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E szécikk célja a hatalommegosztas jogallami kdvetelményének és az ahhoz kapcsolodd elméleti
megfontolasok ismertetése, az allamhatalmi agak elvalasztasa elvének szisztematikus, elemz6
bemutatasa, valamint a kdzigazgatas elhelyezése a hatalmi dgak elvalasztasanak elvét érvényesitd
demokratikus jogallam szervezetében. Vizsgalat targyat képezi tovabba a kozigazgatas kapcsolata
a torvényhozassal, a végrehajtassal és az igazsagszolgaltatassal.
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6. JEGYZETEK

1. EIméleti alapvetés

[1]1 A jogallami kozigazgatas egyik legfontosabb ismérve annak korlatozottsaga, amely alapvet6en ->a
kozigazgatas allamszervezeten bellili elhelyezkedésében (->a kdzigazgatas alkotmanyos és
nemzetkozi jogi keretei) is megmutatkozo elvaras.* Az allamhatalmi agak és a kozigazgatas
kapcsolatrendszere kihat a kdzigazgatas mlkddésére és annak kontrolljara is. Az ->allam és azon
bellil a kdzigazgatas hatalmanak (szervezeti, tempordlis, konstituciondlis stb.) limitalasal'l tehat

szorosan 0sszefligg a ->hatalommegosztas elvével, hiszen utébbinak épp az a rendeltetése, hogy az
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allami mUkodés egyik legfontosabb terlletét, a kdzigazgatast is (jogi) keretek kozott tartsa.

[2] Mas megkdzelitésben

a hatalommegosztas fogalma jobban ¢sszefér a hatalmi agak egyensulyanak
kategoriajaval. A hatalmi agak egyensulya ugyanis nem csupan az alkotmanyos
tényez6k merev elkilonitése révén teljesedik ki, hanem azok jogilag intézményesitett
viszonyrendszere Utjan is. Montesquieu hatalommegosztast megalapozé
nézetrendszere is ilyen elvi alapon all.[%]

[3] A jogallam és benne a térvényesség fogalmanak egyarant meghatarozé eleme az allamhatalmi
agak elvalasztasanak elve. Ennek Iényege, hogy a zsarnoksag létrejottének megakadalyozasahoz a
hatalomkoncentracio lehet6ségének kizarasa szikségeltetik, azaz annak biztositasa, hogy a hatalmat
ne lehessen ellendrizetlenul gyakorolni, a hatalom ne 6sszpontosulhasson egy kézben. A hatalmi agak
elvalasztasanak elve, a ->jogallamisag elve, valamint a kdzigazgatas torvényes mikodésének az elve
egymast feltételezd és kiegészit6 allamszervezési principiumok.

2. Dogmatikai elhatarolasok

[4] Az dllamhatalmi agak megosztasanak kérdése az ->alkotmanyjog és a jogelmélet egyik legtobbet
kutatott terilete.®! A kiindulasi pont az dllamhatalom korlatozottsaganak a kévetelménye. Jogallami,
demokratikus keretek kdzott kizart az abszolut, korlatlan és kontrollalatlan hatalomgyakorlas. A
hatalom korlatozasanak klasszikus eszkoze és vitatatlan allamszervezési elve a hatalom megosztasa
(funkcionélis elosztasa) az dllamon belll, az dllamot alkoté alrendszerek kozott. Ezek a funkcionalis
allami alrendszerek hagyomanyosan a térvényhozas, a végrehajtas és az ->igazsagszolgaltatas.

[5] A kozéletben gyakran jelennek meg olyan nézetek, melyek szerint a sajtd, a gazdasag, a ->politikai
partok, a lobbik stb. is egyfajta hatalmi agaknak tekintheték. Praktikusan ezek az allaspontok ugyan
nem vethetdk el, kétségtelenul van igazsagtartalmuk, de a szociolégiai, politoldgiai vagy gazdasagi
értelemben vett hatalmi tdmbdk nem keverenddk 6ssze az - altalunk targyalt - dllamhatalmi dgakkal,
azokon kiviil esnek.[!

[6] Az (3llam)hatalmi agak elvalasztasanak klasszikus elmélete Charles de Montesquieu nevéhez
kothetd. A térvények szellemérdl cimd mive 11. kdnyvében torvényhozé, ->nemzetkozi jog ala tartozo,
valamint polgari jogi kérdésekre vonatkozo végrehajté hatalmat klonit el.

[7] Bar sokan John Locke tanai mellett csupan masodlagos jelent8séget tulajdonitanak neki, mégis
Montesquieu elvitathatatlan érdeme annak felismerése, hogy a hatalom kizarélag hatalommal
korlatozhatd. Montesquieu az 6nkényuralommal szembeni egyeduli lehet8ségként konstatalja, hogy
egy szervezet egyféle funkciot gyakorolhat, valamint hogy egy személy kezében nem koncentralédhat
tobbféle hatalmi ag. A hatalmi dgak elvalasztasa mellett ezek egymassal valé szembeallitasat is
kimondta, azaz azt, hogy a hatalmat csak masik hatalommal lehet korlatozni.l™!

[8] A ,,demokratikus jogallamban nincs korlatlan és korlatozhatatlan hatalom”, a hatalmi agak egymas
tevékenységét kolcsondsen ellendrzik, ellensulyozzék és korlatozzak.[®! Tehat a hatalom
korlatozasanak legfontosabb és legaltalanosabb megvaldsuldsa a hatalommegosztas, illetve ehhez
kapcsolddva az allamhatalmi agak elvalasztasa.

[9]

Az Egyesiilt Allamokban - részben eltéréen a kontinentalis rendszerektél - a ,fékek és
egyensulyok” kikristalyosodott rendszere szerint a torvényhozo és a végrehajto
hatalom szervezetileg nem fligg egymastdl, kulén uton jonnek létre, az elndk

lényegében levalthatatlan, a végrehajtasnak sincs jogosultsaga a parlament
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feloszlatasara, tovabba a személyi 6sszefonddas is kizart a két hatalmi ag kozott. Az
elndk viszont a vétdjoggal a torvényhozo eljaras részévé valhat, a Legfels6bb Birdsag
tagjait pedig a Szenatus egyetértésével nevezi ki.”]

Az alapito atyak ,az elnokot tették meg az Uniod végrehajtoé hatalmanak egyetlen és egyedli
képviselGjéve” [e]

[10] A kOzigazgatas - jellegénél fogva - a végrehajto hatalom része, s6t [ényegében kitolti a végrehajtd
hatalmi agat.

A kozigazgatas a végrehajtd hatalom gyakorlasanak meghatarozé dsszetevgjéveé valik,
ezaltal megkett6z8dik (vagy éppen megsokszorozddik) a végrehajté hatalmi agon
bellili akaratképzddés: a politikai és alkotmanyos f6hatalom birtokosa és a
kormanyzottak kozé beépul a kdzigazgatas egyre nagyobb szervezetrendszere, amely
jelent8s befolyassal bir nem csak az akaratképzddés eredményére, hanem annak
tartalmara is.[”’

3. A hatalmi agak és a kozigazgatas - révid (jog)torténeti attekintés
(11

Az allamhatalmak, pontosabban az allami féfunkciok tipizalasara iranyulé térekves
csakugy, mint az allamelmélet legtébb alapkérdésének megfogalmazasa az ékorra,
Arisztotelészre vezethet§ vissza, az allamhatalmak elvalasztasanak politikai-erkolcsi
kdvetelménye pedig a 17-18. szazadi felvilagosodas politikai elméletére,
mindenekel6tt Montesquieu munkassagara.['?]

Arisztotelész a kozugyekrdl tandcskozo testlletet, a magisztratusokat és az igazsagszolgaltatas
szervét emliti meg, ami - a parlament Osszetett szerepét tekintetbe véve - teljesen megfeleltethetd a
térvényhozas-végrehajtas-igazsagszolgéltatas trichotémigjanak.l' ]

[12] A modern értelemben felfogott jogallam XVIII. szazad végi megsziiletésével kristalyosodtak ki
azok az elvek, amelyek ma is meghatarozoéak: a ,rule of law” Anglidban, az amerikai alkotmany , due
process” klauzulja, a német jogallam, a,Rechtsstaat” és a francia , Etat de droit” koncepci6ja. Az 1789-
es francia deklaracio, az Emberi és Polgari Jogok Nyilatkozata XVI. cikke szerint ,[a]z olyan
tarsadalomnak, amelybdl a jogok biztositékai hianyoznak, s ahol a torvényhozé és a végrehajtéd
hatalom szétvalasztasat nem hajtottak végre, semmiféle alkotmanya nincs".

[13] Montesquieu nem volt a hatalmi dgak merev elvalasztasanak hive. Ezt talan az is alatamasztja,
hogy mUivében csak egy alkalommal hasznalja az ,elvalaszt” (séparer) és az ,elvalasztas” (séparation)
kifejezéseket a hatalmi agakkal 6sszefliggésben. Annak ellenére, hogy elmélete nem mentes az
ellentmondasoktdl - ennek egyik ékes példaja, hogy egy helyen kijelenti: ,a biréi hatalom bizonyos
értelemben nem is hatalom”'?] -, a montesquieu-i tridsz valt a polgari 4llamszervezet modelljévé,
megjelent az 1789-es deklaracidban.

[14] Jean-Paul Marat a kovetkez8képpen summazza a francia felvilagosodas emblematikus alakjanak
munkassagat: ,felvilagositotta a kormanyokat valésagos érdekeik fel8l, gydloltté tette a hatalommal
vald visszaélést és szeretetre méltdva a legitim hatalmat, visszaadta a tiszteletet a torvény
szentségének.”["3] Ahogyan a tengert, amelyrél bar Ggy tlinik, az egész féldet beboritja, megallitja a
fi és a kavicsok a parton, gy a hatalom sem korlatlan"l'# - irja Montesquieu. A hatalmi agak
elvalasztasa és a hatalom megosztassal valo korlatozasa a felvilagosodas eszmearamlatahoz
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kapcsolhato elmélet volt, torténeti gyokereit mégis az dkorban, nevezetesen Arisztotelész

[15] Locke Két értekezés a kormdnyzatrdl cim( miivében torvényhozd, végrehajté és foderativ agat
kuloniti el. A térvényhozas - amelyet Locke a legfontosabbnak tart - jogosult meghatarozni, hogyan
hasznaljak fel az allamszervezet erejét a kozosség és tagjainak megvédése érdekében. A végrehaijtod
hatalomnak el kell valnia a térvényhozo hatalomtdl, azért, hogy a torvényhozast ellatd személyek ne
menthessék fel magukat a torvényeknek valé engedelmesség aldl, ugyanakkor kell lennie egy
allanddéan m(ikédd hatalomnak, amely a torvények végrehajtasarol gondoskodik. A féderativ hatalom
hataskorébe sorolja a haboruzas, a békekotés, valamint az allamok kdzotti kapcsolatok kiépitésének
és az allamkozi szerz6dések kdtésének a jogat.l'”]

[16] Hangsulyozandé egyfeldl, hogy Locke nem fogadja el az igazsagszolgaltatast 6nallé hatalmi
agként, azt a végrehajto hatalom részeként kezeli. Masfel6l Locke nem tekinti egyenranguinak a
hatalmi dgakat, értelmezésében mind a végrehajtd, mind a foderativ hatalom a térvényhozasbol
vezethet( le: ,t6le szarmazik és neki van alarendelve minden mas hatalom, amellyel a tarsadalom
barmely része vagy tagja rendelkezik."('®]

4. A kozigazgatas és a hatalmi agak kapcsolatrendszerének jogi szabalyozasa

4.1. Bevezet6

[17]1 A polgari atalakulasig, a demokratikus jogallamok megjelenéséig a kozigazgatas és a hatalmi
agak kapcsolatanak kérdése nem mertulhetett fel, mar csak azért sem, mert a kdzigazgatasi jog
kodifikalasa csak kés6bb indult meg, el6szor Franciaorszagban. Az alkotmanyos, jogallami
demokraciakban ezt kdvet8en viszont az allamszervezet fundamentalis meghatarozasa, az allamon
bellli hatalommegosztas strukturaja klasszikus alkotmanyozasi targykornek (->az alkotmanyok
torténeti kialakulasa és fejlédése) tekinthetd. Nagy jelent8ségl ebbdl a szempontbdl az 1830. évi
belga alkotmany, amely kodifikalta az iratlan brit alkotmany alapelveit, kiléndsen a
hatalommegosztas elvét és a miniszteridlis felel8sség intézményét.['”]

[18] A hatalmi agak elvalasztasanak elve a magyar allamszervezet legfontosabb szervezeti és
mikddési alapelve,l'® Magyarorszag Alaptérvénye az Alapvetés cim(i rész C) cikk (1) bekezdésében
kimondja, hogy ,[a] magyar allam m(ikodése a hatalom megosztasanak elvén alapszik”. Az -
>Alkotmanybirdsag gyakorlata alapjan elmondhat6, hogy a hatalmi agak megosztasanak elvét a
korabbi Alkotmany és a jelenlegi Alaptorvény szerint is a ,magyar allamszervezet legfontosabb
szervezeti és mikodési alapelvének’? tekinthetjik.

[19] Az Alaptorvény nem nevesiti az egyes allamhatalmi agakat, kimondja ugyanakkor, hogy a
Kormany a ,végrehajté hatalom altaldnos szerve” [15. cikk (1) bekezdés]. Ezzel egylitt az
Orszaggyllés a torvényhozo hatalomként, a ->birésagok pedig az igazsdgszolgaltatd hatalmi agként
azonosithatdk.[?%

4.2. A kozigazgatas és a végrehajté hatalom

[20] Az allami, kozigazgatasi feladatok szamanak novekedésének egyik legfontosabb
kovetkezménye az lett, hogy a végrehajté hatalom sulya az allami szervek rendszerében jelent8sen
megndtt, mind a ->jogalkotasban, mind a ->jogalkalmazasban. A kdzigazgatasi feladatok szamanak
ndvekedése magaval vonta a kdzigazgatas személyzetének (->kdzszolgalati jog) Iétszamnovekedését
is.2" Ennek eredményeként a kozigazgatas és a végrehajté hatalom egymashoz képest bizonyos
mértékig 6nallésodott, atalakult a kdzigazgatas szervezeti és intézményrendszere (->a kdzigazgatas
intézményrendszere és szervezési elvei), és a kdzigazgatast - vitathaté moédon - olykor ,negyedik
hatalmi agként” definidljak. Sari Janos ezzel kapcsolatban a kézigazgatas 6nallé, ,Uj és sajatos”

hatalmi agként vald kezelése mellett érvel, mintegy elkilonitve azt a ,végrehajtd hatalom
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kormanyzati-politikai szelvényétdél”. Véleményét az ->ombudsman intézményének kialakulasaval,
elterjedésével tamasztja ala, ugyanis annak célja kifejezetten a kdzigazgatas parlamenti jellegU
ellenérzése, amely kiegésziti a - birésagok altali - jogszer(iségi kontrollt.l[2%]

[21] A végrehajtd hatalom és a kdzigazgatas tehat nem szinonim fogalmak. A végrehajté hatalom
tagabb kategdria, de azon belll egyre inkabb megfigyelhet6 a ->kormany és a neki alarendelt
(kozigazgatasi) szervek relativ 6nallésodasa; ez is hozzajarul a kdzigazgatas hatékonysagahoz,
szlikséges miikddési autonémidjanak a biztositdsdhoz.[?3! A kézigazgatas alkotmanyi
szabalyozasaval kapcsolatban altalanossagban megallapithatd, hogy a nyugat-eurépai alkotmanyok
tobbsége a kdzponti igazgatasra vonatkozoan csak a legalapvet8bb, valéban garancidlis szabalyokat
tartalmazza.?¥! ,Az alkotmanyok azonban még mindig Ugy tesznek, mintha a kézponti igazgatas
egyetlen alkotmanyos problémajat a kormany képviselné.”?°]

[22] ,A Kormany a kozigazgatas legf6bb szerve” [Alaptorvény 15. cikk (1) bekezdés]. Ez egyrészt
szervezeti determinacié, masrészt viszont funkcionadlis okbdl is az kdvetkezik bel8le, hogy a
kdzigazgatas része a végrehajté hatalomnak, hiszen végrehajté-rendelkezé tevékenységet végez.[2°]
A kozigazgatas legfontosabb funkcioja (->a kozigazgatas funkcioi és feladata) egyezik a végrehajtod
hatalom alapvetd karakterével: feladata - a jogalkalmazas eszkdzével - a parlament vagy a kormany
(illetve kulonféle kdzegeik) altal hozott dontések gyakorlati megvaldsitasa.

[23] Annak a kérdésnek a megvalaszolasa, hogy vajon a végrehajté hatalom mely részei esnek kivl
a kozigazgatason, nem konnyu feladat, orszagonként eltéré - és vitathaté - feleletet
eredményezhet. Osszességében, altaldnositva - és egyébként megkérdéjelezhetben - a katonai
(harcold) alakulatok és ezek (katonai) vezetése (6sszefoglaléan: honvédelem [->katonasag]), a
blntetés-végrehaijtas (->buntetd eljarasjog és blntetés-végrehajtasi jog) és az ->ligyészség
sorolhaté ebbe a korbe.

[24] Tekintettel arra, hogy a honvédelem - a demokratikus jogallami keretek k6zott - nem
kozigazgatasi (->rendészeti) tevékenység, legfeljebb annak iranyitasa sorolhaté a kdzigazgatas
korébe. A buntetés-végrehajtas pedig a buntet§ igazsagszolgaltatas dontéseinek a realizalasat
jelenti, tevékenysége sokkal szorosabb kapcsolatban all a biréi hatalommal, mint a kdzigazgatassal.
Itt is elmondhaté azonban, hogy a szervezeti irdnyitas kozigazgatasi tevékenységnek mindsithetd.
Mind a honvédelem, mind a blntetés-végrehajtas kdzigazgatastol vald elkulonultségét mutatja
személyzetének - a kdzigazgatasban foglalkoztatottakhoz (tisztvisel6khoz) képest - eltérd jogi
statusza.

[25] Az Uigyészség és a végrehajto hatalom (kozigazgatas) kapcsolatanak két modelljét lehet
megkulonboztetni. Az egyik modellben az Ugyészség része a végrehajté hatalomnak, hataskorei
lényegében a vadhatdsagi funkcidkhoz kapcsolddnak (Egyesult Kiralysag, USA, nyugat-eurépai
orszagok). A masik, un. fuggetlen Ugyészségi (prokuratura) modellben az Ugyészség a végrehajtod
hatalomtol fuggetlen szervezet, vezet6jét jellemz6en a torvényhozas valasztja, és vadhatosagi
feladatai mellett a kdzigazgatas feletti ellendrzési/fellgyeleti jogositvanyokkal is rendelkezik (kelet-
eurdpai orszagok, szovjet utédallamok).l?”!

[26] Magyarorszagon a kormany nem utasithatja az Ugyészséget, és annak ellenére, hogy a legfébb
Ugyész megvalasztasa orszaggydlési hataskor, ,megkockaztathatd legalabbis az
Alkotmanybirésédghoz hasonlé 6néllé hatalommegosztasi tényezéként torténé emlitése”.[28 Az
Ugyészség un. kozérdekvédelmi jogkdrében torvényességi fellgyeletet gyakorol a kdzigazgatas
hatosagi jogalkalmazasa tekintetében.

4.3. Kozigazgatas és a torvényhoz6 hatalmi ag

[27] A végrehajtd hatalom (benne a kozigazgatas) és a torvényhozas kozotti kapcsolatrendszer

tobbrétegd, a két hatalmi g kozott nincs ala-folérendeltségi kapcsolat. A térvényhozas f6

tevékenysége legmagasabb szintl jogforrasok kibocsatasa, ezzel megteremtve a végrehajté-
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rendelkez§ tevékenység alapfeltételét. Masrészt viszont a torvényhozoé hatalom felhatalmazasa
megteremti a végrehajtd hatalom 6nallo jogalkotasi tevékenységének, a rendeletalkotasnak a
jogalapjat, ezzel viszont tendenciézusan elmosddik a hatar térvényhozas és végrehaijtas kozott.[2%)

[28] Az Orszaggylilés torvényekkel szabdlyozza a kbzigazgatas szervezetére, mikodésére,
finanszirozasara vonatkozo alapvetd targykoroket. Bizonyos kodzigazgatasi vezetéket a parlament
valaszt, és tobb hataskore van a ->helyi 6nkormanyzatokkal kapcsolatban is (terlletszervezési
Ugyek, képvisel8-testulet feloszlatdsa). A kdzigazgatasi szervek pedig meghatarozé szerepet toltenek
be a torvények el6készitésében és végrehajtasaban.

[29] A végrehajtd hatalom (és a kOzigazgatas) parlament altali ellenérzésének eszkdze a kormany és
a kormanytagok un. politikai felel8ssége. Ennek az alapja, hogy a kormany és a miniszterek
iranyitjak az allamigazgatast, annak agazatait, és birtokaban vannak az iranyitashoz sziikséges
valamennyi eszkdznek. Az igazsagszolgaltatas, a birdsagok altalaban a végrehajté hatalom egyes
déntéseinek torvényességét vizsgaljak. Ez a felllvizsgalat kérelemhez kétott, komoly alapjogi
vonatkozasai is vannak, jellemz8en a kozigazgatas kdzhatalmi (hatdsagi) tevékenységével (-
>kozigazgatas és kozhatalom) dsszefiiggd dontésekre, kivételesen mulasztasokra terjed ki.2%

[30] A torvényhozas 6nmagaban képtelenné valt a megnovekedett végrehajtas (kozigazgatas)
ellenérzésére. Ehhez hidnyzott és hianyzik a szervezeti kapacitas, valamint akadalya az is, hogy a
végrehajto hatalom csucsa, a kormany erds legitimacidval rendelkezik, és jelent8s a politikai
Osszefonddas a kormany és a parlamenti tobbség kozott. A megoldast Uj, fuggetlen ellendrzési
mechanizmusok meghonositasa jelenti, tehat sziikség van az ellen6rzés Uj formaira: ombudsmanra,
->szamvev@székre, parlamenti vizsgaldbizottsagokra, informacids rendszerekre, kdzigazgatason
bellli specialis ellen6rz8 mechanizmusokra stb. Ezek a kontrollszervek vizsgalédasaikban mar
Otvozik a célszerliségi és jogi szempontokat, céljuk egyéni és altalanos sérelmek orvoslasa,
altalaban jél kiegészitik a hagyomanyos ellendrzési rendszereket, és segitségikkel a kdzigazgatas
politikai befolyasa is csdkkenthetd.

4.4. A kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas, illetve az Alkotmanybirdsag viszonya

[31] A birésagok minden szinten a birdi funkcié teljességét gyakoroljak. Mivel a birésagi dontésnek
a tobbi hatalmi agtdél fuggetlenul kell megsziletnie, mégpedig torvényben meghatarozott eljaras
soran, a birdsagi szervezet 6nalldsaga, a végrehajto hatalomtdl valo elkilonulése és fuggetlensége -
a biréi fliggetlenség mellett - a birdskodas 6nallé hatalmi ag jellegének Iényegét érinti.2" Az
igazsagszolgaltatas és kozigazgatas legfontosabb kapcsolddasi pontja a kdzigazgatas dontések
birésag altali felllvizsgalatanak lehet8sége, a kdzigazgatasi birdskodas (->kozigazgatasi biraskodas
és kozigazgatasi jogi vita) intézménye. A kozigazgatas torvényessége feletti birdi kontroll gydkerei
Anglidban és - kiiléndsen - Franciaorszagban a polgari forradalmakig nydlnak vissza.*? A biréi
felUlvizsgalat bevezetése szorosan kapcsolddott a kdzigazgatas torvények ala rendeltségének
kivanalmahoz, ltaldban a kozigazgatas térvényességének az alapelvéhez.[**!

[32] A kozigazgatasi biraskodas intézményesitése a leglényegesebb eltérés a renddérallam (vagy
inkabb: rendészeti allam) és a jogallam kdzott. A kdzigazgatasi biraskodas attori az allam és
alattvaldja kozotti hatalmi (ala-folérendeltségi) relaciot, azaz a polgar mar nem csak az allammal
fennalld polgari jogi jogvitait peresitheti: tobbé mar nem csak a kincstarat citdlhatja birdsag elé,
hanem azokat az ,allami felségjogon” kibocsatott kozhatalmi dontéseket is megtamadhatja,
amelyeket a polgéri atalakulast megel8z8en feltétlendl kévetni és eltlrni volt kételes. 34

[33] Az Alkotmanybirdsag sui generis jogintézmény, nem része az igazsagszolgaltatasnak sem
szervezeti, sem funkcionlis értelemben.[3>! Cservak Csaba szerint ,megalapozottnak tekinthetd az
a gondolat, hogy az alkotmanybirésagra mint a hatalommegosztas kilon tényezbjére
tekintstink”,2%) hasonléan az ligyészséghez; a kérdés mar ,csupan” annyi lehet, hogy vajon mi a
kilonbség ,hatalmi ag” és ,hatalmi tényez8" kozott.
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[34] Az Alkotmanybirésagnak a kozigazgatast érinté legfontosabb feladata a kézigazgatasi szervek
altal hozott rendeletek és az un. kozjogi szervezetszabalyoz6 eszkdzok - alkotmanyossagi
szempontu - normakontrollja (->kozigazgatasi normakontroll).

4.5. A kozigazgatas és a ,,semleges” allamf6i hatalom

[35] Benjamin Constant a negyedik - dllamf6i - hatalmi ag eurdpai ,feltalaloja”, de 6 volt az is, aki a
helyi (municipialis) hatalmat els6ként besorolta a klasszikus hatalommegosztas rendszerébe.2”]
Meglatasa szerint az ->allamfd (felfogasaban a monarcha, a kiraly) mint neutralis hatalom feladata a
masik harom hatalom kézétti koordinécié, amelynek a célja az egység fenntartasa.>?!

[36] A kdztarsasagi elnok 6nallo, semleges kormanyzati és hatalmi tényez6nek tekinthets 2% Mas
allaspont szerint viszont a végrehajtd hatalom lehet dualista vagy monolitikus felépitésd. A
parlamentaris monarchidkban és a koztarsasagokban ,a végrehajtas allamf&i részéhez tobbnyire
ceremonialis funkcidk tartoznak, a politika meghatarozasanak kulcsszerve a kormanyfé és a koré
tomorult és kiépult végrehajtéd szervezet, amit kdzigazgatasi szervezetnek hivunk”. A monolitikus
rendszerekben (prezidencialis kdztarsasagok) az allamfé és a kormanyf6 egy személyben felelSs a
végrehajtas egészéért. Itt a kdzigazgatas egyenld a végrehajté hatalommal.”%! Cservak ehhez
képest Ugy vélekedik, hogy az allamfé ,,napjainkban mar nem is tekinthetd hatalmi agnak, hanem a
fékek és egyensulyok rendszerének része, amely kontrollalja a hagyomanyos hatalmi agak
mikddését, esetleg bizonyos mértékben részt vesz a hatalmi funkcidk gyakorlasaban”.[4"]

[37] A végrehajtd hatalombol ,kiszorult” llamfd protokollaris jogositvanyai mellé a jogfejlédés
kifejlesztett szdmos Uj, nem végrehajtasi karakterd hataskort.[*?! Magyarorszagon a kdztarsasagi
elndknek 0sszességében relative kevés befolyasa van a kdzigazgatas miikodésére, szervezetére, de
meg kell emliteni a helyi 6nkormanyzatokat érint§ terlletszervezési hataskoreit (példaul varossa
nyilvanitas), bizonyos feltételek mellett az Orszaggy(ilés feloszlatasanak jogat, tovabba néhany -
egyébként jelentdsnek mondhato -, a kdzponti kdzigazgatast érinté személyzeti dontési hataskorét
(jelolések, kinevezések).l*>!

5. Zar6 megjegyzések

[38] A kdzigazgatas és a hatalmi agak kapcsolatrendszerét két, egymassal parhuzamosan érvényesuld
hatas befolyasolja. Egyrészt - demokratikus jogallami keretek kdz6tt - a hatalommegosztas elve
alkotmanyos axiomanak tekinthetd és érvényesitendd. Ennek legalapvet8bb kdvetelménye a
kozigazgatas torvényhez kotottségének kovetelménye. Ez az axiéma statikus elemként hat a
kozigazgatas és az allamhatalmi agak egymashoz valo viszonyara.

[39] Masrészt viszont a kdzigazgatas és az allamhatalmi agak kapcsolatanak van dinamikus oldala is.
Itt nem csak arrdl van sz6, hogy orszagonként eltér6 megoldasokat talalunk, hanem sokkal inkabb
arrél, hogy a rendszer egyes elemei ki vannak téve a valtozékonysag korilményének. Valtozo
tarsadalmi, gazdasagi, allami, nemzetkdzi és politikai kdrnyezetben a hatalmi agak terjedelme,
kiterjedtsége, funkcidi, egymdashoz vald viszonyaik is valtozhatnak, valtoznak. Kiilondsen igaz ez a
kozigazgatasra, amely talan a leginkabb ki van téve a kérnyezete megvaltozasabdl ad6do
atalakitdsoknak, amelyek kozigazgatasi reformokban, reformtorekvésekben jelentkeznek.

[40] A kozigazgatds szédmdara ez a valtozas egyrészt a végrehajtd hatalmon beliili ,eltolédasként”[44]

adott esetben meger&sodésként foghaté fel, masrészt gy, hogy fel- vagy éppen leértékel6dnek
funkcionalis kapcsolatok a toérvényhozd, birdi, esetleg az allamféi hatalommal 6sszeflggésben. A
demokratikus jogallamnak tehat egyrészt eleget kell tennie a statikus axioma kdvetelményének, de
biztositania kell dinamikussag kovetelményét is, hiszen ez altal érhet§ el, tarthaté fenn az
allamhatalmi szisztémanak - az Ujabb kihivasoknak megfelelni tud6 - alkalmazkoddképessége.
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