KARACSONY ANDRAS

Jog, dllam, politika — mint gyakorlati probléma

Bibo Istvan életmiivében a jogfilozofiai, allam- és kozigazgatds-elméleti munkak mutatjak
legvilagosabban azt a vonulatot, amely a szerzé egyetemi tanulmanyaihoz, azt kovetd
jogbolcseleti  tevékenységéhez €és  kozigazgatasi  reformtevékenységének — elméleti
megalapozasdhoz kapcsolodott. Eletmiivének sajatossdgait tobb szempont alapjan
megragadhatjuk, e tanulmanyban azonban csak egyre koncentralunk: mégpedig arra, hogy a
jog- ¢és allamelméleti munkait a gyakorlati problémak iranti elkotelezettség hatotta at, elméleti
munkalkodasa mindig valamely konkrét tarsadalmi/politikai feladattal volt kapcsolatos. Azok
kozé a tudosok kozé tartozott tehat, akik arra térekedtek, hogy ne veszitsék el a kapcsolatot a

gyakorlati élettel.

A jogtudosi palyara késziil fiatal Bibd Istvan tudomanyos érdeklddésének jellege
néhany év alatt megvaltozott. A palyakezdé korszakban erds igénye volt a tisztan elméleti
kérdések vizsgalatara. A késObbiekben az elméleti megkozelités viszont immar nem
Oonmagaban, hanem valamilyen konkrét jogi-politikai probléma Gsszefiiggésében
foglalkoztatta. Oly annyira, hogy doktori disszertacioit, illetve a harmincas években publikalt
idegen nyelvii szaktanulmanyait kovetden irasainak cimzettje mar nem a szaktuddsok

kozossége volt, hanem a politikai, illetve az értelmiségi nyilvanossag.

Hogy megoldand6 gyakorlati problémak irdnti érdeklddéssel all kapcsolatban elméleti
érdeklddése, legvilagosabban az 1947-es akadémiai székfoglalojaban fogalmazta meg. ,,Nem
az az absztrakt kérdés érdekel benniinket, hogy hogyan kategorizalhatok az allamhatalom
mitkddésének a megnyilvanulasai, hanem az, hogy miként nyer 0j meg 0j problémakon orék
aktualitdst az é4llamhatalmak elvalasztasanak elve, mely az allamélettel foglalkozo eurdpai
gondolkodas legtermékenyebb erdfeszitésében, az allamhatalomnak szolgalatta, erkolcsi
feladatta vald atnemesitésében gyéikerezik.”1 Hogy egy akadémiai eldadasban is sziikségét
érezte az aktualis problémak, a gyakorlati politikai-jogi-erkdlcsi problémak fontossaganak

kiemelését, ez nagyon pontosan jelzi, hogy dnmagat nem ,,szobatudosként” latta és lattatta.

! Bibo Istvan: Az dllamhatalmak elvélasztisa egykor és most. In Bibé Istvan: Az dllamhatalmak elvilasztisa
(szerk. Dénes Ivan Zoltan) Bibo Istvan Munkai 1. Centenariumi Sorozat. Budapest, Argumentum Kiad6 — Bibo
Istvan Szellemi Miihely, 2011. 332.0.



Bibé mindig is vilagossa tette, hogy politikai-gyakorlati javaslatai, noha tudomanyos
vizsgalodason alapulnak, mar kilépnek a tudomény illetékességi teriiletérél. Nem a
tudomanyos értékelések, hanem a tarsadalom mibenlétérdl folytathatd politikai elképzelések
vitjaban helyezkednek el. Epp ezért Bibo munkassiaganak dontd része nemcsak a magyar
tarsadalomtudomany (jog- és allamelmélet, jogtorténet, politikatudomany), hanem a politikai
gondolkodés gazdagitdsdhoz is hozzajarult. Ezt a kettds (tudos, politikus) beallitodast Lanyi
Kamilla nagyon pontosan fogalmazta meg Bib¢ Istvan életitjahoz kapcsolodd dokumentumok
clemzésekor. Bibo torekvéseit ekképpen Osszegezte: ,,Az elképzelt karrier pedig nem
szaktudosé, hanem a nemzetkdzi porondon, nemzetkdzi szervezetek kornyékén tevékenykedd

tudos politikusé.”?

Bibo életpalyajanak ismeretében megérthetjiilk, miért mondta, hogy fejfajara
kovetkezd felirat keriilhetne: ,,Bibé Istvan. Elt: 1945-1948”.3 Ez a 3-4 év volt ugyanis az az
id6szak, amikor elméleti-torténeti tanulményait, esszéit a gyakorlati politika, a
kozgondolkodas orientalasa céljabol irhatta-publikalhatta. Ezt kovetden — eltekintve az 1956-
os forradalomrél irt munkaitol, melyek a nemzetk6zi nyilvanossaghoz széltak —, bezarult a
lehetéség Bibo elétt (és a Kdddr-korszakban 6 maga is tudatosan elzarta ezt), hogy a
magyarorszagi politikai életben szerepeljen. Kivételként egyedil a Kozigazgatasi
teriiletrendezés és az 1971. évi telepiiléeshalozat-fejlesztési koncepciorol irt 1975-6s elemzése
emlithetd meg, mint ami szintén gyakorlati iranyultsagl, &m ez csak egy szilik szakmai csoport
szamara volt hozzaférhetd. (Az elemzés az MTA Igazgatdstudomanyi Bizottsagdnak
Kozigazgatastudomanyi Szekcidja szamara késziilt vitairatként. 200 példanyban kinyomtattak

,hivatalos hasznalatra”, &m a tervezett vitara Bibo életében nem kertilt sor.)

A gyakorlati orientaltsagra tobb példat talalhatunk Bibo életmiivébol. Gondoljunk csak
a jog és az etika viszonyanak elemzésére, az 1945-1948 kozotti demokraciaértelmezésére,
illetve a nemzetkozi politikai élet konfliktusainak rendezésérdl megfogalmazott ,,bénultsag”-
konyvére. Az aldbbiakban nem ezekkel, hanem a magyar kozigazgatds helyzetét ¢&s
atalakitdsanak feladatait vizsgdlo két tanulméanyaval foglalkozom: a Jogszerii kozigazgatdas,
eredményes kozigazgatds, erds végrehajto hatalom cimi 1944-es vitairattal és A magyar
kozigazgatasrol sz6l6 haboru utani (1947) elemzésével. Az 1944-es vitairatban Magyary

Zoltan és Szontagh Vilmos kozotti vitabol indult Ki, mely vita a hatékonysag/eredményesség
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¢s a jogszeriiség els6bbségérdl illetve ezek viszonyarol szolt a kozigazgatas Osszefliggésében.
Magyary, aki kétségkiviil ekkoriban a legnagyobb hazai tekintély a kozigazgatds elmélete és
gyakorlata terén, e kettdséget idérendbe helyezte. Ugy latta, hogy a 19. szazad masodik
felének indusztrialis-liberalis korszakaban, amikor a jogallam kiépitése allt a kozéppontban, a
kozigazgatassal szemben a jogszeriiség volt az elvaras, a 20. szazad masodik harmadaban, a
posztindusztrialis korszakban, amikor az allamnak gazdasagszervezo feladatai is megjelentek,
viszont az eredményesség az alapvetd kivanalom. Magyary tehat nem elvetette a

jogszerliséget, hanem annal tobbet kivant: erds végrehajto hatalmat.

Bibo, eltérden a konvencionalis megkozelitéstol, a jogszeriiséget nem a 19. szazadban
kiformalodott jogallamhoz tarsitotta, hanem egy igencsak régi kovetelményként fogta fel, ami
¢vszazadokon keresztiil a hatalomgyakorlas igazsagossaganak elvarasat jelentette. Szent
Agoston, majd Szent Tamds a foldi hatalom folé rendelte az isteni torvényt. Az viszont
kérdéses maradt, hogy van-¢ a hatalom megitélésének evildgi erkolesi foruma. Ha nem is volt
valasz erre a kérdésre, de a jogszer(iség-igazsagossag problémat uj fénybe allitotta a hatalom
megosztasanak felvetése, illetve a joguralom Locke nevéhez fiiz6d6é kovetelménye, ami a 19.
szdzadra elvezetett a jogdllam gondolatdhoz. A hatalomgyakorlds jogszeriisége tehat tobb
¢vszazados fejlédés soran formalodott ki, és mindig a gyakorlati életben 1étrejott
hatalomkoncentraciok jelentették azt a kihivast, amire valaszként ujabb ¢és ujabb technikak

alakultak ki a hatalom jogszerti miikodésének kikényszeritésére.

Mit értsiink az eredményesség kovetelményén? Az eredményesség — tobbek kozott — a
tarsadalmi élet rendezettségét, a szabalyok betartdsat-betartatasat jelentette. Az igazgatasra
tehat az allam hagyomanyosan a sajat uralmi pozicidja feldl tekintett. Am Bibo szerint Gjféle
eredményességi kovetelmény alakult ki, s ez a szolgdlatszeriiség. Az a kdvetelmény, hogy a
kozigazgatasnak szolgalnia kell, parhuzamosan formalodott ki a jogszeriiség elvarasaval. Ez a
két elvaras a 20. szazadban sszefonddott egymassal. Az eredményesség nem egyszeriien a

jogszertiség mellett jelent meg, hanem e ketté egymast feltételezi.

Mit jelent az erds végrehajto hatalom? Hogyan viszonyul a jogszeriiséghez? A
végrehajtd hatalom kérdése — Bibo szdmara egyértelmiien — eldfeltételezi a hatalmi agak

megosztasanak problematik4jat.

Bibo szerint az erés végrehajto hatalom kdvetelménye két kiillonbozd dolgot jelenthet.

Erthetjiik ezen a hatalomkoncentracidt, amikor a hatalommal szembekeriilék ellendllasa



megtorhetd. Am érthetjiik alatta azt is, hogy egy hatalmi szervezet a céljait képes
megvalositani, vagyis abban a helyzetben van, hogy a célkitlizést6l a végrehajtasig tartd

folyamatot részletesen szabalyozza.

A hatalom dsszpontositasa a hatalmi vagy régota ismert térekvése, amivel szemben,
szintén évszazadok oOta, megfogalmazodott a hatalomgyakorlas igazsdgossdgdnak
kovetelménye. A célok megvaldsitasanak igénye viszont a modern, eredményességre torekvo
hatalmi szerkezet kialakitasanak kovetelménye. A kettd Bibd szerint nem 4all feltétlentil
szemben egymassal, de érzékelhetd kiillonbozdségiik. Vagy azért erds a végrehajtd hatalom,

hogy az ellenallasokat megtorje, vagy hogy céljait megvalositsa.

Bibo allaspontja e dilemmat illetéen vilagos: a modern kozigazgatas a céljait akkor is
képes megvalositani, és ebben az értelemben erds lehet, hogy ez nem jar egyiitt
hatalomkoncentracioval. A hatékonysag és jogszeriiség — miként mar mondottam — nem all
sziikségképp szemben egymassal. S6t! A hatalomkoncentracid hosszu tavon mind a

jogszertiséget, mind a hatékonysagot kizarja és megsemmisiti.

Alig néhany évvel késObb, 1947-ben publikalta 4 magyar kozigazgatasrol (Elvi
dllasfoglalas és torténeti attekintés) cimi irasat, &m egy alapvetden megvaltozott helyzetben.
A haboru utani évek politikai vitait (megint csak a gyakorlati életrél van sz6) két tétel uralta:
egyfel6l a magyar kozigazgatas rossz, amit meg kell javitani, masfel6l a magyar kozigazgatas
a legfontosabb hatalmi pozicid, tehat birtokba kell venni. Hogy megvizsgaljuk rossz-e a
magyar kozigazgatds és miben all ez a ,,rosszsaga”? — ahhoz Bibo sziikségesnek latta a jo
kozigazgatas kritériumainak felvazolasat. Régebben a maganérdek/kozérdek, Gjabban az
eredményesség/szakszeriiség (jogszeriiség) dichotomiajaban kozeledtek a kozigazgatas
értékeléséhez. Ezek helyett Bibo azt javasolta, hogy a hatalom, a hivatal és az élet
harmassagaban helyezziik el a kdzigazgatést. ,,Az igazi probléma tehat minden kdzigazgatas
megitélésében a hatalom, a hivatal és az élet egymashoz vald viszonya: egymastol vald
fliggdsége vagy fliggetlensége, egymasnak vald aldvetettsége vagy kolcsondssége, egymastol
valo athatottsaga vagy izola’lltsélga.”4 A kozigazgatds tehat eszkoz, ami a hatalom céljainak
megvalositasahoz hasznalhato fel. A hivatal Gsszefiiggésében a kozigazgatas egy szakma, az
élet szemszogébdl pedig a tarsadalom folyamatos miikddését biztositdo feltételek egyik

tényezoje.
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Fontos megemlitenem, hogy Bibd allasfoglalasa €s torténeti attekintése szorosan
kapcsolodott az akkori kozigazgatasi reform gyakorlati munkalataihoz. Mint a
Beliigyminisztérium Kozigazgatasi Osztalyanak (kés6bb Foéosztalyanak) vezetdje, és mint az
Uj kormanyzat altal 1945-ben életre hivott Jogi Reformbizottsdg tagja egyarant a kdzigazgatas

helyzetének felmérésével €s a valtoztatasi javaslatok kidolgozasaval foglalkozott.

De térjiink vissza Bibo 1947-es tanulmanyahoz, konkrétan a hatalom, hivatal, élet
harmas kovetelményéhez. Ezt a kovetelményt azért tartotta fontosnak, mert e harmassag
fényében lathatova valik, hogy a kozigazgatas céljaként értett kdzérdek €s az eredményesség
nagyon is kiilonbozoképp jelenhet meg a hatalom, a hivatal ¢és az élet szemszogébdl. Az a
kortarsi megkozelités, mely a kozigazgatas kapcsan a kozérdek/magéanérdek illetve az
eredményesség/jogszerliség dichotomiajat allitja elétérbe, valdjaban egyetlen dimenzidra, a

hatalom dimenzidjara redukalja a kdzigazgatast.

Az elméleti megfontolasok rogzitése utan Bibod a magyar kozigazgatis torténeti
jellemzGit az emlitett harmassagra tekintettel vazolta fel. Erre most nem térnék ki, csak
egyetlen gondolatat idézném fel, melyben arrdl irt, hogy vannak igazgatasi teriiletek, ahol
megOrzédtek a létrejovetel iddszakanak hatalmi, tarsadalmi, kulturalis adottsagait. Ezért
érezziik, amikor ,az altalanos igazgatas protekcios és biirokratikus, a vidék igazgatasa
hatalmaskodo és méltanytalan, az adoérendszere dttekinthetetlen, foldmiivelési igazgatasa
kaotikus, katonai tigyintézése iiresen fontoskods, taniigy igazgatasa irredlis”.° Am, hogy
ennek nem kellene szlikségképp ilyennek lenni, arra vannak pozitiv példak is, miként irja
Biboé: a szakigazgatasok terén tobbnyire megfeleld postai, miiszaki, igazsagszolgaltatasi stb.
igazgatast is képes volt teremteni magénak az orszdg. A problémédk pontos elemzése azt
kivanja, hogy ne a hagyomanyos kozérdek/maganérdek vagy jogszerliség/eredményesség
metszetben tekintsiink a kozigazgatasra, hanem a hatalom-hivatal-élet harmas dimenzidjaban,

mert csak az igy elvégzett analizis alapjan talalhatok meg a javitas lehetGségei is.

Bibo intellektualis érdeklédésének sajatossaga arra is példa, hogy miként lehet
felilemelkedni az elmélet - gyakorlat dichotomiijan. Arra, hogy miként lehet e kettot
szervesen Osszekapcsolni. Az, hogy gyakorlati hatdsra torekedett, 6sszefiigg Bibonak azzal az
elméleti belatasaval, hogy az erkolcs normativ szerepét megkeriilhetetlennek tartotta — lett
légyen sz6 a jog vagy az allam, a kdzigazgatds, vagy a politika vildgarél — a tarsadalom

kiilonb6z6 szféraiban. Szerinte az erkoles ugyanis nem konyvekbe zartan létezik, mint egy-
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egy jogszabaly, jogfilozofiai, allamelméleti fejtegetés, hanem dathatja a tarsadalom
mindennapi életét. Akkor, amikor Bib6 a jog ¢és az dllam normativitdsanak,
intézményrendszerbeli miikodésének feltarasa soran folytonosan tekintettel volt azok erkdlcsi

kontextusra, magatol értet6dGen a gyakorlati vilagra nyitottan végezte elemzéseit.



