittmiikodése.!?

A jogirodalomban megfigyelhetéek sulyponti eltérések annak fliggvényében, hogy
az egyes szerzOk az alapelvi vagy a normativ jelleget emelik-¢ ki. Az alapelvi jelleg
mellett érvel TAKAcs, aki szerint a hatalommegosztids nem jogi norma, dogmatikai
szerkezete 6nalld (jogi) normativitist nem eredményez.® Szintén az alapelvi jelleg
hangstlya érezhetd a 2/2002. (I. 25.) AB hatarozaton, amely ramutat, hogy ,,a hata-
lommegosztas elve elsésorban nem az allamhatalmi agak merev elvalasztasat jelenti,
hanem az alkotmanyos szervek mikddésének, a hatalomgyakorlasnak kélesonds ellen-
Orzését, kiegyensulyozasat.”

Inkabb a normativ elem valik viszont hangstlyossa PETRETEInél, aki arra hivatko-
zik, hogy a jogallamisag az allam kozhatalmi tevékenységének korlatait rogziti, amely
szerint az allami beavatkozas mértékét a jog hatarozza meg. Véleménye szerint a ma-
terialis jogallamhoz feltétleniil hozzatartozik, hogy minden szerv a sajat hataskorét
gyakorolja, a torvényhozo sem rendelkezhet korlatlan kompetenciaval.'?’” Szintén a ha-
taskori szabalyokat emeli ki VARGA Zs. Andras, aki a hatalommegosztasbol levezeti
egyrészt, hogy egy meghatarozott feladat csak egy szervezet kizarolagos hataskorébe
tartozhat, masrészt minden mas szervezetnek a hataskor gyakorlasara jogosult szer-
vezettel szembeni befolyasat ki kell zarni vagy legalabbis korlatozni kell oly modon,
hogy a befolyasolas csak elore meghatarozott feltételek mellett torténhessen. Felhivja
ugyanakkor a figyelmet arra is, hogy a hatalmi agak k6zott megosztott hatalom az
allami féhatalom része, a rész-hatalmak gyakorlasanak harméniaban kell maradnia.'®

Sziikséges leszdgezni, hogy a hatalommegosztas alapelvi és normativ jellege nem
kizaroi egymasnak, igy az egyes nézetek kozott nincs kibékithetetlen ellentét.

A hatalommegosztas elve tehat egyrészt alapelv. Az alapelveknek hézagkitoltd sze-
repiik van, a jogértelmezést segitik azokban az esetekben, amikor a pozitiv jog nem
ad egyértelmi eligazitast, tovabba segiti a jogalkotdt a szabalyozas kialakitdsanal. A
hatalommegosztas alapelve tehat befolyasolja, hogy az egyes kozhatalmi szerveket a
jogalkoto (ideértve az alkotmanyozdt is) milyen hataskorokkel, feladatokkal ruhaz fel.

A hatalommegosztas azonban — a jogallamisagon keresztiil — 6nallé norma is. A
materialis jogallamisag, mint tagabb kategoria magaba foglalja a demokratikus allam-
szervezOdés valamennyi garanciajat, amelyek egyike a hatalommegosztas. Erre tekin-
tettel a hatalommegosztas nem csupan rendezé elve, hanem alkotmanyossagi mércéje
is a tételes jogi szabalyoknak.'?

A hatalommegosztas érvényesiilése nem jelenti az allamszervezetben azt, hogy egy
szerv csak egyféle tipusu tevékenységet lat el, mint ahogy azt sem, hogy valamely
hatalmi ag tevékenységét csak egyetlen szerv lathatja el.'*® Kiilondsen a végrehajtd

12542/2005. (XI. 14.) AB hatarozat.

126 TAKACS i. m. 264. Megjegyzendd, hogy maga MONTESQUIEU is a hatalommegosztassal 9sszefiiggésben
,wvezérelveket” emlit, azok természetének részletezése nélkiil. MONTESQUIEU i. m. 71.

127 PETRETEI (1996) i. m. 8-9.

128 VARGA (2013) i. m. 2.

12 GYORFI-JAKAB (2009) i. m. 201.
130 CsINk (2014) i. m. 173.
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hatalom terén figyelheté meg, hogy alkotmanyi szinten is 1j, végrehajté hatalmat gya-
korld intézmények jottek 1étre (els6ként a Magyar Nemzeti Bank, kés6bb a Pénziigyi
Szervezetek Allami Feliigyelete és a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatésag), mig mas
szervek (pl. Alkotmanybirosag, ligyészség, helyi onkormanyzat) tobb hatalmi aghoz
tartozo funkciokat is gyakorolnak. A hatalommegosztas tehat nem institucionalis, ha-
nem funkcionalis értelemben érvényesiilt."!

5.3. A hatalommegosztas 2012 utan az alkotmanybirdsagi gyakorlatban

Az Alaptorvény 0jitasa, hogy a hatalommegosztas elvét szovegszeriien is megjelenitet-
te. A C) cikk (1) bekezdése szerint ,,a magyar allam miikddése a hatalom megosztasa-
nak elvén alapszik”.

E rendelkezéshez nem kapcsolodik béséges esetjog, aminek az is magyarazata, hogy
az Alkotmanybirosag gyakorlata ingadozé abban a kérdésben, hogy — az iigyek dontd
tobbségét kitevo — alkotmanyjogi panasz alapithat6-e az allamszervezet absztrakt elve-
ire (mint a hatalommegosztas) vagy csak alapjogra.'

Az utdlagos normakontroll hataskorben elbiralt tigyek koziil kett6 vetette fel leg-
inkabb a hatalommegosztas sérelmét. Egyrészt az alapvet6 jogok biztosanak AJB-
2526/2012. inditvanya, melyben az egyhaziigyi térvénynek azt a rendelkezését tamad-
ta, amely szerint az Orszaggylés dont egy vallasi kozosség egyhdzza mindsitésérol.
Az ombudsman érvelése szerint: ,,Az Orszaggyiilés Magyarorszag legfébb népképvi-
seleti szerve. Ebbdl kdvetkezéen az Orszaggyilés politikai forum, melynek elsddleges
szerepe a torvényhozas, tovabba az Alaptérvényen és torvényen alapuld mas dontések
meghozatala. Az Orszaggyiilés dontései sziikségszeriien politikai dontések, amelynek
soran jogon tuli szempontokat is figyelembe kell vennie.

Az Alaptorvény C) cikk (1) bekezdése értelmében a magyar allam mitkodése a ha-
talom megosztasanak elvén alapszik. A hatalmi agak elvalasztasanak elve nem csupan
deklarativ rendelkezés; e cikkbdl az kovetkezik, hogy az Orszaggyiilés torvény alapjan
nem lathat el olyan feladatot, amely nem illeszkedik alapvetden politikai karakteréhez.

Allaspontom szerint az egyhazi stitus megadasarél valo dontés — az alapjoggal valo
szoros Osszefiiggés miatt — nem politikai karakter(i. Bar az erre vonatkozé eljaras ha-
sonlosagot mutat a nemzetiségek elismerésével kapcsolatos eljarassal (amely az Or-
szaggyllés hataskorébe tartozik), a parhuzam mégis indokolatlan, hiszen az egyhazak,
illetve a nemzetiségek statusza alapvetden kiilonb6z6.”

Az ombudsman szerint tehat az Alaptérvény C) cikke normativ tartalommal bird
rendelkezés, amely mércéje annak, hogy mely allami szervnek milyen hataskorei le-
hetnek. Eszerint egy allami szerv sem ruhazhato fel olyan jogkorrel, amely t6le idegen
a hatalommegosztas rendjében.

Bl VARGA (2013) i. m. 5.

132 Ezzel 6sszefliggésben lasd CsiNk Lorant — FROHLICH Johanna: Mire lehet alkotmanyjogi panaszt alapi-

tani? A jogvédelem alapjaul szolgalo alaptorvény-ellenesség és az Alaptorvényben biztositott jog fogal-
ma. MTA Law Working Papers, 2017/25. http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/2017 25 Csink_Frochlich.
pdf 1-26.
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Az Alkotmanybirdsag az inditvanyt elbiralo 6/2013. (I11. 1.) AB hatarozataban nem
a hatalommegosztasra helyezte a hangsulyt, ugyanakkor ez az érv a hatarozatban imp-
licite megjelent. A kovetkezOkre hivta fel ugyanis az Alkotmanybirdsag a figyelmet:
»A torvényhozo6 és a végrehajtd — az Alaptorvény C) cikk (1) bekezdésébe foglalt hata-
lommegosztas elve alapjan — a mindenkori tobbség programjahoz igazodva az allam-
vezetés funkcidjat, Iényegét tekintve egy politikai funkciot hivatott ellatni. Az Alkot-
manybirésag a 38/1993. (VI. 11.) AB hatarozataban a jogallamisag elve alapjan — az
Alkotmany szerinti parlamentaris rendszer kapcsan — kimondta, hogy “[a] torvényhozo
¢és a végrehajto hatalom »elvalasztasa« ma lényegében a hataskorok megosztasat jelenti
az Orszaggylés és a Kormany kozott, amelyek azonban politikailag 6sszefonodtak. A
parlamenti partok alakitanak kormanyt, az Orszaggyilés zommel a Kormany torvény-
javaslatait szavazza meg” (ABH 1993, 256, 261.). Az Orszaggyilés altal tobbségi ala-
pon meghozott dontések igy alapvetden politikai karakterii dontéseknek mindsiilnek.
Korabban az Lvt. alapjan az egyhazak elismerésérdl a torvénynek alarendelt fiiggetlen
¢és partatlan birdsag dontott, jogalkalmazoi eljarasban. Ez 6sszhangban allt az Alkot-
many 60. § (3) bekezdésével, illetve az ezzel tartalmilag azonos Alaptoérvény VII. cikk
(2) bekezdésével: az allam és az egyhazak elvalasztasabol kovetkezéen “az allamnak
a vallasi ¢és a lelkiismereti meggy6zddésre tartozo mas kérdésekben semlegesnek kell
lennie” [4/1993. (II. 12.) AB hatarozat, ABH 1993, 48.]. Eppen ezért elengedhetetlen,
hogy a semlegesség kovetelménye az egyhazak elismerésérdl szolo allami dontésnél
tartalmilag, illetve meghozatala soran formailag is érvényesiiljon. ”

A masik, utdlagos normakontroll keretében vizsgalt ligyben a Kuria elndke kezde-
ményezte a nemzetbiztonsagi térvény birak ellendrzésére vonatkozo rendelkezéseinek
a megsemmisitését (2014. El. I.C. 1/27.). Az inditvany a biroi és a végrehajtoi hatalom
Alaptorvény C) cikk (1) bekezdésével ellentétes 6sszefonodasanak problémajat latja
abban, hogy a Kormanynak aldrendelten miikddé nemzetbiztonsagi szolgalatok alta-
lanossagban ellendrizhetik a birdkat. Az inditvany szerint ,,a birdkra is kiterjeszthetd
altalanos ellendrzés [...] az igazsagszolgaltatd hatalmi ag miikodésébe torténd olyan
mély beavatkozast, végrehajto hatalmi ellenérzést (beleértve a titkos informacio-gyiij-
tést is) jelentenek, amely az Alaptorvény 26. cikk (1) bekezdés mellett az Alaptorvény
C) cikk (1) bekezdése vizsgalatanak a sziikségességét is felvetik.”

Az Alkotmanybirosag a 12/2017. (VI. 19.) AB hatarozatban a Kuria elndke altal
kifogasolt rendelkezéseket megsemmisitette.'** A tobbségi hatarozat formalisan ebben
az esetben sem az Alaptdrvény C) cikkére alapitotta a megsemmisitést, viszont tar-
talmilag a hatalommegosztasra vonatkozo érvek itt is kiolvashatoak: ,,az Alaptorvény
46. cikk (1) bekezdésébdl nem kdvetkezik kdzvetleniil olyan nemzetbiztonsagi érdek,
amely valamennyi biré nemzetbiztonsagi ellendrzésének kovetelményét alkotmanyo-
san igazolna. A korlatozas aranyossagat és az Alaptorvénynek valé megfeleldségét
alapvetéen az a torvényi szabalyozas képes biztositani, amely — a maganszféra, va-
lamint a nemzetbiztonsagi érdekek érvényesitése €s a birdi fliggetlenség kozott kelld
egyensulyt teremtve — a nemzetbiztonsagi ellendrzés ala tartozo birok korét egyértel-
milen €s annak figyelembe vételével hatarozza meg, hogy kik azok a birok, akik nem-

13 A hatérozat értékelését lasd SaBJANICS Istvan: Az Alkotmanybirosag hatarozata a birak nemzetbizton-
sagi ellendrzésérdl. Jogesetek Magyarazata, 2017/4. 19-24.
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zetbiztonsagi szempontbdl érzékeny ligyekben jarnak el, vagy beosztast toltenek be”.
CzINE Agnes alkotméanybiré a parhuzamos indokolasaban kifogéasolta, hogy a tobbségi
dontés nem bontotta ki a hatalommegosztas elvének jelentését a konkrét {igy vonat-
kozasaban. A korabbi alkotmanybirdsagi gyakorlatot alapul véve arra kovetkeztetett,
hogy a birdi hatalmi adgat — a hatalommegosztas rendszerében — kiemelt védelem alatt
all, és a birosagok a jogallamisag egyik legfontosabb letéteményesei. Emiatt a birdi
hatalomba vald ,,kiils6 beavatkozasnak szigorubbak és alapvetd garancialis elveken
nyugvok az alkotmanyos korlatai”. Az alkotmanyos biztositékoknak ,,alapvetden arra
kell vonatkozniuk, hogy a birdésagok és a masik két hatalmi ag kozott ne jojjon 1étre
olyan politikailag meghatarozott fliggés, mint a parlament €s a kormany ko6zott”. Erre
tekintettel az inditvanyozoval egybehangzdan arra kdvetkeztetett, hogy a biroi hata-
lomnak filiggetlennek kell lennie a masik két hatalmi ag politikai meghatarozottsagatol
¢és annak valtozasaitol. Mivel pedig ezt a kritériumot a nemzetbiztonsagi térvény nem
teljesiti, ezért alaptorvény-ellenes.

Az Alkotmanybir6sag ugyanakkor nem csupan absztrakt utdélagos normakontroll,
hanem tobb birdi kezdeményezés kapcsan is vizsgalta az Alaptorvény C) cikkének a
tartalmat. A 3116/2016. (V1. 21.) AB hatarozat azt vizsgalta, hogy a Biinteté Torvény-
konyv 6sszebiintetésre vonatkozo (értelemszertien a biré szamara kételezéen alkalma-
zando) rendelkezései elvonjak-e a bir6 hataskorét attdl, hogy a cselekménnyel aranyos
biintetést szabjon ki. Az Alkotmanybirosag ramutatott, hogy az Alaptdrvény C) cikke
,»,a hatalomkoncentracio kialakuldsat hivatott megakadalyozni”, tovabba arra is, hogy
,»,a hatalommegosztas érvényesitése ugyanakkor nem jar az allamhatalmi agak merev
elvalasztasaval, hiszen a hatalom forrasa minden esetben kozos. Eppen ezért az alkot-
manyos szervek esetében kdvetelmény a kdlesonos egyiittmitkodés”. A konkrét iggyel
kapcsolatban az Alkotmanybirdsagnak az volt az allaspontja, hogy a biintetések stlya-
nak absztrakt modon valé meghatarozasa a biintetGpolitika teriiletére tartozik, és igy
kormanyzati feladat, €s ezt nem tekintette ellentétesnek a hatalommegosztas és a biroi
hatalom elvébdl levezethetd azon legfébb kovetelménnyel, miszerint a bir6i hatalom az
itélkezési tevékenység kizarolagossagaban olt testet.

Az alkotmanybirdsagi gyakorlatban tobbszor is felmeriilt a hatalommegosztas elve
a jogegységi hatarozatokkal dsszefiiggésben. A 2/2016. (II. 8.) AB hatarozat kifejtette,
hogy ,,a jogalkalmazas egységességének biztositasa érdekében tobbféle alkotmanyos
megoldas lehetséges az igazsagszolgiltatas rendszerén beliil. Onmagaban azzal nem
sérill a jogalkot6i hatalom, benne a torvényhozoi hatalmi ag alkotmanyos jogkdre,
hogy a birdi hatalom a jogszabalyoknak egységesen alkalmazandé tartalmat ad. A
»birdi jogalkotas«, amig az kizardlag a jogszabalyok értelmezésén alapul (amig a bi-
roi-itélkezési hatalom nem veszi at alapvetden és kozvetleniil a jogalkotas funkcidjat),
nem keriil ellentétbe a hatalommegosztas elvével”. Késobb a 19/2017. (VIL. 18.) AB
hatarozat mutatott ra még élesebben, hogy ,,a jogegységi hatarozat — a birdsagokra néz-
ve altalanosan kotelez6 erejébdl fakado normativ jellege ellenére is —, bir6i dontés.” A
hatarozat kovetkeztetése szerint a birdi hatalom alapvetden és kozvetleniil nem veheti
at a jogalkotas funkcidjat egyik — a hatalommegosztas rendjében erre feljogositott —
szervt6l sem. Ez a hatarozat tehat a vizsgalt jogegységi hatarozatot azért tekintette
alaptorvény-ellenesnek, mert allaspontja szerint a Kiria olyan tartalmat tulajdonitott a
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vizsgalt torvényi szabalynak, amelyet nem tulajdonithatott volna (olyan értelmet kol-
csonzott a rendelkezésnek, amely a normaszdvegbdl nem kovetkezett).

A hatarozat értékelésével kapcsolatban kiemelendd, hogy ebben az Alkotmanybi-
rosag azért tulajdonitotta a jogegységi hatarozatot az Alaptdrvény C) cikkével ellenté-
tesnek, mert abban egy bir6i aktus tartalmilag térvényhozast valositott meg, Gj maga-
tartasi normat fogadott el. Ezzel kapcsolatban két probléma meriil fel. Az egyik, hogy
az Alkotmanybirdsag a hatalommegosztast nem funkcionalis, hanem institucionalis
értelemben fogta fel. Azaz a jogegységi hatarozatot azért tekintette birdi dontésnek,
mert azt egy birdi szerv (a Kuria) hozta. Az azonban aligha vitathato, hogy szervezeti
értelemben a MONTESQUIEU-I tridsz nem miikddik (gyanithatéan soha nem is miko-
dott). Onmagaban tehat az, hogy a biréi szerv hoz meg egy dontést, ez nem jelenti
azt, hogy az a hatalommegosztasi elv szerint az birdi dontés. Jelen esetben pedig épp
ellentétes kovetkeztetés vonhato le: a jogegységi hatarozat nem valamely egyedi jog-
vita eldontését szolgalja, hanem altalanosan kotelez6 magatartasi szabalyt allapit meg.
Normativ aktus tehat, még ha a normativ tartalma nem is 6nallo, hanem az értelmezett
normahoz koétédik. Elviekben felvethetd, hogy egy alapveton biraskodo szerv felruhaz-
hat6-e azzal a jogkorrel, hogy normativ aktust fogadjon el. Mivel azonban a jogegységi
hatarozat kiadasanak lehet0ségét maga az Alaptorvény ismeri el, ez nem kérdés.

A masik probléma — amire HORCHERNE MARosI [1diké alkotmanybiré kiilonvélemé-
nye felhivja a figyelmet — hogy ,,miként vizsgalhatja egy jogegységi hatarozat formai
alkotmany-ellenességét, ha tetszik ultra vires jellegét az Alkotmanybirosag anélkiil,
hogy atvenné a jogegységesitd funkciot a Kuriatol?” Azaz a jogértelmezés (az Alaptor-
vénynél alacsonyabb szintli jogforrasok értelmezése) elvonhato-e a Kiriatdl, ha pedig
nem, akkor honnan kovetkeztethetne az Alkotmanybirdsag arra, hogy az értelmezés
nem kotddik az értelmezett normahoz? Szojatékkal élve: éppen az okozza a hatalom-
megosztas sérelmét, hogy az Alkotmanybirdsag a hatalommegosztas elvének védelme
érdekében megsemmisitette a jogegységi hatarozatot.

6. Az egyes hatalmi agak altalanos jellemzése
a mai magyar allamszervezetben

6.1. Torvényhozé hatalom

A MONTESQUIEU-féle alapmodellbdl kovetkezden a torvényhozo hatalom feladata az
altalanosan kotelez6 magatartasi szabalyok megalkotasa. E hatalmi aggal kapcsolatban
két elvi kérdés vethetd fel: egyrészt, hogy a hatalommegosztas szempontjabdl hogyan
hatarolhatd el torvényhozas és alkotmanyozas, a masik pedig, hogy a térvényhozo ha-
talom ellathat-e végrehajto hatalmi vagy biraskodé feladatokat.

6.1.1. Alkotmanyozas és torvényhozas

A torvények az altalanosnak tekinthet6 alkotmanyjogi értelemben a legfébb képvisele-
ti szervek (parlamentek) altal, meghatarozott alkotmanyjogi eljaras utjan elfogadott, és
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altaluk térvénynek nyilvanitott jogszabalyok.* Formalis megjelenésében hasonldsag
van a torvény és az alkotmany kozott. Mind a kettdé normativ jogforras, mind a kettd
altalanosan kotelez6 magatartasi szabalyt allapit meg.'*> Még nagyobb a hasonlosag az
anyagi jogforras oldalardl: sok allamban (igy Magyarorszagon is) az alkotmanyozo és
a torvényhoz6 szerv azonos.

Fontos kiilonbség van azonban a kett6 funkcidja kozott. Az alkotmanyozas a tarsa-
dalom alapjainak kijeldlését jelenti, azoknak az elvi jellegii szabalyoknak a meghata-
rozasat, amelyeket a mindenkori kormanyzat sajat politikajanak megfelelden tolthet ki
tartalommal. Az alkotmanynak alkalmasnak kell lennie arra, hogy tobb, eltérd érték-
valasztasi kormanyzat célkitiizései is megvalosithatoak legyenek. Ellenkezd esetben
a parlamenti valasztasok tétje nem csupan a kormanyzati iranyvonal kivalasztasa, ha-
nem az alkotmanyos keretek megtartasa, illetve lecserélése is. Ez azonban permanens
alkotmanyozast idézne el6; azt eredményezné, hogy a tarsadalom stabil viszonyitasi
pont nélkiil marad. Erre tekintettel minden alkotmany esetében fontos érték a stabili-
tas. A stabilitas ugyanis dnmagaban érték. A tarsadalmi berendezkedés gyakori vagy
folyamatos valtoztatasa, még ha rovid tavon célravezetonek mutatkozik is, épp azt a ki-
szamithatdsagot és biztonsagot veszélyezteti, amelyért az allam 1étrejott.!* A stabilitas
természetesen nem az egyetlen érték, ha nyomos érdek indokolja, sziikséges magan az
alkotmany szovegén is valtoztatni. Fontos viszont, hogy — ahogy a Fiiggetlenségi Nyi-
latkozat 1776-ban megfogalmazta — a valtoztatasra ne jelentéktelen és muld okokbol
(light and transient causes) keriiljon sor.

Az alkotmany kelléen rugalmas kell legyen arra, hogy valtozo korok, eszmék és
értékrendek igényeit szintetizalja. Az alkotmanyozas soran az értékek szintetizalasa,
eltéré értékek megjelenitése tehat nem csupan gesztus a tarsadalmi, politikai kisebbség
felé, még csak nem is a pluralizmus elvének a megjelenitéséhez sziikséges, hanem az
alkotmany stabilitasanak, id6tallésaganak a zaloga.

13 Kiss Barnabas: A jogforrasi rendszer. In: TROCSANYI —SCHANDA (szerk., 2012) i. m. 119.

Megjelenésbeli kiilonbség ugyanakkor, hogy tobb mas alkotmannyal szemben az Alaptorvény nem te-
kinti magat jogszabalynak. Az Alaptorvény T) cikk (2) bekezdése felsorolja a jogszabalyokat, amelyek
kozott az Alaptorvény nem szerepel. Emellett a C) cikk (3) bekezdése rogziti, hogy ,,az Alaptérvény
¢és a jogszabalyok érvényre juttatasa érdekében kényszer alkalmazasara az allam jogosult”, az R) cikk
(2) bekezdés pedig azt, hogy ,,az Alaptorvény és a jogszabalyok mindenkire kotelezéek”. Az ,,Alaptor-
vény ¢és a jogszabalyok” fordulat mindkét esetben azt jelenti, hogy — legalabbis a szdszerinti értelmezés
alapjan — az Alaptorvény nem jogszabaly. Korabban ezt a képet arnyalta, hogy a T) cikk (1) bekezdése
ugy rendelkezett, hogy ,.altalanosan kotelez6 magatartasi szabalyt az Alaptorvényben megjelolt, jogal-
koto hataskorrel rendelkezé szerv altal megalkotott, a hivatalos lapban kihirdetett jogszabaly allapithat
meg”; ebbdl a megfogalmazasbol az Alaptorvény jogszabalyi statusa kovetkezett. Az Alaptdrvény ne-
gyedik modositasa azonban megvaltoztatta a T) cikk (1) bekezdését, olyan modon, hogy altalanosan
kotelez6 magatartast az Alaptorvény és jogszabaly allapithat meg.

Az Alkotmanybirdsagi gyakorlatbdl viszont az tiinik ki, hogy nem tarthaté az a nézet, hogy az
Alaptorvény nem jogszabaly: az Alkotmanybirosag a 45/2012. (XII. 29.) AB hatarozataban érdemben
vizsgalta az Alaptorvényhez kapcsolodé Atmeneti rendelkezések alkotméanyossagat, annak ellenére,
hogy az Alaptérvény szdvege alapjan az se lett volna mindsithetd jogszabalynak. Az a kovetkeztetés
vonhato le tehat, hogy az Alkotmanybirdsag fenntartja az elséként a 42/2005. (XI. 19.) AB hatarozatba
foglalt allaspontjat, amely az altalanosan kételezé normativ aktusokat jogszabalynak tekinti.

136 Thomas HOBBES: Leviatdn. Kolozsvar, Polis, 2001. 159-160.
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Elvi szinten tehat — szemben a térvényhozassal — az alkotmanyozas nem a kormany-
zas eszkoze. A parlament térvényhozo tevékenységét megeldzi egy — jellemzden érték-
valasztas alapjan meghozott — dontés, hogy a magatartasi viszonyokat milyen mddon,
iranyba akarja alakitani. Ezzel szemben az alkotméanynak nem egyetlen iranyt kell
kijeldlnie, hanem tobb irany kialakitasanak keretéiil kell szolgalnia.

Teleologikus megkozelitésben, az alkotmanyozas és a térvényhozas rendeltetését
vizsgalva az allapithatd meg, hogy az alkotményozas a kormanyzas felett allo tevé-
kenység, amely a keretek kialakitasat szolgalja, a torvényhozasnak pedig az a célja,
hogy a kormanyzasban részt vevo szervek (elsédlegesen a parlament és a kormany) az
altalanosan kotelez6 magatartasi szabalyokat politikai célkitiizéseiknek megfeleléen
alakithassak.

A funkciobeli kiilonbség mellett formai kiilonbség is megfigyelhetd: a két tevékeny-
ség gyakorlasara eltéré eljarasi szabalyok alapjan keriilhet sor. Tébb allamban az alkot-
manyozasra (esetleg az alkotmany modositasara) elkiiloniilt szerv jon 1étre vagy pedig
a parlament alkotmanyoz6 aktusat népszavazasnak is meg kell erdsitenie. Azokban
az orszagokban pedig, ahol ilyen szabalyok nincsenek, tipikus, hogy alkotmanyozasra
csak kiilonleges eljarasi szabalyok alapjan (pl. két egymast kovetd parlament megerdsi-
tése), vagy legalabbis mindsitett tobbséggel keriilhet ra sor. E szabalyoknak elvi jelen-
tdsége van, onmagukban értéket kozvetitenek.”’” Azt a célt szolgalja, hogy a tarsadal-
mi berendezkedés alapjait a demokratikus miikodés altal megkivant nagyobb mértékii
egyetértés, vagyis erésebb legitimacio biztositsa.'’® Lathatd tehat, hogy az alkotma-
nyozashoz megkivant szigoriibb eljarasi szabalyok, a mindsitett tobbség megkovetelése
az alkotmany stabilitasanak érvényre juttatasat szolgalja. Ezzel szemben a torvényho-
zas a kormanyzas eszkoze, a torvények esetében foszabaly szerint nem kdvetelmény
a parlamenti tobbség és kisebbség konszenzusa, hanem azokat a parlament egyszerii
tobbséggel fogadja el. Ez a koriilmény szorosan kapcsolodik a kormanyformahoz, amit
a torténeti fejlédés is mutat: Magyarorszagon épp a parlamentarizmust kiépit6 MDF
—SZDSZ megallapodas rogzitette, hogy csékkenteni kellett azoknak a parlamenti doén-
téseknek a korét, amelyek kétharmados tobbséget igényeltek. Az a tény ugyanis, hogy
a legtobb dontéshez (kiilonosen az alapjogok korlatozasahoz) alkotmanyereji torvény
sziikségeltetett, komolyan veszélyeztette az orszag kormanyozhatosagat. A megalla-
podasra 1990. majus 2-an keriilt sor, amelyben a felek megegyeztek, hogy megsziin-
tetik az alkotmanyerejii torvény intézményét, helyébe a "kétharmados térvény’ kate-
goriat vezették be, azok szamat viszont jelentésen, minddssze 20-ra csokkentették.'*
Az Alaptorvény hatalyba Iépésével a kétharmados térvény elnevezés (tehat azoknak a
jogszabalyoknak a kore, amelyeket az Orszaggyiilés a jelenlévo képviselok kétharma-

137 Lasd TOTH Gabor Attila: Til a szévegen — Ertekezés a magyar alkotmdnyrol. Budapest, Osiris, 2009.

A mt alapvetSen azt a tézist kivanta cafolni, miszerint éles hatarvonal htizodik az alkotmany eljara-
si és tartalmi szabalyai kozott. Lasd a dolgozat téziseit: http:/kvt99.lib.uni-miskolc.hu:8080/servlet/
eleMEK .server.fs.DocReader?id=388&file=tothga_tezhun.pdf
13 V6: SoLyom Lasz1o: ,,A kétharmad nem tort szam” Heti Vilasz, 2011. 04. 27. http://hetivalasz.hu/itthon/
a-ketharmad-nem-tortszam-37159
13 A Magyar Demokrata Forum és a Szabad Demokratat Szovetsége megallapodasa. In: KURTAN Sandor —
SANDOR Péter — Vass Laszlo: Magyarorszdg politikai évkényve 1991. Budapest, Okonémia Alapitvany,
1991. 428.
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danak szavazataval fogad el) sarkalatos torvényre valtozott. Az alkotmanyozas és a
torvényhozas kozti eljarasi kiilonbségnek elvi jelentésége van, ami az alkotmany és a
torvények eltér6 rendeltetésével magyarazhato.

Végiil az alkotmanyozas és a torvényhozas kozott a felhatalmazas szempontjabol is
kiilonbség van. Az alkotmany miifaji sajatossaga, hogy feltétlen érvényesiilést kivan a
jogrendszer egészében, ennek hidnyaban a jog nem lenne — még elvi szinten sem — zart
rendszer. Minden jogszabaly érvényességét az adja, hogy megfelel az alkotmany rendel-
kezéseinek, ezaltal illeszkedik a jog rendszerébe. Ezzel szemben az alkotmany legiti-
mitasa nem a jogbdl (nem jogi normakbol) szarmazik. Az alkotmany legitimacidja nem
egy meghatarozott eljaras vagy tartalom sziikségszerli kdvetkezménye; sokkal inkabb
kothetd ahhoz a képességhez, hogy befolyasa van az élet valosagos koriilményeinek
meghatarozasara és szabalyozasara.'** Az alkotmany megalkotasahoz tehat nincs sziik-
ség felhatalmazasra, a tarsadalom (illetve a képviseletében eljard szervek) jogi kotottsé-
gek nélkiil dontheti el, hogy alkot-e, s ha igen, milyen tartalommal alkot 0j alkotmanyt.
Az alkotmanyozonak is vannak kotottségei (meghatarozott tartalomnak valé megfele-
1¢s, politikai kotottségek stb.) ezek azonban nem a jog szférajabol szarmaznak.

Az alkotmanyozassal szemben a térvényhozashoz felhatalmazasra van sziikség. A
kelseni értelemben felhatalmazasrol beszéliink minden esetben, ha a jogi norma meg-
alkotasanak lehet6sége (adott esetben: kotelezettsége) egy masik jogi normabol szar-
mazik. Ha a felhatalmazas kozvetleniil az alkotmanybol szarmazik, akkor a jogalkotoi
jogkor eredeti.

A tdrvényhozo hatalom jogalkotasi jogkore kdzvetleniil az alkotmanybol ered. Kii-
16nbség van azonban a tekintetben, hogy egyes esetekben az alkotmany kételezéen el6-
irja valamely torvény meghatarozott tartalmi megalkotasat (in. kizarélagos torvény-
hozasi targykorok), mas esetekben viszont az alkotmany csak lehetdséget ad arra, hogy
a torvényhoz6 hatalom — szabad belatasa szerint — szabalyozasa ald vonjon valamilyen
teriiletet. A jogalkotasi jogosultsag viszont mindkét esetben eredeti, mert — mas jogi
norma kozbejotte nélkiil — kozvetleniil az alkotmanyra vezethetd vissza.

Az a koriilmény, hogy a torvények megalkotasara az alkotmany ad felhatalmazast,
kijeloli a torvényhozas jogi kereteit. A torvényhozo hatalom a targykor tekintetében
szabad (az europai unios kotottségek kozott barmilyen targykorben alkothat térvényt),
de a térvényhozasnak csak az alkotmany tartalmi keretei kozott van mozgastere, mivel
a torvényhozas jogalkotasi jogosultsidga az alkotmanybodl szarmazik.

Az lathat6 tehat, hogy az alkotmanyozas annyiban hasonlit a térvényhozasra, hogy
szintén az altalanosan kotelezé magatartasi szabaly megalkotasat jelenti. Igy a klasszi-
kus MONTESQUIEU-féle tagolas szerint a kettd ugyanaz a tevékenység. Mégis a kétféle
hatalom kozott funkcidjaban, eljarasaban és a felhatalmazas tekintetében kiilonbség van.

Végiil megjegyzendd, hogy a hatalommegosztas kdvetelménye azonban — amennyi-
ben az alkotmany formai sajatossagaibodl indulunk ki — az alkotmanyozon nem kérhet6
szamon; azt ugyanis az alkotmanyoz6 hatalom hatarozza meg, hogy a hatalmi agak
elvalasztasat milyen formaban, hogyan érvényesiti. Az alkotmanyokba foglalt egyedi
rendelkezésekkel szemben tehat fogalmilag kizart a hatalommegosztas elvére hivat-

140 Peter BADURA: Staatsrecht. Systematische Erlduterung des Grudgesetzes. 4. Auflage. Miinchen, Verlag
C.H. Beck, 2010. 15.
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kozni. Az alkotmanyoz6 hatalom konstitualé jellegébdl kovetkezik, hogy vele szemben
a konstitualt intézmények kozott nem talalhatunk ellensulyt. Elviekben nincs olyan
’fék’, amely az alkotmanyoz6 hatalom tevékenységét ellensulyozna. Ez a tétel olvas-
hat6 ki az Alkotmanybirosag gyakorlatabol is: ,,Az Alkotmanybirosag hataskorének
az alkotmany (és az alkotmany-modositas) feliilvizsgalatara valo kiterjesztése ellen
sz016 egyik legfontosabb érv valtozatlanul az, hogy az Alkotmanybirésag nem alkot-
hatja, és nem is valtoztathatja meg az alkotmanyt, amelyet védeni hivatott, és amelyet
mérceként kell alkalmaznia a jogszabalyok alkotmanyossagi feliilvizsgalata soran. Az
Alkotmanybirosag mikddése soran mindvégig kovetkezetesen elhatarolodott az alkot-
many, annak modositasai €s egyes rendelkezései vizsgalatatol. A hatalommegosztas
rendszerében az Alkotmanybirdsag hatalma is korlatozott hatalom. Ebbdl kdvetkezden
nem vonja hataskorébe az alkotmanyt és az azt modositd uj normak felilvizsgalatat
kifejezett felhatalmazas nélkiil. Demokratikus jogallamban az Alkotmanybirésagnak
erés alkotmanyvédo szervként kell miikkddnie, éppen az alkotmany (Alaptérvény) és
az allampolgarok alkotmanyos jogainak a védelme érdekében. De az Alkotmanybiro-
sadg nem egyszerien védi és értelmezi az alkotmanyozoé hatalom altal elfogadott alkot-
manyt, hanem annak — gy is mint az alkotmanyoz6 hatalom akaratanak — a leghaté-
konyabb érvényesitdje is azaltal, hogy utdlagos normakontroll esetén a jogszabalyok,
illetve alkotmanyjogi panasz esetén a birosagok dontéseinek alkotmanyossagat feliil-
vizsgalja, és alkotmanyellenesség esetén megsemmisiti azokat.”™!

A biraskod6 szervek (Alkotmanybirosag, birdsagok) tehat nem jogosultak az alkot-
manyoz6 hatalom tartalmi feliilvizsgalatara, ilyen értelemben tehat az alkotmanyozo
hatalom korlatlan. Ez a — szigortian jogi értelemben vett — korlatlan hatalom addig és
csakis addig a pillanatig tart, amig az alkotmany meg nem sziiletik. Mert abban a pil-
lanatban, amikor alkotmanyként elfogadtak, nincs tobbé egységes hatalom semelyik
szerv, hatalmi ag kezében, s onnantdl az alkotmanyozo6 hatalom 'nyugszik’. Az elfo-
gadott alkotmany kapcsan tehat mar nem létezik korlatlan (korlatozhatatlan) hatalom.
Ezen feliil pedig az alkotmanyozé hatalom kinyilatkoztatasat (az alkotmanyt) mar a
biraskodo szervek értelmezik autentikusan. Az autentikus értelmezés soran kiolvasz-
tott jelentéstartalom pedig elvalhat az alkotmanyoz6 (szubjektiv) akaratatol. Az alkot-
manyértelmezés azonban nem valhat parttalannd, annak minden esetben normativ ala-
pon (tehat magan az alkotmanyon) kell alapulnia.'*?

6.1.2. Feljogosithato-e a torvényhozo hatalom biraskodo,
végrehajto feladatokra?

A parlament végrehajto hatalmi eljarasanak egyik tipikus esete, amikor jogszabaly sze-
mélyi dontést tartalmaz; ilyenkor egy megbizatas megsziinését nem egyedi dontés, ha-

41 12/2013. (V. 24.) AB hatarozat.

1“2 Fppen ezért diszfunkcionalis az alkotményozd és az alkotméanybiraskodd szerv szembenalldsa, a

feliillalkotméanyozas”, az alkotmanybirosagi dontések alkotmanymodositassal valo feliilirasa éppugy,
mint az alkotmany tételes rendelkezéseinek figyelmen kiviil hagyasa az alkotmanyértelmezésben. Vo:
CsINk Lorant — FROHLICH Johanna: A régiek 6vatossaga. Pazmany Law Working Papers, 2013/1. 1-10.
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nem a jogszabaly mondja ki.'"** Ebben az esetekben tehat a térvényhozo a végrehajto ha-
talom szerepét veszi at, végrehajto hatalmi (egyedi) dontést hoz jogszabalyi formaban.
Az alkotmanybirdsagi gyakorlatbdl az olvashat6 ki, hogy a végrehajto hatalmi dontés
jogszabalyi formaba ontése nem eleve alkotmanyellenes, a jogszabalyokba ’csomagolt’
egyedi dontéseket pedig az Alkotmanybirdsag akkor semmisitette meg, ha azok alap-
jogi sérelmet okoztak.'*

Szigorubb megitélés ala esik, amikor jogszabaly nem a végrehajtd, hanem a biras-
kodé hatalomtol von el dontést. Példaként hozhato fel az in. OKOTAMe-iigy. Ebben az
ligyben az Orszaggyiilés — az Allami Szamvev8szék megallapitasait alapul véve — a
zarszamadasi térvényben megallapitotta, hogy egyes 6nkormanyzatok jogszerttleniil
vettek igénybe allami tamogatasokat, és rendelkezett azok visszafizetésének a rend-
jérol. E jogszabalyi rendelkezést az Alkotmanybirdsag megsemmisitette, mivel ilyen
tartalmt dontést csak birosag hozhat meg.'*> A példabdl az lathato tehat, hogy sérti a
birdi athoz vald jogot, a jogallamisagot és a hatalommegosztas elvét, ha a térvényhozo
hatalom egyedi birdi aktusokat csomagol jogszabalyi rendelkezésbe.

Mindkét esetkor kapcsan fontos megjegyezni, hogy az Alkotmanybirésag a kér-
dést a hatalmi agak elvalasztasanak aspektusaban vizsgalta, nem a parlamenti don-
tés tartalma szempontjabol. A személyi dontéseknél az Alkotmanybirdsag nem arrol
nyilvanitott véleményt, hogy az adott megbizatas megsziintethet6-e, csak arrél, hogy
torvénnyel megsziintetheté-e. Hasonléan az OKOTAM-iigyben sem foglalt allast az
Alkotmanybirdsag arrol, hogy az 6nkormanyzatok jogszeriien vettek-e igénybe tamo-
gatasokat (és igy értelemszerlien arrol sem, hogy van-e visszafizetési kotelezettségiik),
csak arrol, hogy ezt torvény megallapithatja-e.

6.2. A végrehajto hatalom

A hatalmi agak klasszikus elvalasztasanak értelmében a végrehajté hatalom tevékeny-
ségét az jellemzi, hogy a torvényhozoé altal alkotott absztrakt magatartasi szabalyokat
alkalmazza az egyedi esetekre, hatosagi jogkorben. A végrehajto hatalom gyakorlasa-
nak modja, valamint a végrehajto hatalmat gyakorlok kore folyamatos valtozason ment,
illetve megy keresztiil.

Magyarorszagon a XX. szazadig érvényesiilt az a régi kozjogi tétel, amely szerint
a végrehajtd hatalom — beleértve a birdi hatalmat is — birtokosa a kiraly; Werbdczy
Harmaskonyve (II. Rész. 3. cim) szerint a nemzet a korondzassal ruhazza at e hatalom

4 7/2004. (I11. 24.) AB hatarozat, 5/2007. (I1. 27.) AB hatarozat. Ez utobbi megallapitisa szerint: ,,Ha a
jogalkoto a hatalyos jogszabaly alkalmazasat, vagy a jogszabaly normativ médon torténé modositasat
keriili meg az egyedi dontés jogszabalyi formaba Ontésével, a megoldas visszaélésszeriivé valik. A
konkrét jogviszonyokat ezzel a modszerrel megsziintetd jogszabalyi rendelkezés [...] tartalmaban jog-
alkalmazoi (munkaltatéi egyoldalu jognyilatkozatot helyettesitd) aktus, amely ellen viszont (tekintettel
a jogszabalyi formara) az érintettek jogorvoslattal nem élhetnek.”

Tartalmilag hasonlo, de jogtechnikailag mas eset volt a GVH elnokhelyettesei megbizatasanak a
megsziintetése [183/2010. (X. 28.) AB hatarozat]; ott ugyanis a torvényi rendelkezés nem az egyedi
esetre, hanem — formailag legalabbis — minden késdbbi esetre vonatkozott. Mas kérdés, hogy a rendel-
kezés mogott egyedi esetre vonatkozo jogalkotoi szandékot lehetett fellelni.

JAKAB Andras: A magyar alkotmanyjogi dogmatika gordiuszi csomdja. Fundamentum, 2007/2. 73.
145 42/2008. (IV. 17.) AB hatarozat.
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teljességét a fejedelemre. A kiralyi végrehajto hatalom azonban ekkor sem foglalta ma-
gaban a kozigazgatas egész hatalmat, mert a torvények végrehajtasanak dnkormany-
zati helyi hatdsagai kozvetleniil — s nem kiralyi szerv utjan — nyerték hatalmukat a
nemzettdl és gyakoroltak azt a kiralyi kormanyzat érdemleges beavatkozasa nélkiil, de
ellenérzése és feliigyelete alatt.'¢

A torténeti fejlédés soran a végrehajtd hatalom gyakorlasa differencialodott és pola-
rizalodott. Napjainkban mar az allamfoi kormanyformak esetében sem igaz az a tétel,
hogy csak az allamfé gyakorolna végrehajtd hatalmat (lasd példaul a monetaris politi-
kat megvalositd Fed-ek miikodését az Egyesiilt Allamokban), parlamentaris kormany-
formak esetében pedig a végrehajté hatalom mitkodése még Gsszetettebb. Parlamenta-
ris kormanyformékra a kormany és a parlament szoros dsszefonodasa jellemzé. Ez a
kormanyforma sziikségszerili velejaroja: abbdl, hogy a kormanynak rendelkeznie kell
a parlamenti tobbség bizalmaval, az kovetkezik, hogy a kormany politikajat tamogatd
képviselok (az atipikus eseteket leszamitva) tobbségben vannak (kell legyenek) a parla-
mentben. Ennek folyomanyaként a kormany — az 6t tamogato képvisel6kon keresztiil —
érdemben részt vesz a parlament f6 feladataban: a politika meghatarozasaban. Poli-
tologiai értelemben valamely tevékenységet akkor tekintiink politikainak, ha értékek
kozotti valasztas eredményeképp meghatarozza, hogy milyen iranyba haladjon a tarsa-
dalom. A definicionak két fontos eleme van: egyrészt az értékek (ideoldgiak, eszmék)
kozotti valasztas lehetésége, masrészt, hogy a dontés kihatassal van a tarsadalom egé-
szére, vagy legalabbis jelentds részére.'¥

Altalanosan elfogadottnak tekintheté az a tétel, miszerint — a tevékenység jellege
alapjan — a végrehajté hatalom két f6 eleme a kormanyzas és a kézigazgatas. PETRETEI
Jozsef allaspontja szerint funkcionalis megkdzelitésben a végrehajté hatalom a kor-
manyzati politikai dontések — ezeken belill a térvények, kormanyrendeletek, mas nor-
mativ és egyedi hatarozatok — valora valtasat, érvényesitését, illetve foganatositasat
végzi, s — negativ megkdzelitésben — azt a tevékenységi kort jeloli, ami nem tartozik a
torvényhozas és a biraskodas korébe.!*8

GYORFI Tamas megfogalmazasaban ,,a kormanyzas a végrehajtas része, vagy mas-
képpen szolva a végrehajtas a kormanyzas genus proximum-a. A kormanyzas meg-
kiilonboztetd sajatossagat, differentia specifica-jat pedig a végrehajtas masik részétol,
nevezetesen a kozigazgatastol valod elhatarolasa segitségével kaphatjuk meg. Eszerint a
kormanyzas a végrehajtd tevékenység legmagasabb szintil iranyitasa, mas kifejezéssel
politikai végrehajtas, mig a kozigazgatas 1ényege szerint szabalyalkalmazo tevékeny-
ség, vagyis adminisztrativ végrehajtas™."* Hasonlo allaspontot képvisel SART Janos, aki

146 KMETY Karoly: A magyar kozigazgatdsi jog kézikonyve. Budapest, Politzer Zsigmond és fia Kényvke-

reskedése, 1902. 51.

GYOrFI Tamas: Az Alkotmanybirdsag politikai szerepe. Gondolatok a biréi aktivizmus fogalmanak
hasznossagarol. Politikatudomdnyi Szemle, 1996/4. 64.
PETRETEI Jozsef: Magyarorszdag alkotmdnyjoga I1. Pécs, Kodifikator Alapitvany, 2013. 140.

147

148

149 GyORrFI Tamas: A kormanyzas. In: Societas Politica. Fejezetek a politikai szociologia kérébdl. Miskolc,

Bibor, 2001. 71.
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szerint a ,,megkiilonboztetés alapja a tevékenység eltéré mindsége, ugymint politikai
és igazgatasi végrehajtas, kormanyzas és igazgatas”.'>

A kormanyzasnak két kozponti eleme van. Ezek egyike a szabalyozas, ,,a szaba-
lyozas funkcidja az az alapveté funkcio, amely az allami cselekvés, de jelentOs rész-
ben az allampolgari magatartas kereteit, iranyait €s konkrét megvalosulasi modozatait
behatarolja, illetve meghatarozza™!>! A kormanyzas masik kozponti elemének azt a
mechanizmust (célok, értékek és eszk6zok kozotti valasztast) tartjuk, amelynek soran
a szabalyozasra vonatkozo dontés kialakul.

A kormanyzat és kdzigazgatas — elméleti szinten — cél és eszkdz viszonyban vannak,
a kozigazgatas a kormanyzat altal kitizott célokat hajtja végre. A kozigazgatast az
uralkodo felfogas a kormanyzastol elkiiloniilt tevékenységnek tekinti, melynek nem a
dontések meghozatala, hanem azok végrehajtasa a feladata.'? A gyakorlatban azonban
kormanyzas és kozigazgatas nem valaszthatd el élesen. Egyrészt a kozigazgatas nem
csupan végrehajtja a kormanyzati dontéseket, hanem meghatarozott teriileteken 6nalld
célokat tiiz ki. Eppen ezért a , kozigazgatas a széles diszkrécids jogkor miatt policy-
formald tényez6”.!* Masrészt a kormanyzas és a kozigazgatas folyamatos kolcsonha-
tasban vannak egymassal. A kozigazgatast értelemszeriien befolyasoljak a kormanyzat
(politikai) dontései, e tekintetben a kormanyzat jogi-intézményi beavatkozasi lehet6-
ségei a kozigazgatas tigyeibe elviekben teljesek.** A kormanyzathoz pedig visszacsa-
tolodik a kozigazgatas (szakmai) szempontjai, igy a kozigazgatas jelentds befolyassal
bir nemcsak az akaratképz6dés eredményére, hanem annak tartalmara is.'> Ttlzottan
leegyszeriisité azonban a kormanyzatot a politikai iranymutatassal, a kdzigazgatast a
szakmaisaggal azonositani. A politikai iranymutatas sem feltétleniil ’szakmaiatlan’ és
a kozigazgatasban meghozott dontés is alapulhat értékvalasztason, és ilyen értelemben
lehet politikai.

A végrehajto hatalom gyakorlati miikddése soran tehat nem a kormanyzat és a koz-
igazgatas elvalasztasara kell torekedni, hanem a kettd szerepének és egyensulyanak
megtartasara. A kormanyzat nem szakadhat el a kdzigazgatas sajat (adminisztrativ)
szempontrendszerétol, és ugyanilyen helytelen lenne az ’6nfenntarté kdzigazgatas’,
amely figyelmen kiviil hagyja a kormanyzati célkitiizéseket, szempontokat.

A kormanyzast mint tevékenységet gyakran azonositjak a kormany tevékenységé-
vel, holott ez az altalanositas téves. A kormanynak van olyan feladata, ami — jellegét te-
kintve — nem kormanyzati tevékenység, s6t nem is a végrehajto hatalom fogalmi kérébe
tartozik, és végrehajto hatalmi tevékenységet sem csak a kormany lathat el.

Kormanyzati tevékenységet, azaz az allam miikddésének 6 iranyait parlamenta-
ris rendszerekben mind a parlament, mind a kormany meghatarozhatja. E két szerv

150 SARrI Janos: Elméleti meggondolasok a kormany alkotmanyos helyzetének szabalyozasahoz. In: Emlék-
kényv Dr. Szentpéteri Istvan egyetemi tandr sziiletésének 70. évforduléjara. Szeged, JATE AJK, 1996.
541.

151 Ficzere Lajos: A civil tarsadalmi szervezédések (kamarak) szerepe a kormanyzati dontéshozatal rend-
szerében. Comitatus. Onkormdnyzati Szemle, 1995/4. 4.

12 GYORFI (2001) i. m. 81.

15 GYORFI (2001) i. m. 82.
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15 VARGA (2013) i. m. 3.
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folyamatos koélcsonhatasban van; a kormany befolyasolja a parlamenti dontéshozatalt
(s6t a gyakorlatban leggyakrabban a kormany all a dontési folyamat kozéppontjaban,
am ez a mindenkori politikai eréviszonyok fiiggvénye), de — mint végrehajtd hatalmi
szerv — koteles is a meghozott parlamenti (kormanyzati) dontés végrehajtasara. A par-
lament és kormany 6sszefon6dédsa viszont parlamentaris kormanyforma mellett sem
jelenti, illetve jelentheti a kormanynak a térvényhozo hatalommal szembeni szervezeti
alarendeltségét és kozvetlen iranyitottsagat. A kormany emellett ugyanis — alkotmanyi
felhatalmazas alapjan — 6nalldan formalja sajat kormanyzati politikai koncepcidjat.!>
A kormany tehat nem pusztan passziv végrehajto feladatokat, hanem 6nallo iranyito és
kormanyzati-politikai tevékenységet is ellat.”’

Kormanyzati dontés példaul a toérvényhozas, a kormany politikai palyajanak, a
legfontosabb politikai iranyvonalaknak a kijel6lése, az allami tevékenység szerkeze-
ti kereteinek a meghatarozasa, a kiilpolitikai célkitlizések megfogalmazasa.'®® A kor-
manyzatot pedig nem az alanyi kor, hanem a mitkddés tartalma valasztja el a kozigazga-
tastol;'s® a kozigazgatas elsddleges feladata nem a célkitiizés, hanem a fenti értelemben
hasznalt kormanyzat altal kitizott célok elérése. Ez természetesen nem zarja ki, hogy
a kozigazgatas a tagabb célokat részcélokka bontsa, s azokat akar normativ formaban
is megjelenitse.

Mint lathat6, kiilonbség mutatkozik tehat a kormanyzat és a kormany ténykedése
kozott. A kormanynak vannak végrehajtd hatalmon kiviili feladatai, ilyennek tekint-
het6 példaul az eredeti jogalkotdi jogkorben vald rendeletalkotas, illetve a kormany-
zati tevékenység, amellyel a kormany részt vesz az altalanos politika kialakitasaban.
A kormany feladata ezért kettds: ,,egyfelél kormanyzati feladatokat lat el, masfeldl a
kozigazgatasi rendszer kdzponti szerve, amelynek alapvetd feladata a térvények végre-
hajtasa, az allamszervezet folyamatos miikodését biztosito feltételek megteremtése”.!'s?

A masik oldalrél viszont egyes végrehajto tipusu tevékenységek a kormany hatoko-
rén kiviil helyezkednek el. Ennek oka az agazati politikak szambeli gyarapodasa (az
allamélet egyre tobb szegmensét egyre részletesebb szabalyozas ald kell vonni) és a
kozigazgatas jog ald rendelése, amelybdl kdvetkezOen a hatosagi tevékenység jellegét
és mértékét a jogszabalyoknak kell meghataroznia. A jog ald rendeltségbdl az kovetke-
zik, hogy ,.tomegesen épiilnek be a szakmai szabalyok és mércék, paraméterek a jogi
szabalyozasba, amelyek mar nem is klasszikus jogi normak, hanem csak jogi formaban
megjelend szakmai szabalyoknak tekinthet6k”.1®!

A két tényez0 (az agazati politikak sokasodasa és a kozigazgatas jog ala rendeltsé-
ge) Osszefiigg. ,,Az allami funkcidk terjedelmére és korére [azaz az agazati politikak
szambeli gyarapodasara] jelentés befolyassal van a jogallamisag intézményrendszere

156 V5. Adam Antal: A kormanyzati szervek alkotményi szabalyozasarol. Magyar Jog, 1995/3. 130.

157 PETRETEI (2013) i. m. 140.

158 VARGA Zs. Andras: A kozigazgatas fogalma és alkotmanyos meghatarozottsaga. In: PATY1 Andras —
VARGA Zs. Andras: Altalanos kézigazgatasi jog. Budapest—Pécs, Dialog Campus, 2009. 52.

1 VARGA (2009) i. m. 52.

1% Ficzere Lajos: A kormanyzati tevékenység strukturalis kérdései. In: A kozigazgatas szervezeti rend-

szerének korszeriisitése. Budapest, Unio, 1996. 6.

11 KovAcs Andras Gyorgy: Mit6l szabalyozo egy hatosag? In: Verseny és szabalyozdas 2008. Budapest,
MTA Koézgazdasagtudomanyi Intézet, 2009. 14.
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azaltal, hogy a hatalommegosztas elvére €piild intézményrendszer az allami szerep-
vallalas korabbi tartalmi elemeit szamos teriileten — ideértve a kozigazgatas teriiletét
is — lényegesen szlikiti és korlatozza.”'®

Nem elhanyagolhatd szempont az sem, hogy az agazati politikak és az altalanos po-
litika 6sszhangjat biztositani kell. ,,Ennek viszont feltétele, hogy az altalanos politika
[...] olyan szektoralis politikai rendszerekre tamaszkodjon, amelyek egy-egy agazat-
ban alkalmasak a kormanyzati feladatok célrendszerének végrehajtasat eredményesen
biztositani”.'®* Emellett természetesen nem csak az ltalanos politikanak kell az agazati
politikdkon tdmaszkodnia, hanem forditva is; az altalanos politika nem csak allokalja
az agazati politikakat, hanem 6nallo célokat tiiz ki, amelyeket az agazati politikak ki-
alakitasa soran figyelembe kell venni és érvényesiteni kell.

Az altalanos politika (annak f6 vonalakban valéo meghatarozasa, hogy merre, milyen
értékek mentén haladjon a tarsadalom) csak akkor lehet sikeres, ha a célkitlizéseket az
egyes agazati politikak ’apropénzre valtjak’, atiiltetik az adott szektorba. Ha minden
agazati politika csak a sajat, szektoralis célkitlizését kivanna megvalositani, nemzeti
szinten diszharmoénia lenne, mert az egyes — gyakran egymassal ellentétes — agazati
érdekek kiolthatnak egymast. Hasonloan helytelen lenne, ha az altalanos politika fi-
gyelmen kiviil hagyna az egyes agazatok sajatossagait. A kormanyzat terén tehat az
altalanos politika €s az agazati politika harmoénidja, ehhez pedig az altalanos és az
egyes agazati politikak alakitoéinak egyiittmiikddése sziikséges.

Az agazati politikak szambeli gyarapodasa és a kozigazgatas jog ala rendelése a
végrehajtd hatalom polarizalodasat vonta maga utan: a kormany, bar a végrehajto
hatalom altalanos szerve marad, nincs monopol helyzetben a végrehajté hatalmi ag-
ban, azon mas szervekkel osztozik, amelyek sajat jogon, alkotmanyi felhatalmazason
alapulva hatdroznak meg (agazati) politikat és gyakorolnak végrehajté hatalmat. ,,Az
eredendden ¢és elvileg egységes végrehajtd hatalombol vagy maga az alkotmany vagy
a torvényhozas »kihasitott« egy részt; [az ebbe a] korbe sorolhato allami funkciokat
ellato [...] szervek ennek megfelelden kiilon hataskorokkel, sajatos statussal kapcso-
l6dnak a kormanyhoz, illetve a térvényhozashoz”.!®* Az alkotmanynak el kell donte-
nie tehat, hogy ,,mely szerveket, illetve funkciokat emel ki a »kormany aldl«; tovabba
felhatalmazast kell adnia a torvényhozasnak arra, hogy ezt a jovore nézve megtegye,
azaz: a kozigazgatas egyes adgazatai szamara specialis statuszt teremtsen. [E] szervek
»kivonasa utani maradéka« valtozatlanul a kormany iranyitasa alatt all, annak teljes
alarendeltségben”.!%

Mindezek hatasara a fogalmilag a végrehajtdé hatalom koérébe vonhaté funkcidk
megoszlanak a kormany és mas szervek kozott. Ennek eredménye az is, hogy egyes
agazati politikakat nem a kormany, hanem mas szerv alakit ki. Az egyes agazati po-
litikak, valamint az agazati politikak és az altalanos politika dsszehangolasa viszont
tovabbra is a kormany feladata és felelossége. Erre tekintettel az egyes szektorok — az

192 FiczerE (1995) i. m. 3—4.
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autonom status ellenére — sem filiggetlenedhetnek teljesen a kormanytol; a végrehajtd
hatalom gyakorlasa soran egyiitt kell miikddnitik.

Ezzel egyidejlileg megfigyelhetd a végrehajto hatalom tevékenységének atalakula-
sa. ,,A végrehajto hatalom egyre kevésbé képes kormanyzati hatalmat a hagyomanyos
kozigazgatas utjan érvényesiteni, azaz konkrét hatosagi dontésekre konvertalni. Ehe-
lyett tevékenysége egyre inkabb a privat szféra altal végzendd szolgaltatasok szabalyo-
zéasara koncentral, az igy felszabaduld energiat pedig arra forditja, hogy Gjabb és ujabb
igazgatand¢ teriileteket deritsen fel, amelyekben a modern kormanyzati technoldgiak
versenghetnek a demokracia technikaival annak érdekében, hogy egyedi programok
valdsuljanak meg az igazgatasnak ebben az 01j szélesebb strukturajaban. Masként fo-
galmazva: az allam kozvetlen hatalomgyakorlasat megtestesité végrehajtd hatalom a
hagyomanyos feladatai »vagyis a biztonsag, jolét és torvényesség szavatoldsa és eld-
mozditasa helyett az ezeket ténylegesen biztosito mas testiiletek és intézmények partne-
reként vagy miikodésiik elomozditojakeént tiinik fel«”.1%

Ez a szabalyozasi logika még annak ellenére igaznak mondhato, hogy az utobbi
idében (Magyarorszagon is) egyre gyakoribb jelenség, hogy az allam *visszatér a kiiz-
détérre’ és ’sajat jogon €s sajat neve alatt’ lat el bizonyos feladatokat.

A végrehajto hatalom tevékenységének atalakulasaval értelemszeriien megvaltozik
a kormany tevékenysége is. A kozigazgatasra kivetitve ez azt jelenti, hogy a korabbi,
erdteljesen hierarchizalt kozigazgatasi szervezeti rendszert egy mas tipusi, az iranyi-
tott szervek onallosaganak garancidit is tartalmazo kozigazgatasi szervezeti struktira
valtja fel.'” Ez azonban nem jelenti a kormany vagy a kozigazgatis gyengeségét. A
modern allamok és igy a modern kormanyok — a politikai szlogenekkel szemben — nem
gyengék, hanem kelléen erések. Erések abban az értelemben, hogy rendelkeznek a
kozfeladatok eredményes megoldasat elésegitd kelléen felhatalmazasokkal és hatasko-
rokkel, és erejiiket ndveli, hogy nem egyediil kormanyoznak, hanem a kormanyzasba
bevonjak a piaci és a civil szférat is.'®

A kormany megvaltozott szerepe, és az a tény, hogy egyes végrehajté hatalomhoz
tartozo teriileteket "kienged’ a szabalyozasabol, hivott életre egy 1 szervtipust: a sza-
balyozo6 hatosagokat. Az 0ij allami feladatok ugyanis indokoltta tehetik, hogy a végre-
hajto hatalmi szféraban 0 allami szervek sziilessenek és ezek jogi normat is alkothas-
sanak.'® Sziikségessé valt tehat a szabalyozo jogositvanyok egy részének atruhazasa
olyan intézményekre, amelyek a piaccal kdzvetlen kapcsolatban allnak, és ezért rugal-
masan alkalmazkodhatnak a valtozé feltételekhez,'’ mivel a hagyomanyos jogalkotas
lassu reakcidideje miatt konnyen tulszabalyozottsag alakulhat ki, vagy sekélyessé val-
hat a térvényhozoi munka.'”" E szempontok vezettek az 6nszabalyozas és a tarsszaba-
lyozas fejlesztéséhez, valamint a szabalyozo hatosagok kialakitasahoz.
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6.3. A biraskodo hatalom

A biraskodas — a MONTESQUIEU-féle hatalommegosztasi teoria szerint — a jogszabaly
alkalmazasa soran felmeriilt jogvitakban vald dontést jelenti. A biraskodas kozponti
eleme tehat a dontés: a biraskodas olyan allami tevékenység, amelynek soran végleges,
kozhatalmi Gton kikényszeritheté dontést sziiletik valamilyen egyedi jogvitaban.”? E
definicio alapjan nem tekinthetd biraskodasnak a mediacio vagy az ombudsman tevé-
kenysége, mivel eredményeképp nem sziiletik kikényszerithet6 dontés. A biraskodason
kiviil esik a valasztottbiraskodas is, amely bar kikényszerithet6 és egyedi ligyben ho-
zott dontést eredményez, de nem allami tevékenység.

A biraskodas kozponti eleme, végeredménye a dontés. A dontést viszont logikailag
feltétleniil megeldzi két tevékenység: a tényallas feltarasa és az alkalmazando jogsza-
baly meghatarozasa.

A biraskodas els6 1épése a tényallas feltarasa. Minden birdnak az elsddleges feladata
az, hogy kideritse mi tortént, mi az a torténeti tényallas, amiben dontést kell hoznia.
Ezt segiti a bizonyitas; valamennyi bizonyitasi eszk6z azt a célt szolgalja, hogy a bird-
sag szamara egyértelmiien kideriiljon, mi az a torténeti tényallas, amit a birésagnak az
itéletével el kell biralnia. A tényallas feltarasa sziikséges, de 6nmagaban nem elégséges
feltétele a biraskodasnak. A masodik 1épés az, hogy meg kell talalni azt a jogi normat,
ami a konkrét tigyben feltart tényekre vonatkozik. A jogrendszer szadmos elemébdl
csak egy-kettd vonatkozik a birdsag elott 1évo egyedi ligyre. El kell hatarolni tehat az
ligy szempontjabol relevans jogi normakat az ligy szempontjabol 1ényegtelenektdl. Ezt
koveti a harmadik 1épés: a "megtalalt’ jogszabaly alkalmazasa a konkrét esetre, azaz
maga a dontés.

Az egyedi ligyek elbiralasan tilmenden a biraskodas az egész jogrendszerre kihat.
Ez azzal tamaszthatd ala, hogy a birdésagok a dontés kialakitasa soran értelmezik a
vonatkozo6 jogszabalyokat, azaz megallapitjak, hogy az adott jogszabalynak — a tobb
lehetséges olvasata koziil — melyik a helyes értelmezése. Ezaltal pedig hozzajarulnak a
normatartalom meghatarozasahoz.

Egy jogszabaly normatartalmat (azt, hogy ténylegesen mit jelent az adott jogszabaly)
egyrészt a jogszabaly szovege hatarozza meg, masrészt a jogszabalyhoz kapcsolddo ér-
telmezés. Esetrdl esetre valtozik, hogy a kettdnek mi az aranya, de — ha a matematika
nyelvére forditjuk — a normatartalom meghatarozasa soran mind a jogszabalyszdveg
mind a jogértelmezés értéke nagyobb nullanal. Nincs olyan jogszabalyszoveg, amely-
hez egyaltalan nem sziikség értelmezés, mint ahogy jogszabalyszdveg nélkiili jogértel-
mez¢Es sincs.

Amig a jogszabaly szovegének meghatirozasa a jogalkotd feladata, a jogértelmezést
pedig a jogalkalmazo szervek — végs6 soron a birdsagok — végzik.

Az egyedi ligyek kotelez6 eldontésén tul a birosagok mas, fogalmilag nem birasko-
doé funkciét is ellathatnak. Torténetileg ilyen jogkor az egyes nyilvantartasok vezetése
(pl. alapitvanyok, egyhazak bejegyzése), ami végrehajtdé hatalmi tevékenység vagy a
jogegységi hatarozat meghozatala, ami pedig normaalkotas.

172 LICHTENSTEIN Jozsef: A birdsagok. In: TROCSANYI Laszlo — SCHANDA Balazs (szerk.): Bevezetés az
alkotmanyjogba. Budapest, HVG Orac, 2016. 355.
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A biraskodas 0j eleme a kozigazgatasi biraskodas, ami nemcsak a kozigazgatasi
tigyszak eljarasi és szervezeti elkiiloniilését jelenti, hanem azt is, hogy a végrehajto
hatalom rendeleteinek térvényességét a birésag vizsgalja feliil.!”> A torvény végrehaj-
tasa targyaban kiadott rendeleteknél a kozigazgatasi birdsag nemcsak az 6sszeférhe-
tdséget (compatibilité), hanem a rendeletnek a szigoru értelemben vett megfeleloségét
(conformité) is vizsgalja a térvény vonatkozasaban.'™

Az alkotmanybiraskodas amerikai modelljéhez hasonldan tehat a kozigazgatasi bird-
sagok feladata ebben az esetben is kiegésziil — a tényallas megallapitasa és a vonatkozd
jogszabaly megtalalasa mellett — azzal, hogy a kozigazgatasi birosagnak dontenie kell
arrdl is, hogy a vonatkozd jogszabaly alkalmazhat6-e. Fontos kiilonbség ugyanakkor,
hogy kozigazgatasi biraskodas soran a birésag nem altaldban a jogszabalyok alkotma-
nyossagar6l dont, hanem a végrehajto hatalmi szervek rendeleteinek torvényességérol.

Ezt a funkcidt az Alaptorvény kezdetben csak annyiban valdsitotta meg, hogy a
Kuria szamara hataskort adott az onkormanyzati rendeletek térvényességi szempontii
feliilvizsgalatanak. Ez a jogkor a 2020. januar 1-jétél mikodé Kozigazgatasi Fels6bird-
sagra keriil at; tovabbra is centralizalt formaban.

Az Alaptorvény masik, biraskodast érint6 valtoztatasa, hogy az Alkotmanybirdsa-
got ‘negativ torvényhozobdl’ valodi birdsagga tette. A korabbi Alkotmany hatalya alatt
az utolagos normakontroll fészabalya mellett kivételes lehetdség volt egyedi ligyben
valo alkotmanyossagi vizsgalatra. A kivételeknek két formaja l1étezett; a birdi kezde-
ményez¢st és az alkotmanyjogi panaszt. Az elobbi esetben az egyedi tigyben eljard
birésag — amennyiben arra a kovetkeztetésre jutott, hogy az alkalmazandé jogszabaly
alkotmanyellenes — az eldtte 1évo tigy felfliggesztése mellett inditvanyozhatta az al-
kotmanyellenesnek vélt jogszabaly feliilvizsgalatat az Alkotmanybirésagon. Alkot-
manyjogi panasszal pedig az fordulhatott, akinek alapjogsérelme az alkotmanyelle-
nes jogszabaly alkalmazasa folytan kovetkezett be, és egyéb jogorvoslati lehetdségeit
mar kimeritette, illetéleg mas jogorvoslati lehetéség nem volt szamara biztositva. Az
Alaptorvény hatalybalépésével a foszabaly €s a kivétel viszonya megfordult, az alkot-
manybiraskodas az egyedi ligyek alkotmanyossagi szempontti eldontésének iranyaba
tolodott el. Az Alkotmanybirosag jellegadd hataskore az alkotmanyjogi panasz lett,
ennek lehetdségei pedig kiszélesedtek.

Mivel az alkotmanybirosagi dontés az egyedi ligyre (jogvitara) van kihatassal, azt
befolyasolja, hogy a panaszos ligyében milyen dontést hozzon a birdsag. Az Alkot-
manybirésag jellemzden jogszabalyok egyedi ligyben valo alkalmazéasaval kapcsolatos
dontést hoz: azaz biraskodik.
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