STUMPF ISTVAN

Hatalmi agak megosztisa egykor és most

»Ha az allamhatalmak elvalasztdsanak problémajat vetjiik fel, ez valamiképpen a 17-18.
szazad szellemét idézi. Ugy jelenik meg ez a kérdés, mint ami elmult korokat érdekelt
hevesebben, ma azonban csak elméleti jelentdségii, aminél sokkal fontosabb problémaink is
vannak. Minden olyan hang, mely e kérdés aktudlis voltabol indul ki, gy jelenik meg, mint
konzervativ hang, s az egész problematika igy, mint egy régimodi, defenzivaban 1évo
gondolatcsoport. Kérdés: helyes-e ez igy, igaz-e ez igy?”™* — teszi fel a kérdést Bibo Istvan Az
dllamhatalmak elvalasztasa egykor és most cimli akadémiai székfoglalgjaban 1947. jan. 13-

an.

Ma is hallhatdéak olyan hangok, amelyek szerint az egyes allami, alkotmanyos szervek
helyzete, hataskore, miikodése masodlagos (vagy sokadlagos) probléma, mikdzben a valodi
problémadkat a gazdasag, az allamhaztartds allapota, a csaladok (haztartasok) joléte, és mas

hasonlé — materialisabb, életkozelibb — kérdések jelentik.

Az allami hatalomgyakorlds problém4ajanak nem teljesen avitt jellegét jelzi
ugyanakkor, hogy téma koriili politikai és elméleti vitak ismét kitjultak hazankban azoknak a
valtozasoknak a kapcsan, amelyek az 4llamhatalom szerkezetében az elmult masfél esztendd

soran Magyarorszagon végbementek, illetve még folyamatban vannak.

Tanulményomban két targykort szeretnék érinteni: egyrészt, felidézem, hogy mit
jelent a hatalmak elvalasztasanak elve Bibo felfogasaban; masrészt, attekintem, hogy ebbdl a
bibdi szemszogb6l milyen valtozasokat hoz az Alkotmanyhoz képest az Alaptorvény

hatalommegosztasi rendszere.

L Bibo Istvan: Az dllamhatalmak elvdlasztisa egykor és most. In: Bibo Istvan: Vilogatott tanulmdnyok. 1.
.(Valogatta: Huszar Tibor; Szerkesztette, jegyzeteket készitette: Vida Istvan és Nagy Endre) Magvetd
Konyvkiado, Budapest, 1986, 369. 0.
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Hatalmak elvdlasztisa Bibo felfogdasaban

Bibo Istvan az eurdpai allamelmélet, hatalomelmélet fordulatat Szent Agostonhoz koti, aki
elvetette annak a gondolatnak a magvait, amely késébb minden teologiatol fliggetleniil is
kozos kincsévé valt az eurdpai politikai tudatnak, és amelynek Iényege, hogy a hatalom
demoralizal, ezért a hatalom erkolesi igazolasra szorul, és a hatalomgyakorlds csakis moralis

célja révén kaphat igazolast.”

Most azonban Bibonak nem a hatalom legitimitasaval kapcsolatos felfogasarol
szeretnék bovebben besz€élni, hanem arrdl, hogy a legitimacios igénynek milyen

kovetkezményel vannak a hatalom birtokolasara és gyakorlasara nézve.

Az éllami féfunkciok kategorizalasanak okori kisérleteivel szemben ugyanis ez az
eszmei kiindulopontja a hatalmak elvalasztasa modern elvének. E szerint a hatalomgyakorlast
a hatalomkoncentracié megbontasaval, bels6, szervi tagozasaval kell az ,igazsagossagra”
kényszeriteni, azaz, hogy a hatalomgyakorlas helyessége feletti itélkezésnek ténylegesen
(hatalmi szempontbél is) aldvesse magat.® Az dltaldnos cél tehat a hatalomkoncentracio

veszélyének a csokkentése.

Bibo szisztematikusan bemutatja, hogy ehhez az altalanos célhoz képest Locke-nak,
Montesquieu-nek vagy Constant-nek a hatalmi agak tipizalasara és egymastol torténd
hatarozott elvalasztasara iranyuld elméletei mindig egy nagyon is konkrét politikai és
tarsadalmi helyzet talajan jelentek meg, abban a kontextusban akartak egy aktualis
problémara valaszt adni. Tették mindezt olyan mdédon, hogy mindekdzben megvolt benniik a
torekvés, hogy altalanos érvényli igazsagokhoz jussanak, olyan altalanos sémaék felallitasaval,
amelyek a pillanatnyi helyzetnek is frappansan megfelelnek. Ezek a sémak konnyen dogmava

valnak, és kés6bb ersen problematikus lehet egy mas szerkezetii valosagra alkalmazni 6ket.*

Kiilondsen is elmondhatd ez Montesquieu-nek a harom hatalmi ag elvalasztasara
vonatkozé formulajarol. Ez a formula viszonylagosan ugyan megfelel az amerikai
alkotmanyos rendszer miikodésének, viszont nem irta le hiien az angol kozjogi

berendezkedést — amelyben Montesquieu konkrétan a sémat felfedezni vélte —, és végképp

2j.m: 371-372.0.
3im.:377.0.
4i.m: 378-379.0.



nem valdsult meg tisztdn a kontinentdlis Eurdopa dallamaiban. Az Osszehasonlito
alkotményjogban kozismert tény, hogy az eurdpai kormanyzati rendszerekben mind politikai,
mind jogi értelemben az emlitett formulaval ellenkez6 helyzet a jellemz6: a torvényhozas és a
kormany erételjes dsszefonoddasa. Ez ugyanakkor nem feltétleniil ,,baj” a hatalommegosztas

szempontjabol.

Bibo felhivja a figyelmet arra, hogy a torvényhozo és a végrehajtdé hatalom
elkiilonitése joval 0sszetettebb kérdés az altalanos szabalyalkotéas és a konkrét jogalkalmazas
elvalasztasanak sémajanal, amibdl az eredeti arisztotelészi és locke-i gondolat kiindul. A
kormany parlamenti feleldssége Bib6 szerint nemhogy karos, hanem nagyon is sziikséges. Az
a funkcio, amelyre a népképviselet leginkabb alkalmas, és amelyet a végrehajtastol
fiiggetlentil kell berendezni, nem kizarolagosan minden altalanos szabalyalkotds, hanem a
legfobb irdnyitds (azaz a keretjellegli szabalyozas) és az ellendrzés funkcidja. Ezzel
Osszefliggésben logikus kovetkezmény, hogy az éaltalanos szabalyalkotasbol a parlament
egyes teriileteket atengedhet maés szerveknek, akar a ,,végrehajtd” hatalomnak® (amelyet
éppen ezért célszerli nem is igy, hanem ,.korméany”-ként megnevezni, mert ez nem sugall egy
egyoldaliian sematikus funkciot) — az altalanos szabalyalkotas ilyen atengedését nevezziik a

magyar alkotmanyjogban felhatalmazdsnak.

Az elébbi megallapitas ugyanakkor nem jelenti azt, hogy egy adott altalanos szabaly
megalkotasa és konkrét esetben torténd alkalmazasa ne lenne tovabbra is elkiilonitendd, csak
éppen nem feltétleniil a ,,harom hatalmi 4g” szerinti funkciondlis sémaban: a Kormanynak
alarendelt kozigazgatasi szervek példaul a Kormdny és a miniszterek altal alkotott

rendeleteket is alkalmazzak.

Bar Bibo a parlament esetében alapvetden nem lat olyan hatalomkoncentracios
vesz€lyt, mint egy esetlegesen ellendrizetlen korméanyzati miikddésben; mindazonaltal
felhivja a figyelmet egy erdsen diszfunkciondlis ,korabeli” gyakorlatra: Idézem: ,,[...] a
torvényhozéas fenntartotta a végsd hatarozasnak, fdleg pedig a végsileges fokon valo
modositisnak a jogat, ami a gyakorlatban igen gyakran arra vezetett, hogy szakértd
szerveknek gondos és az elmélyiilt eurdpai szakszerliség jegyében elkésziilt tervezetei a

torvényhozésban teljességgel kicsinyes hatalmi €s politikai szellemii valtoztatdsoknak voltak
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kitéve. Ez azutan bdséges adalékokat szolgaltatott a kontarsag modern térfoglalasanak
illusztralasara. Ami annal sulyosabb volt, mert hiszen a hatalmak elvalasztdsanak értelmét
ado, alapvetd gondolatnak, a hatalomkoncentracio visszaszoritasanak a szempontjabol nem
kovetkezett a torvényhozasnak a szakszerliséggel szemben vald kijatszasa, s6t ez inkabb a
térvényhozasban ilyen médon megjelend hatalomkoncentracié rombolé hatasat illusztralta.”®
A probléma megoldasa érdekében Bibo felveti egyik lehetéségként ,,a torvényhozod szerv
szakbizottsdgainak erdsebb kifejlesztését”, masik lehetdségként pedig ,kiilon szakszeri

torvényszerkesztési szerv” beallitasat, akar a birdi hatalommal t')sszekapcsolva.7

Ebben a kontextusban kézenfekvé modon felmeriil az Alkotmdanybirosdag potencialis
szerepe ¢€s felelossége. A sziik értelemben vett jogszabaly-szerkesztési, kodifikacios hibak
legtobb esetben nem érik el az alkotmanyellenesség szintjét, orvosolasuk nem az
Alkotmanybirosag feladata. Ett6l eltéré megitélés ala esik azonban a jogalkotasi, kozelebbrol
a torvényalkotdsi eljards hibainak megitélése és esetleges szankcionalasa. Az
Alkotmanybirésag joggyakorlata értelmében ugyanis a jogalkotds formalizalt eljarési
szabalyainak betartdsa a jogszabdly érvényességének feltétele. A toérvényhozasi eljaréas
szabalyainak sulyos megszegése aldashatja a képviseldk lehetdségét és jogat a torvény
megalkotasaban vald érdemi részvételre, meghiusithatja a torvény megalkotasara iranyuld
akaratuk megalapozott kialakitasat, és mindezzel egyiitt gyakran a jogalkotds tartalmi

szakszerliségét is veszélyezteti.

A gyakorlati tapasztalatok azt mutatjak, hogy az eljarasi szabalytalansagok kivédésére
a parlamenttdl hatalmilag kozvetleniil fiiggd szerv nem alkalmas; kiilondsen igaz ez a
parlamenti bizottsagokra, amelyekben a mindenkori parlamenti tobbségnek megfeleld
erdviszonyok uralkodnak, ezért nem jelentenek 6nalld6 hatalomkoncentraciés centrumot a
»plenaris tobbség” akarataval szemben. Felvethetd viszont a kérdés, hogy a jogalkotasi eljaras
szabalyainak alkotmanybirosagi kikényszeritése nem jelent éppen az Alkotmanybirdsag

oldalan ujabb és tilz6 hatalomkoncentraciot? A vélasz véleményem szerint: nem.

Az ilyen tipust hataskorgyakorldas nem eredményez veszélyes tilhatalmat, egyrészt,
mert az Alkotmanybirésag meglévo szabalyokat tartat be, kényszerit ki; masrészt, mert ezek a

szabalyok egyébként is az ésszerli demokratikus hatalomgyakorlas garanciaiként szolgalnak.

®i.m:386.0.
"i.m:393.0.



Bibo a torvényhozo6 és a végrehajtd hatalom sematikus elvalasztasat tehat elveti. Ehhez képest
érintetleniil érvényesnek ismeri el a birdi hatalom fliggetlenségének az elvét, s6t, a birdi
hatalom ebben a kontextusban még hangsulyosabb gyakorlati szerepet kap. Itt fontos
megjegyezni, hogy Bibd szerint minden tapasztalat csak megerdsitette azt, hogy a biraskodas

funkcidja a hatalomkoncentraci6 legkisebb érintésétdl dhatatlanul megromlik.

Hatalommegosztas az Alaptorvény rendszerében
Milyen a latkép az Alaptorvény hatalommegosztasi rendszerérdl ebbdl a biboi szemszogbdl?

A hatdlyos Alaptorvény az Orszaggyilés ¢s a Kormany viszonyat lényegében

valtozatlanul hagyja.

Az Alkotmanybirosagot sjtd targyi alapu hataskor-korlatozas belathatatlan idére®
allandosul, az actio popularis megsziinésével pedig ritkabban, és fészabalyként id6ben
késleltetéssel keriilhet csak sor jogszabalyi rendelkezések, igy torvények feliilvizsgalatara, igy
az Alkotmanybirdsagnak az Orszaggytléssel szembeni hatalmi egyensulyi szerepe csokken,
mig ebbdl a szempontbol az orszaggyiilési hatalomkoncentracid megnovekszik. Az
Orszaggytilés fiskalis hatalmanak viszonylag kemény, de behatarolt és kiszdmithato fékét
képezi az alaptorvényi szabaly, amely szerint az allamadossag csokkentésének betartasa
érdekében Koltségvetési Tanacs eldzetes hozzdjarulasa sziikséges a kozponti koltségvetésrol

sz610 torvény elfogadasahoz.

A Kormény hatalmat — az Alaptorvény szintjén még csak potencialisan, de a
sarkalatos torvények szintjén mar aktualisan is — csOkkenti az 6ndllé szabdlyozd szervek
alapitasanak a lehetdsége, amelyek az Alaptorvény szovege szerint kifejezetten ,,a végrehajtd
hatalom korébe tartozo egyes feladat- és hataskorok ellatasara és gyakorlasara” hozhatok
létre. Ezaltal sarkalatos torvény egyes feleldsségi teriileteket — mind szabalyozas, mind
feliigyelet, végrehajtds — terén elvonhat az egyébként altalanos feladat-és hataskori
Kormanyto6l. Az 6néllé szabalyoz6 szervek képében tehat ujabb hatalmi gocpontok tiinnek fel
a hatalommegosztasi rendszer palettajan. Megjegyzendd, hogy azaltal, hogy az 0nallo

szabalyozd szervek a jelen 1év0 orszaggylilési képviselok kétharmadanak szavazataval

837. cikk (4) Mindaddig, amig az 4llamadéssag a teljes hazai dssztermék felét meghaladja [...].



elfogadott torvényben létesiilnek, a vezetdik kinevezése pedig tGlnyulhat egy parlamenti
cikluson, nem csak a Kormany mozgasterét korlatozzak, hanem a mindenkori Orszaggyiilés

hatalmat is megbontjak.

A biro6i hatalom az Alaptorvény révén Uj teriiletet nyer azaltal, hogy a birésag dont az
Oonkormanyzati rendelet mas jogszabalyba litkozésérdl és megsemmisitésérél. Ehhez képest az
itélkez6é hatalom egységének a megbontasat, tovabbi tagolasat eredményezi az tigynevezett
valodi alkotmdnyjogi panasz bevezetése, azaz, hogy az Alkotmanybirésag nem csak
jogszabalyokat, hanem az iigy érdemében hozott birdi dontéseket is feliilvizsgalhat majd az
Alaptorvénnyel vald 6sszhang szempontjabol (és ez nem csak a biroi dontésben alkalmazott
Jjogszabalyok alkotmanyossaganak a vizsgalata, mint a jelenlegi, hagyomanyos alkotmanyjogi
panaszban; hanem maganak a birdi jogértelmezésnek az alkotmanyossaga is vizsgalat ala
keriil). Ami a birésdgok és a Kuria oldalan a hatalomkoncentracid csokkenése, az az
Alkotménybirdsag oldalan a hatalom megerdsddése; mindekdzben az Alkotmanybir6sag az
absztrakt normakontroll terén hatalmat veszit, ami egyiittesen azt eredményezi, hogy az
Alkotménybirdsdg alkotmanyvédd tevékenységének sulypontja eltolodik a jogalkotas

feliilvizsgalatatol a jogalkalmazas feliilvizsgalatanak irdnyéba.

Zaro gondolatok

Tanulmanyom lezarasként ujbol Bibohoz szeretnék visszatérni: ,,A probléma ilyen
felvetésével szeretném gondolatmenetemet befejezni és ezzel érzékeltetni, mennyire nem az
az absztrakt kérdés érdekel benniinket, hogy hogyan kategorizalhatok az &llamhatalom
mikodésének a megnyilvanulasai, hanem az, hogy miként nyer 0j meg 1) problémakon 6rok
aktualitast az allamhatalmak elvélasztdsanak elve, mely az allamélettel foglalkoz6 eurodpai
gondolkodés legtermékenyebb erdfeszitésében, az dallamhatalomnak szolgadlatta, erkolesi

feladatta valo atnemesitésében gy(ikelrezik.”9

Az Alaptorvény hatalmi rendszerének palettajan egyes hatalmi gocok elhalvanyulnak,
masok megerdsodnek, illetve ujabb hatalmi gécpontok jelennek meg; ezek kozott kiilonféle

kapcsolatok vannak és alakulnak. Tagadhatatlan, hogy a hatalmi rendszer mozgéasban van, ez

° Bibo: Az dllamhatalmak elvélasztisa egykor és most. 397.0.



a mozgas pedig sokiranyu. Lehet-e ezt a mozgast altalanos jelleggel mindsiteni, és példaul

egyszerlien ,,hatalomkoncentracioként” megnevezni?

Azt gondolom, hogy ha mar egyszer Biboval egyiitt ,,[kiemeltik a hatalmak
elvalasztasanak elvét] abbdol a lomtarbol, ahova a politikai intenciok €s a nehézkes
elméletiesség ~ vaskalapossaga  vetették™®, akkor 6vakodnunk kell a sablonos

megkozelitésektdl és az aktudlpolitikai izli hangzatos ,,cimkék™ hasznalatatol.

Megkozelitésiink akkor képes tudomanyos igényli, szakmai mélységli maradni, ha a
rendszer altalanos mindsitésének csabitd gondolatat valamelyest hattérbe szoritjuk. Ezaltal a
vizsgalédasunk oda tud figyelni egy-egy allami szervre, jogintézményre, sot, konkrét
szabalyra. Igy lehet alaposan szemiigyre venni, hogy az adott szabdlyban megjelend
hatalomgyakorlasi lehet0ség az igazsagossag szempontjabol igazolt-e, és a célhoz viszonyitva
ésszerli mértékli, funkciondlisan kelléen tagolt-e; avagy olyan t0lz6 hatalomkoncentraciot

eredményez, amely az 6nkényes hatalomgyakorlas sulyos kockazatat hordozza.

Azt gondolom, hogy ebben a tekintetben az Alkotmanybirésdg szamaéra is erkdlesi

imperativusz az, amit Bibo a szabadsdgszeretd ember (4.) parancsolataként megfogalmaz:

., 0rkédik a maga és minden ember egzisztenciajanak a szabad és biztositott volta felett,

illetéktelen vagy onkényes behatastol valo mentessége jogvédelemmel és garanciakkal

ellatottsaga felett”. 1

10
i.m: 391.0.
1 A kézirat leldhelye: Magyar Tudoméanyos Akadémia Kézirattara MS 5111/15.16



