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Stumpf Istvan

Hatalmi agak megosztasa egykor és most'

,Ha az dllamhatalmak elvalasztasanak problémajat vetjik fel, ez valamiképpen a 17—18.
széazad szellemét idézi. Ugy jelenik meg ez a kérdés, mint ami elmult korokat érdekelt
hevesebben, ma azonban csak elméleti jelentéségli, aminél sokkal fontosabb prob-
Iémaink is vannak. Minden olyan hang, mely e kérdés aktualis voltabdl indul ki, ugy
jelenik meg, mint konzervativ hang, s az egész problematika gy, mint egy régimaodi,
defenzivaban Iév6 gondolatcsoport. Kérdés: helyes-e ez igy, igaz-e ez igy?” — teszi
fel a kérdést Bibd Istvan Az allamhatalmak elvalasztasa egykor és most cim{ akadé-
miai székfoglaldjaban 1947. januar 13-an. (Biso 1986, 369.)

Ma is hallhatéak olyan hangok, amelyek szerint az egyes allami, alkotmanyos szer-
vek helyzete, hataskore, miikodése masodlagos (vagy sokadlagos) probléma, mikéz-
ben a valédi problémakat a gazdasag, az allamhaztartas allapota, a csaladok (haztar-
tasok) joléte, és mas hasonlé — materialisabb, életkdzelibb — kérdések jelentik.

Az allami hatalomgyakorlas problémajanak nem teljesen avitt jellegét jelzi ugyanak-
kor, hogy a téma kordli politikai és elméleti vitak ismét kitjultak hazankban azoknak a
valtozasoknak a kapcsan, amelyek az allamhatalom szerkezetében az elmult masfél
esztend6ben Magyarorszagon végbementek, illetve még folyamatban vannak.

El6adasomban két targykort szeretnék érinteni: egyrészt felidézem, hogy mit jelent
a hatalmak elvalasztasanak elve Bibo felfogasaban; masrészt attekintem, hogy ebbdl
a bibdi szemszdgbdl milyen valtozasokat hoz az Alkotmanyhoz képest az Alaptorvény
hatalommegosztasi rendszere.

HATALMAK ELVALASZTASA BIBO FELFOGASABAN

Bibd Istvan az eurdpai hatalom- és allamelmélet fordulatat Szent Agostonhoz kéti, aki
elvetette annak a gondolatnak a magvait, amely késébb minden teoldgiatol fliggetle-
nul is k6zos kincsévé valt az eurdpai politikai gondolkodasnak, és amelynek lényege,
hogy a hatalom demoralizal, ezért a hatalom erkdlcsi igazolasra szorul, és a hatalom-
gyakorlas csakis moralis célja révén kaphat igazolast. (Biso 1986, 371-372.)

Most azonban Bibonak nem a hatalom legitimitasaval kapcsolatos felfogasarol sze-
retnék bévebben beszélni, hanem arrdl, hogy a legitimacids igénynek milyen kévet-
kezményei vannak a hatalom birtoklasara és gyakorlasara nézve. Az allami féfunkciok
kategorizalasanak okori kisérleteivel szemben ugyanis ez az eszmei kiindulépontja a
hatalmak elvalasztasa modern elvének. E szerint a hatalomgyakorlast a hatalomkon-
centracié megbontasaval, belsé, szervi tagozasaval kell az ,igazsagossagra” kény-
szeriteni, abban az értelemben, hogy a hatalomgyakorlas helyessége feletti itélke-

' Atanulmany az ELTE Allam- és Jogtudomanyi Karan 2011. november 25—-26-an Bibé Istvan, az allamtudés és
allamférfi cimmel rendezett konferencian elhangzott eléadas tanulmanyvaltozata.
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zésnek ténylegesen, azaz hatalmi szempontbdl is, alavesse magat. (Biso 1986, 377.)
Az altalanos 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 torté-
nd hatarozott elvalasztasara iranyul6 elméletei mindig egy nagyon is konkrét politikai
és tarsadalmi helyzet talajan jelentek meg, abban a kontextusban akartak egy aktu-
alis problémara valaszt adni. Tették mindezt olyan médon, hogy mindekézben meg-
volt bennlk a térekvés, hogy altalanos érvényl igazsagokhoz jussanak, olyan altala-
nos sémak felallitasaval, amelyek a pillanatnyi helyzetnek is frappansan megfelelnek.
Ezek a sémak kdnnyen dogmava valnak, és késébb erésen problematikus lehet egy
mas szerkezetl valésagra alkalmazni 6ket. (Bisd 1986, 378-379.)

Kulonosen is elmondhato ez Montesquieu-nek a harom hatalmi ag elvalasztasa-
ra vonatkozé formulajarol. Ez a formula viszonylagosan ugyan megfelel az amerikai
alkotmanyos rendszer mikodésének, viszont nem irta le hlilen az angol k6zjogi beren-
dezkedést —amelyben Montesquieu konkrétan a sémat felfedezni vélte —, és végképp
nem valdsult meg tisztan a kontinentalis Eurépa allamaiban.

Az 6sszehasonlitd alkotmanyjogban kdzismert tény, hogy az eurépai kormanyza-
ti rendszerekben mind politikai, mind jogi értelemben az emlitett formulaval ellenkezé
helyzet a jellemzé: a torvényhozas és a kormany erételjes 6sszefonoddasa. Ez ugyan-
akkor nem feltétlendl ,baj” a hatalommegosztas szempontjabdl.

Bibdé felhivja a figyelmet arra, hogy a torvényhozé és a végrehaijtd hatalom elkiloni-
tése joval 6sszetettebb kérdés az altalanos szabalyalkotas és a konkrét jogalkalmazas
elvalasztasanak sémajanal, amibdl az eredeti arisztotelészi és locke-i gondolat kiindul.
A kormany parlamenti felel6ssége Bibo szerint nemhogy karos, hanem nagyon is szlk-
séges. Az a funkcid, amelyre a népképviselet leginkabb alkalmas, és amelyet a vég-
rehajtastol fliggetlenil kell berendezni, nem kizarélagosan minden altalanos szabaly-
alkotas, hanem a legfébb iranyitas (azaz a keretjellegli szabalyozas) és az ellenérzés
funkcidja. Ezzel 6sszefliggésben logikus kovetkezmény, hogy az altalanos szabalyal-
kotasbol a parlament egyes terlleteket atengedhet mas szerveknek, akar a ,végrehaj-
t6” hatalomnak (Biso 1986, 392), amelyet éppen ezért célszeri inkabb ,kormany”-nak
nevezni, hogy ezzel egyoldalian ne sematikus funkciét, hanem atfogébb rendeltetést
tulajdonitsunk neki. A magyar alkotmanyjogban az altalanos szabalyalkotas ilyen tipu-
su atengedését nevezziik felhatalmazasnak.

Az elébbi megallapitas ugyanakkor nem jelenti azt, hogy egy adott altalanos szabaly
megalkotasa és konkrét esetben torténd alkalmazasa ne lenne tovabbra is elkiloni-
tendd, csak éppen nem feltétlenil a ,harom hatalmi ag” szerinti funkcionalis sémaban:
a Kormanynak alarendelt kbzigazgatasi szervek példaul a Kormany és a miniszterek
altal alkotott rendeleteket is alkalmazzak.

Bar Bib6 a parlament esetében alapvetéen nem lat olyan hatalomkoncentraciés
veszélyt, mint egy esetlegesen ellendrizetlen kormanyzati mikddésben; mindazonaital
felhivja a figyelmet egy erésen diszfunkcionalis ,korabeli” gyakorlatra: ,A torvényhozas
fenntartotta a végsé hatarozasnak, féleg pedig a végséleges fokon valé modositas-
nak a jogat, ami a gyakorlatban igen gyakran arra vezetett, hogy szakérté szerveknek
gondos és az elmélylilt eurdpai szakszerliség jegyében elkészllt tervezetei a torvény-
hozasban teljességgel kicsinyes hatalmi és politikai szellem( valtoztatasoknak voltak
kitéve. Ez azutan b6séges adalékokat szolgaltatott a kontarsag modern térfoglalasa-
nak illusztralasara. Ami annal sulyosabb volt, mert hiszen a hatalmak elvalasztasa-
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nak értelmét ado, alapveté gondolatnak, a hatalomkoncentracio visszaszoritasanak a
szempontjabdl nem kovetkezett a torvényhozasnak a szakszerliséggel szemben valo
kijatszasa, s6t ez inkabb a térvényhozasban ilyen médon megjelené hatalomkoncent-
racio rombol6 hatasat illusztralta.” (Biso 1986, 386.)

A probléma megoldasa érdekében Bibo felveti egyik lehetéségként ,a térvényhozo
szerv szakbizottsagainak erésebb kifejlesztését”, masik lehetéségként pedig ,kuilon
szakszer( torvényszerkesztési szerv” beallitasat, akar a birdi hatalommal 6sszekap-
csolva. (Biso 1986, 393.)

Ebben a kontextusban kézenfekvé mdédon felmertl az Alkotmanybirésag potencialis
szerepe és felel6ssége. A sziik értelemben vett jogszabaly-szerkesztési, kodifikacios
hibak a legtobb esetben nem érik el az alkotmanyellenesség szintjét, orvoslasuk nem
az Alkotmanybirésag feladata. Ett6l eltéré megitélés ala esik azonban a jogalkotasi,
kozelebbrdl a torvényalkotasi eljaras hibainak megitélése és esetleges szankcionala-
sa. Az Alkotmanybirésag joggyakorlata értelmében ugyanis a jogalkotas formalizalt
eljarasi szabalyainak betartasa a jogszabaly érvényességének feltétele. A torvény-
hozasi eljaras szabalyainak sulyos megszegése alaashatja a képviselék lehetéségét
és jogat a torvény megalkotasaban valo érdemi részvételre, meghiusithatja a torvény
megalkotasara iranyuld akaratuk megalapozott kialakitasat, és mindezzel egytt gyak-
ran a jogalkotas tartalmi szakszeriiségét is veszélyezteti.

A gyakorlati tapasztalatok azt mutatjak, hogy az eljarasi szabalytalansagok kive-
désére a parlamenttél hatalmilag kdzvetlentil fliggd szerv nem alkalmas; kiilondsen
igaz ez a parlamenti bizottsagokra, amelyekben a mindenkori parlamenti tébbségnek
megfelel eréviszonyok uralkodnak, ezért nem jelentenek 6nallé hatalomkoncentra-
cios centrumot a ,plenaris tobbség” akarataval szemben. Felvethetd viszont a kérdés,
hogy a jogalkotasi eljaras szabalyainak alkotmanybirdsagi kikényszeritése nem jelent
éppen az Alkotmanybirdsag oldalan Ujabb és tulzé hatalomkoncentraciot?

A valasz véleményem szerint: nem. Az ilyen tipusu hataskorgyakorlas nem eredmé-
nyez veszeélyes tulhatalmat, egyrészt, mert az Alkotmanybirésag meglévé szabalyo-
kat tartat be, kényszerit ki; masrészt, mert ezek a szabalyok egyébként is az ésszerii
demokratikus hatalomgyakorlas garanciaiként szolgalnak.

Bibd a torvényhozo és a végrehajtd hatalom sematikus elvalasztasat tehat elveti.
Ehhez képest érintetlenlil érvényesnek ismeri el a birdi hatalom fliggetlenségének az
elvét, sét, a biréi hatalom ebben a kontextusban még hangsulyosabb gyakorlati sze-
repet kap. Itt fontos megjegyezni, hogy Bibd szerint minden tapasztalat csak megeré-
sitette azt, hogy a biraskodas funkcidja a hatalomkoncentracio legkisebb érintésétél
6hatatlanul megromilik.

Az allamhatalmak elvalasztasa elvének mai érvényességével és alkalmazhatosa-
gaval kapcsolatos biboi fejtegetések utan attériink az Alkotmany és az Alaptorvény
viszonyanak elemzésére.

HATALOMMEGOSZTAS AZ ALAPTORVENY RENDSZEREBEN

A kérdés az, hogy bibdi nézépontbdl milyen kép rajzolddik ki az Alaptdrvény hatalom-
megosztasi rendszerérdl. A ma mar hatalyos Alaptorvény az Orszaggydlés és a Kor-
many viszonyat |[ényegében valtozatlanul hagyja.
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Az Alkotmanybirésagot egy éve sujto targyi alapu hataskor-korlatozas belathatat-
lan id6ére? allanddsul, az actio popularis megsziinésével pedig ritkabban, és fészabaly-
ként idében késleltetéssel kertilhet csak sor jogszabalyi rendelkezések, igy torvények
felllvizsgalatara, igy az Alkotmanybirésagnak az Orszaggyléssel szembeni hatalmi
egyensulyi szerepe csokken, és ebbdl a szempontbol az orszaggydilési hatalomkon-
centracié megnovekszik. Az Orszaggydilés fiskalis hatalmanak viszonylag kemény, de
behatarolt és kiszamithato fékét képezi az alaptorvényi szabaly, amely szerint az allam-
adossag csokkentésének betartasa érdekében a Koltségvetési Tanacs elbézetes hoz-
zajarulasa sziikséges a kdzponti koltségvetésrol szolo torvény elfogadasahoz.

A Kormany hatalmat — az Alaptorvény szintjén még csak potencialisan, de a sar-
kalatos torvények szintjén mar aktualisan is — csokkenti az 6nallé szabalyozo szer-
vek alapitasanak a lehet6sége, amelyek az Alaptorvény szovege szerint kifejezetten
»a végrehajté hatalom korébe tartozo egyes feladat- és hataskorok ellatasara és gya-
korlasara” hozhatok Iétre. Ezaltal sarkalatos torvény egyes felel6sségi terlileteket
—mind a szabalyozas, mind a felligyelet, végrehajtas terén — elvonhat az egyébként alta-
lanos feladat- és hataskorl Kormanytél. Az 6nallé szabalyozo szervek képében tehat
Ujabb hatalmi gécpontok tlinnek fel a hatalommegosztasi rendszer palettajan. Meg-
jegyzend®d, hogy azaltal, hogy az 6nallé szabalyozo szervek a jelen |évd orszaggylési
képvisel6k kétharmadanak szavazataval elfogadott torvényben létesliinek, a vezetdik
kinevezése pedig tulnyulhat egy parlamenti cikluson, nem csak a Kormany mozgaste-
rét korlatozzak, hanem a mindenkori Orszaggylés hatalmat is megbontjak.

A biréi hatalom az Alaptorvény révén Uj terlletet nyer azzal, hogy a birdsag dont az
onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba litkozésérél és megsemmisitésérdl. Enhez
képest az itélkez6 hatalom egységének a megbontasat, tovabbi tagolasat eredménye-
zi az ugynevezett valddi alkotmanyjogi panasz bevezetése. Eszerint az Alkotmanybi-
résag nem csak jogszabalyokat, hanem az ligy érdemében hozott birdi dontéseket is
felllvizsgalhat az Alaptorvénnyel valo 6sszhang szempontjabdl. Ez azt jelenti, hogy az
Alkotmanybirdsag nemcsak a birdi déntésben alkalmazott jogszabalyok alkotmanyos-
sagat vizsgalja, mint a korabbi, hagyomanyos alkotmanyjogi panasz esetén, hanem
magat a biréi jogértelmezést. A birdi jogértelmezés alkotmanyossagi szempontu vizs-
galata a birosagok és a Kduria oldalan a hatalomkoncentracié csokkenésével, mig az
Alkotmanybirésag oldalan a jogi hatalom megerésodésével jar. Ennek soran az Alkot-
manybirdsag az absztrakt normakontroll terén hatalmat veszit, ami egylttesen azt
eredményezi, hogy az Alkotmanybirdsag alkotmanyvédd tevékenységének sulypontja
eltolodik a jogalkotas fellilvizsgalatatél a jogalkalmazas felllvizsgalatanak iranyaba.

A sort még folytatni lehetne az dnkormanyzatokkal, kormanyhivatalokkal és a tob-
bi alkotmanyos szervvel; és az elemzést tovabb lehetne mélyiteni az egyes intézmé-
nyekre vonatkozé sarkalatos és egyéb torvényi szabalyok vizsgalataval, amire a ter-
jedelmi korlatok miatt nincs lehetéséguink.

ZARO GONDOLATOK

Az alkotmanyelméleti fejtegetések lezarasaként, az érvelés menetét mintegy igazolva,
ismét Bibo szavait kell emlékezetlinkbe idézni: ,A probléma ilyen felvetésével szeret-
ném gondolatmenetemet befejezni és ezzel érzékeltetni, mennyire nem az az abszt-
rakt kérdés érdekel benniinket, hogy hogyan kategorizalhatok az allamhatalom muko-

237. cikk (4) Mindaddig, amig az dllamaddssag a teljes hazai 6ssztermék felét meghaladja.
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désének a megnyilvanulasai, hanem az, hogy miként nyer Gj meg Uj problémakon 6rok
aktualitast az allamhatalmak elvalasztasanak elve, mely az allamélettel foglalkozo
eurdpai gondolkodas legtermékenyebb eréfeszitésében, az allamhatalomnak szolga-
latta, erkolcsi feladatta vald atnemesitésében gyokerezik.”

Az Alaptorvény hatalmi rendszerének palettajan egyes hatalmi gocok elhalvanyulnak,
masok megerdsodnek, illetve Ujabb hatalmi gécpontok jelennek meg; ezek kdzott kiilon-
féle kapcsolatok szervezddnek és alakulnak. Tagadhatatlan, hogy a magyar tarsadalom
hatalmi rendszere mozgasban van, ez a mozgas pedig sokiranyu. A kérdés csak az, hogy
lehet-e ezt a mozgast altalanos jelleggel mindsiteni, és leegyszerisitd médon ,hatalom-
koncentracioként” leirni és mint erkdlcsileg megvetendé tendenciat elitélni?

Meggy6z6désem, ha mar egyszer Bibdval egyltt ,[kiemeltiik a hatalmak elvalaszta-
sanak elvét] abbol a lomtarbdl, ahova a politikai intenciok és a nehézkes elméletiesség
vaskalapossaga vetették” (Bisd 1986, 391), akkor mindenekel6tt dvakodnunk kell a
sablonos megkozelitésektdl, [és] az aktualpolitikai iz hangzatos ,cimkék” hasznala-
tatél. Az altalunk ajanlott megkozelités akkor képes tudomanyos igényil és szakmai
mélységl maradni, ha a rendszer altalanos mindsitésének csabitdé gondolatat, ameny-
nyire csak lehet, hattérbe szoritjuk. Ez teszi lehetévé vizsgaldodasunk kiterjesztését
és konkretizalasat az egyes allami szervekre, jogintézményekre, sét, konkrét jogsza-
balyokra. gy alaposan szemiigyre lehet venni, hogy az adott jogszabalyban megjele-
nd hatalomgyakorlasi lehet6ség az igazsagossag szempontjabdl igazolhaté-e, illetve
milyen modon igazolt, a jogalkotoi célhoz viszonyitva mértéke vajon a politikai éssze-
riség hatarain belll marad-e, valamint funkcionalisan kelléen széttagolodik-e az alla-
mi szervezetrendszer elemei kdzott; vagy olyan tulzé hatalomkoncentraciét eredmeé-
nyez, amely az 6nkényes hatalomgyakorlas sulyos kockazatat hordozza.

Megitélésem szerint ebben a tekintetben az Alkotmanybirdésag szamara is erkol-
csiimperativusz az, amit Bibo a szabadsagszereté ember negyedik parancsolataként
megfogalmaz: ,Orkddik a maga és minden ember egzisztenciajanak a szabad és biz-
tositott volta felett, illetéktelen vagy onkényes behatastol valdo mentessége jogvéde-
lemmel és garanciakkal ellatottsaga felett.”
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