TANULMANYOK

SCHMIDT PETER

A hatalmi dgak megosztasanak
aktudlis problémairol*

El6szor is koszonetet szeretnék mondani a Bibé Istvan Alapitvany
Kurat6ériumdnak és a Politikatudomanyi Tarsasdg Elnokségének azért
a megtiszteltetésért, hogy 1994-ben nekem itélték oda a Bibé Istvanrél
elnevezett dijat. Ezt annél is inkdbb megtiszteltetésnek veszem, mert
jémagamat soha nem tartottam és neveztem politolégusnak, hanem
csak olyan kozjogdsznak, aki szakma4jat, az alkotmanyjogot csak a
tarsadalom teljes mozgasanak fényében tudta vizsgélni. De azt hiszem,
ez a korombeli tidrsadalomkutaték jelentSs részére igaz, akik éppen
ennél fogva voltak megalapozdi a ma mar tudatosan miivelt politika-
tudomanynak.

A kezdeti idSkre visszaemlékezve eszembe jut a politikatudomény
szovjetuniébeli elismeréséért harcol6 Burlackij professzor. Valamikor
a hetvenes évek végén, amikor Magyarorszagon jart, fehér asztal
mellett provokéltam 8t azzal, hogy nem tudom, mi a politolégia. Mert
magam — mondtam - a vilasztéjoggal foglalkozom, de nem tud
kielégiteni, hogy ezzel kapcsolatosan megélljak az 4ltalanos, egyenld,
kodzvetlen és titkos vélasztési elvek érvényesitésének problematik4js-
ndl. A viélasztéjog a képviseleti rendszert szolgélja, ettl el nem
valaszthatd. A képviselet viszont a tdrsadalom, az emberek, embercso-
portok érdekeit, torekvéseit fejezi ki, mert ha nem ezt teszi, iires
formalitds. Most — kérdeztem — nem tudom, jogdsz vagyok-e, vagy
politolégus. Az § vélasza hatérozott volt - ez politikatudomény. De
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én tovdbb provokiltam: engem a tagabb Osszefiiggés nem azért
érdekel, mert a képviselet tirsadalmi Osszefiiggésének problémadit
akarom megoldani, hanem azért, mert ebbdl akarok kovetkeztetéseket
levonni a vélasztéjogi szabélyok fejlesztésére. Tehdt mégis jogdsz
vagyok.

%}:'re § a kovetkezdképpen reagalt: eldrulom — mondotta —, hogy
végzettségemet tekintve én is jogdsz vagyok, de a Szovjetuniéban a
mai jogtudomdny annyira dogmatikus, kizdrélag jogi formakban gon-
dolkod6é tudomény, hogy a tdrsadalom szdmdara semmit nem tud
mondani, iires formalitds. Ezért vagyok én politolégus — mondta —,
mert ez ad nekem lehetSséget arra, hogy a tdrsadalom gondjairdl
elmélkedjek, kiutakat keressek.

Ezt mér értem — mondtam én —, és ebben az érielemben villalom a
politolégus szerepet és megkozelitést.

Ezért kell nekem kétszeresen is koszonetet mondani a Bib4-dij
odaitéléséért, mert gy érzem, ez egyben annak a gener4cidnak is szol,
amelyik megprébélta a maga szakméja miivelése kapcsdn megalapoz-
ni azt a politikatudoményt, amely sok vonatkozasban komplexen,
Osszefiiggéseiben, tobb tarsadalomtudomanyi g eredményeinek fel-
haszndlaséval igyekszik a tdrsadalom politikai mozgésanak torvény-
szeriiségeit kutatni.

Ugy gondolom, nem véletlen az sem, hogy a politikatudomany
elismer6 dijat Bibd Istvanrél nevezték el. Hivatdsét tekintve Bibé
jogész, az allam- és jogelmélet, az alkotmdnyjog, de szélesebben a
kozigazgatasi jog €s a nemzetkozi jog miivelSje is. Olyan jogéasz, aki
csak nemzetében, a magyar tarsadalom problémdiban gondolkodva
tudta szakmd4jat mdvelni. Ha attekintjiik a négy kotetben megjelent
irdsainak gy(jteményét, egyértelmii, hogy tudasét egy €16, ellentmon-
déasokkal terhes tarsadalom gondjaiba 4gyazva kivanta értékesiteni.

Hadd tegyek itt egy kitérst, hadd emlékezzem meg én is a néhény
hénappal ezelétt elhunyt Haldsz J6zsef baratomr6l, aki részese volt a
Bib6-hagyaték felkutatdsdnak és kozreaddsdnak, alapitd tagja volt a
Politikatudoményi Téarsasdgnak és mindvégig tagja volt az elnokségé-
nek is. Ugy gondolom, nemcsak neki, de dnmagunknak is tartozunk
azzal, hogy kegyelettel emlékeziink meg réla.

Visszatérve Bibé Istvanhoz, neki az jutott osztdlyrésziil, hogy a
jogéllamisdgot és az alkotméinyossdgot elSszor a fasiszta jellegil
torekvésekkel, majd a proletér diktatirat vallé dllami berendezkedés-
sel szemben védelmezze. A kor, amelyben élt, nem kedvezett eszmé-
inek. Munkdssagat az 1930-as évektSl az 1979-ben bekovetkezett
halélaig végig kisérték a hatalommal valé iitk6zések. Levegst szdmara
csak az 1945-t51 1948-ig terjedd 1dG és 1956 oktGberének néhdny
napja adott.

1943/44 forduléjan 6nmagérdl.igy szdlt: ,.E sorok iréja magyar, s
hazdjat forrén szereti, de nem tudja azonositani magéit azokkal az
uralmi igényekkel, amelyeket egyes honfitdrsai a kérnyez8 népekkel
szemben tdmasztanak; demokrata, és leghébb vagya, hogy Kelet-Eu-
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répa népei is a demokratikus fejlédés utjara keriiljenek.. .; szocialist4-
nak vallja magat, és hiv§je a jové osztalynélkiili és kizsdkméanyol4stél
mentes tarsadalmanak, de mégis azt allitja, hogy e hdbori befejezése
nem a szocialista berendezkedések egyszerre val6 megval6sitasdnak
pillanata kell legyen, hanem mindenekeldtt a stabilitas, a torvényesség
és az eurépai médszerek uralma helyredllitdsanak pillanata; végiil hive
az eurdpal allamszovetségnek, de mégsem tagit att6l, hogy e kényv
hatvan szazalékaban a régi 6néll6 dllamokra szabdalt Eurdpa teriileti
kérdéseit taglalja, mert szilardan meg van gy&z&dve, hogy az eurépai
dllamszovetség nem teszi feleslegessé a teriileti kérdések megoldésat,
sét ellenkezbleg: a teriileti kérdések stabilitisa eldfeltétele az eurdpai
dllamszovetség mikodésének.”

Ezek a gondolatok mdig aktudlisak és kovetendSek. Hadd ragadjam
ki bel6liik a szerz§ onvallomdsdnak azt a momentumét, hogy szocia-
listinak mondja magét. Val6szinlileg ma mdar egy szocialistdnak
nevezett, egypartrendszer( diktatira 40 éve utdn a szerzd, ha véllalnd
is azt, amit 1943-ban vallott, rogtdn szamos feltételt tenne hozza.

De most nem errdl, hanem a mondat folytatidsar6l akarok beszélni,
arrdl, ,,hogy e habori befejezése nem a szocialista berendezkedések
egyszerre val6é megvaldsitdsdnak pillanata kell legyen, hanem minde-
nekel6tt... az eurdpai médszerek uralma helyredllitdsdnak pillanata”.

Igen, egy hatalmas, az egész tirsadalmat megrdzo, embereket
lealacsonyité vargabetii utdn jutott el a magyar tarsadalom ehhez az
igazsdghoz. Ezt az igazsdgot meg lehet hirdetni az ,,6rokké valé”
alkotményossagi eszme alapjan, meg lehet hirdetni az elmult negyven
év diktatirdjanak kritikdjaként, de meg lehet hirdetni a kisiklott 40 év
tapasztalataként is.

n magam az utébbi dlldspontot vallom, azt, hogy az elmiilt 40 év
zsdkutcdja abb6l adédik, hogy elhitték vagy elhittiik, hogy az eurdpai
alkotmanyossagi eszmények érvényesitésének torténetileg vége sza-
kadt, hogy mas eszményekkel és jogintézményekkel felvalthaték. A
torténelem ezt nem igazolta, és — keserves tanulsdgok 4ran — jutottak
el ennek felismeréséhez. Napjainkban a bibdi intelmekhez valé
visszatérés, visszakanyarodds van napirenden. Vita csak a koriil folyik,
hogy ezek a 18-19. szdzadi eszmények a 20. szdzad végén megvals-
sithaték-e, mennyit véltozott a vildg az elmiilt sz4z, ezen beliil
kiilondsen az elmilt Stven évben.

Bib6 Istvan gondolatai nyomédn most egyetlen alkotményossagi
eszmény, az 4llamhatalom megosztdsa eszményének valtozasa vagy
véltozatlansiga alapjan kozelitem meg a fenti gondolatokat.

Bib6 tobb miivében foglalkozott az allamhatalmak elosztdsdnak
elvével. Ezek koziil kétségteleniil legjelentSsebb és legatfogébb az
1947 janudrjdban megtartott akadémiai székfoglal6 elGadédsa. Kitért
erre a Magyari Zoltan koriil kialakult vita kapcsan ,.Jogszerd kozigaz-
gatds, eredményes kozigazgatas, erds végrehajté hatalom” cimii iras4-
ban is. Erinti a témét ,,Az 1956 utani helyzetrSl” cimmel 1978-ban
megjelent tanulmanya is.
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E megkozelitések kozos nevezdje a hatalommegosztas eszményé-
nek mindenkivel szembeni védelme. Ez 1944-ig dont8en a fasizaloddsi
tendencidk, 1949 utdn a szocialist4nak nevezett dllami berendezkedés
elleni 4llasfoglalést jelentett.

Napjainkban azonban egyre tobbszor meriil fel a magyar tarsada-
lomtudomanyi, politoldgiai irodalomban — de szélesebben az egész
tudoményos vildgban is — az dllamhatalmi 4gak megosztdsanak, vagy
elosztdsdnak meghaladottsdga. Kérdés, hogy a 18—19. sz4zad eszméi,
tobbek ko6zott az 4llamhatalmi 4gak megosztdsdnak eszméje alapjan a
20. szézad dllamhatalma rendezhetd-e.

Taldlkoztam olyan véleménnyel, amely szerint az 4llamhatalom
megosztisdnak elve a polgdri 4talakulds idGszakdban a nemesi érdekek
és a polgdri 4talakulds er8inek kompromisszuma volt. A kompro-
misszum meghaladédsaval értelmét vesztette az dllamhatalom megosz-
tasanak elve is.

Ismeretes olyan vélemény, amely az dllamhatalmi 4gak megoszta-
sdnak mar Montesquieu 4ltal kimunkalt elvét szembeéllitja Rousseau
népszuverenitas elvével, €s ezért azt dllitja, hogy az eurdpai 4llamfej-
16désben megjelend népszuverenits eleve kizarta az Allamhatalom
megosztisénak érvényesiilését.

Madsok mér a parlamentdris kormdnyzati rendszerek kialakulasat is
ellentétesnek vélik az dllamhatalom megosztdsaval, mondvén, hogy ez
az elv kizdr6lagosan az Amerikai Egyesiilt Allamok 4llamszervezeté-
ben érvényesiil.

Ismét mésok a jogéllamisdgot felvaltd szocidlis jogallam létrejotté-
ben, 4ltaldban az allam tarsadalmat formal6 szerepének novekedésé-
ben latjadk az okot, amely miatt az allamhatalomm megosztisat ma
lehetetlen érvényesiteni.

Vannak, akik az dj hatalmi struktirdk létrejottét, ezen beliil kiils-
nosen a sajtd valtozo szerepét, valamint a partok egyre meghatdrozébb
hatalmi pozicidjét tartjak ellentétesnek az dllamhatalmi 4gak megosz-
tasdval.

Gyakran ilyen gondolatokra jutnak azok is, akik az dllam véltozé
struktirdjat, az dllamszervezeten beliili autondmidk szdmanak nove-
kedését bizonyitjak. Ilyenként jellemzik az alkotméanybirdsagok létét,
az orszaggyiilési biztos szerepét, a testiileti és tertileti Snkormanyzatok
16tét, a kozigazgatds kormanytdl vald elszakad4sat, fliggetlenedését, a
kozigazgatasi birgsag szerepét stb. Egyesek e kétségtelen tendencidk-
bdl az 4allamhatalmi &gak harmassdgdnak végét és ezzel az elv
érvényesithetetlenségét fogalmazzak meg, méisok ellenkezSleg hét
vagy nyolc — mindenesetre tobb — dllamhatalmi 4gat kdvetkeztetnek
ki ezekbdl a tendenciakbdl.

Nem folytatom, hanem a kérdést igy teszem fel, hogy napjainkban
— Bibdval egyiitt — meg kell-e védeni az alkotményos 4llam egyik
alapintézményét, az dllamhatalmi 4gak megosztésat, vagy igazat kell
adni azoknak, akik ennek az ellenkez&jét allitjak.



POLITIKATUDOMANYI SZEMLE 1995. 2. szdm 5-18 9

Azt a véleményt, hogy az dllamhatalom megosztisdnak montes-
quieu-i elve kompromisszumon alapul, s miutdn e kompromisszum
értelmét vesztette, az elv maga is értelmét veszti, a magyar irodalom-
ban els@sorban Bihari Ott6 képviselte.

Nyilvénvalé, hogy ha torténetileg igaz is, hogy az elmélet tarsadal-
mi okait, gyokereit tekintve egy politikai kompromisszumon nyugo-
dott, abb6l még nem kovetkezik automatikusan, hogy az ok
megszinésével maga az elv érvénytelenné vélik. Az 4llam, de kiilo-
ndsen a jog vildgdban szdmtalan példat lehet felhozni arra, hogy egy
jogi norma, jogintézmény kialakulédsdnak tdrsadalmi okai megszin-
nek, és ez mégsem jelenti magénak az intézménynek a megszinését.
A jogi norma, dllamszervezési elv objektivizdlédhat, gyakran mds
tartalmat is kaphat anélkiil, hogy értelmét vesztené. Az dllamhatalom
megosztasdnak elve az dllamszervezet felépitésének és mikidésének
olyan szervezeti és miikodési kovetelménye, amelyet létrejotte idején
lehetett meghatarozott okokkal magyarazni, de azéta — gyakran vilto-
z6 tartalommal — olyan szervezési elvvé szilardult, amely napjainkig
egyik meghatirozéja az dllam alkotményos mikodésének.

AZ ALLAM HATALMANAK KORLATAI
ES AZ ALLAMHATALMI AGAK MEGOSZTASA

Ervelésemet — amely, hadd bocsdssam el6re: az 4llamhatalom meg-
osztdsa elvének védelmét, méig hatd érvényesiilésének bizonyitdsat
célozza — latsz6lag messzirdl kezdeném. Az alkotmanyossédg igényét
megfogalmaz6 eszmények ugyanis két kérdéskorben mozogtak.

El8sz6r az dllam hatalménak korlatait keresték.

Miésodszor az allam demokratikus berendezkedésének alapvetd
garancidit kutattak,

Vegyiik az els6 alkotmanyosségi igényt. Az dllamhatalom korlata-
inak kereséséhez a kiindulé pontot a jogegyenlGség, az 4dllam el6tti
egyenl8ség megteremtése adta. Mig a rendiség feltételei kozott a
rendek el&jogaibdl eredeztették a kirdlyi hatalom korlatait, és a kiraly
abszoliit hatalma csak ennek ellenében johetett létre, addig a polgdrok
dllam eldtti egyeniGsége, a rendiség felszdmoldsa a hatalom ilyen
korlatait kizarta. Helyébe hoztdk létre a magantulajdon szentségét és
sérthetetlenségét, a szerz8dési szabadsigot, de ilyen korlatként fogal-
maztdk meg az emberi jogokat is.

Az éllamhatalom megosztéasat jelenti-e az dllam hatalmat korl4tozé
tulajdonhoz valé jog, vagy az alkotményossig alapintézményének
tekintett emberi jogok 1éte? Az egyszerfis€g kedvéért nevezziik ezeket
olyan jogintézményeknek, amelyek az ember, vagy embercsoportok
autondmidjit védik az dllam hatalmédval szemben, és végsG soron a
jog eszkozeivel teremtik meg azt a ,civil” tirsadalmat, amely elkiilo-
niil, elvilaszt6dik a tarsadalom 4llami mozgésformait6l.
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A viélasz egyértelmiden nem. A tulajdonhoz val6 jog, a valldssza-
badsdg, a gyiilekezési- és egyesiilési jog, a sajtészabadsdg éppen
kitiltja az 4llamot meghatdrozott tarsadalmi viszonyok rendezésébdl.
Ez a hatalom megosztdsa az dllam és a ,,nem &llam” k&zott. Ez a ,,nem
dllam”, vagy mésként ez a civil jelleg adja a tdrsadalom szabadsdgét.
Ezen nem véltoztat az sem, ha itt is van — de nem 4llami eszk6zokkel
fenntartott — ald- és folérendeltség, lehet monopolhelyzet, ha dgy
tetszik, vannak hatalmi viszonyok.

Az dllamhatalom megosztidsa csak az 4llam hatalma alatt 4ll6
tdrsadalmi viszonyok terén érvényesiilhet és annyit jelent, hogy az
dllam ilyen, eleve korl4tozott hatalmat kell megosztani a kiilonboz§
tipusi allami szervek kozott annak érdekében, hogy tirannikus hata-
lom ne johessen létre, hogy az dllamhatalom teljessége ne tartozhasson
egyetlen szervhez vagy személyhez.

Ezért tartom értelmetlennek dllamhatalmi dgként jellemezni a sajté
,hatalmat”, mert ez a hatalom éppen az 4llam kitiltasabdl keletkezett
autoném tarsadalmi mozgds. Jogilag kifejezve a sajté szabadséga,
pontosabban a sajté dllamhoz viszonyitott szabadsdga az allam hatal-
mat korlatozé emberi jognak a kovetkezménye. Az allam kitiltdsdb6l
keletkez§ tdrsadalmi mozgdsban ettSl még lehetnek hatalmi jelensé-
gek, de ezek semmi esetre sem jelentik az 4llamhatalom megosztasat.

Ugyanilyen alapon nem értem azokat a gondolatokat sem, amelyek
a partok hatalmat, mint az 4dllamhatalom megosztdsan alapul6 hatalmat
fogjak fel. A pértok az egyesiilési jog szabadsdgdbdl meritik létiiket,
és az éllamtdl elkiiloniilt civil tarsadalmi 1€t részei. Az allamilag
gyakorolt hatalomra ugyan jelentds, sGt napjainkban meghatdrozé
hatdst gyakorolnak, kiilonosen a képviseleti szervek ttjan, ennek
ellenére az*4llamhatalomnak nem részei, nem az allam hatalma van
megosztva az 4llami szervek és a partok kozott. A civil tdrsadalom
jogilag garantélt léte is a tdrsadalom demokratikus mikodésének
nagyon fontos része, de elvileg semmi kdze az 4llamhatalom megosz-
tasa elvéhez.

Vagyis az els6 tézisem az, hogy az 4llamhatalom megosztasar6l
csak az 4llami kozhatalom tekintetében lehet beszélni abban az
értelemben, hogy az 4llam hatalmét kell megosztani a kiilonbszé
tipusu 4llami szervek kozétt.

De ezzel még nem vélaszoltam azokra az érvekre, amelyek az dllam
hatalméanak fokozatos kiterjedését bizonyitjdk és ermre alapozzdk az
allamhatalom megosztésa elvének érvénytelenné valasat.

Kétségtelen tény, hogy az &llam hatalma €és a civil tdrsadalom
kiterjedésének hatdrai a 20. szdzadra jelentGsen megvaltoztak. Hol
vagyunk ma mdr a magéntulajdon szentsége és a szerzddéses szabad-
s4g 4llamilag korldtozhatatlan voltdnak 20. szdzadi eszményétGl. Ma
a szocidlisan korlatozott tulajdonrdl, az dllamilag garantélt szociélis
biztonsdgrél szélnak az alkotmanyok. A szerzGdéses szabadsdgon
alapul6 tanszabadsdg helyett a mivelGdési jogrdl, az allam ilyen
kotelezettségeirdl beszélnek.
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Az édllam hatalméanak ilyen, most nem részletezhetd kiterjesztése —
amely koriil jelentds vitdk vannak a konzervativ €s a szociélis 4llam
hivei kozott — tény. A kérdés az, hogy az édllam igy kiszélesed§
hatalma megszervezhet§-e az dllamhatalom megoszt4sdnak elve alap-
jdn vagy sem. Vélaszom egyértelmden igen. Az édllam hatalménak
ilyen fokozatos kiterjedése nem véltoztat a jogéllam ama jellegén,
hogy az dllam szervei csak torvényekre alapithatjdk hatalmukat. A
jognak az a korlatozé szerepe, hogy az allam szervei, a végrehajtd
hatalom csak a jog 4ltal tortént pozitiv felhatalmazas alapjan cseleked-
hetnek, még fokozottabban érvényes. Nem véletlen, hogy szazadunk-
ban feler6sodik az igény a jogviszonyok torvény itjan vald rendezése
vagy legaldbb a torvényi és a rendeleti jogalkotds pontos elhatdroldsa
irdnt. Az sem tekinthetd véletlennek, hogy napjainkban éppen ezért
van felfokozott vdrakozds a Jogallamlsaggal szemben is.

Vagyis a fent vdzolt valtozdsok ellenére az dllam hatékorének
mddosuldsai nem idéztek el§ az dllam felépitésében, mikodésében
alapvetd min§ségi valtozdsokat. Az az elhatdrolds, hogy mds szervekre
kell bizni az 4llami akaratkijelentést, torvényhozast, és mdasra azok
végrehajtasat, valamint mindkett&tSl meg kell tagadni az igazsagszol-
géltatdst, nem véltozott.

A NEPSZUVERENITAS ES A HATALOMMEGOSZTAS

Az dllam- és jogtudomdnyi, de a politikatudom{myi irodalomban
kétszdz éve vitatjdk a rousseau-i népszuverenitas elmélet és a Mon-
tesquieu-nek tulajdonitott hatalommegosztds elvének ellentmondésat.
Az, hogy ellentmondanak egymasnak kozhely.

Rousseau a radikalis, forradalmi 4talakulds ideolégusa, aki a nép-
szuverenitdsb6l a nép ellendlldsi jogit vezette le, és ha nem is
ellensége a monarchidnak, de azt a nép szolgdlataként hajlandé csak
elfogadni. Ehhez igazitja a tdrsadalmi szerzddés egész koncepcidjét,
amely szerz&dést szerinte nem a nép €s az uralkodé kozott, hanem az
emberek egymds kozott kototték. Ismert az is, hogy Rousseau a
népszuverenitds alapjan csak mint tényt fogadja el az dllamhatalom
korlatait, koztiik az emberi jogokat is. A nép nem mond le, nem adja
at szuverenitasdnak egy részét az 4llam javdra — mondja —, de végs§
soron a hatalommegosztas elvét sem ismeri el.

Ezzel szemben Montesqmeu az éllam alkotmdnyos &talakuldsat
kompromisszumos, kiegyezéses iiton képzeli el. O a kirdly hatalmat
korléatozni akarja, és az angol példa alapjan el akarja t6le venni az
4llam akaratkijelentd, jogalkoté szerepét, és az igazsdgszolgaltatést is.
Nila a népszuverenitast kifejez6 népképviselet csak a torvényhozé
hatalmat gyakorolhatja, a kirdlynak viszont csak a végrehajté hatalmat
adna.

Elméletileg a két allaspont egymast kizdrja. Ez azonban nem
véltoztat azon a tényen, hogy az 4llam alkotmdnyos felépitésének és
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mitkodésének 18. és 19. szdzadi megoldasa olyan kompromisszum,
amely mindkét elmélet elemeit felhasznalta. Szamomra a kérdés vigy
meriil fel, hogy lehet-e és érdemes-e a kétségteleniil 1étez& elméleti
ellentmondés bizonyitdsa utdn azt 4llitani, hogy az, ahol a népszuve-
renitds megvaldsult, az dllamhatalom megosztdsdnak elve soha nem
is érvényesiilhetett. Tény ugyanis, hogy az dllamhatalmi dgak elva-
lasztdsa és egyensiilya 1étezG, érvényes kovetelmény volt.

De hagyjuk az absztrakt megkozelitést. Gyakorlatilag a kérdés
lényege az, hogy a parlamentaris kormanyzati berendezkedés — amely
jogilag kétségteleniil nagyobb siilyt ad a képviseleti szerveknek, mint
az alkotményos monarchia, vagy az elncki rendszer — megfelel-e az
dllamhatalom megosztdsa kdvetelményének, vagy sem. Azt ugyanis
senki nem vitatja, hogy az elndki koztarsasig, legalabb is gy, ahogy
az Amerikai Egyesiilt Allamokban megvalésitottak, kielégiti ezt a
kovetelményt. Az a kérdés tehét, hogy van-e ellentmondds a népszu-
verenitds és az 4llamhatalom megosztasa kGz6tt, arra konkretizalodik,
hogy a népszuverenitds elvének jobban megfelel§ parlamentarizmus
ellentétes-e az dllamhatalom megosztasaval, vagy sem.

Kiindulépontként azt hangsiilyozndm, hogy az elGbb érintett elvek
olyan megalapoz6 elméleti tételek voltak, amelyeket az alkotmanyos
allam kiépitése sordn orszdgonként a létezd politikai feltételeknek
megfelel6en alkalmaztak. Ez az oka annak, hogy nincs két orszig,
amely az elv, vagy elvek alkalmazdsa sorin azonos kormanyzati
megoldasra jutna. Ezért értelmetlen absztrakcié az 4llamhatalmi 4ga-
kat dogmakka vdltoztatva egyes orszdgokat az elvet kdvets, masokat
az elvet nem kovetd, azzal ellentétes csoportba sorolni.

PARLAMENTARIZMUS ES HATALOMMEGOSZTAS

A parlamentarizmus lényege az, hogy a végrehajtd hatalmat vagy
meghatérozott részét gyakorl6 kormany politikai felelGsséggel tartozik
a képviseleti szervnek. E mondatbél két dolgot kell megmagyarazni.

Az egyik, hogy a kormény a végrehajt6 hatalomnak csak egy részét
gyakorolja ott, ahol az 4llamf§ is egyértelmiien részese a végrehajt6
hatalomnak. Ilyen tipikusan az alkotmdnyos monarchia. Erre az
dllamf6i hatalom mint 6néll6 hatalmi 4g elemzésénél még visszaté-
riink.

A mésik, hogy a kormény politikai felelgsséggel tartozik a parla-
mentnek, ami annyit jelent, hogy felelSssége nem teljes, és lényegében
a parlament joga a kormdny megbuktatasdig terjed. Ha ugyanis a
felel6sség az irdnyitdsi jogig terjedne, \igy ez mdir a végrehajtis
parlament ald rendelését jelentené, ami valéban nem egyeztethetd
Ossze az dllamhatalom megosztdsaval. Ezért a francia jakobinus
ditkatura 1d&szakdban az alkotmanyban szabalyozott, de soha életbe
nem léptetett kormanyzati rendszer nem felelt meg az 4llamhatalom
megosztasa elvének.
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Ugyanigy nem felelt meg az 1949. évi magyar alkotmény sem
ennek az elvnek, mert jogilag korlatlanul rendelte az orszdggyiilés ald
a kormdnyt. Az mds kérdés, hogy az egypartrendszerd struktiirdban
ennek kizardlag elvi jelentSsége volt, hiszen a valésdgban mind a
kormanyt, mind az orszdggyilést a hatalmon 1év§ pért irdnyitotta.

A parlamentdris korményzati rendszerben tehat a végrehajté hata-
lom vagy annak leglényegesebb szerve, a kormany felel8s a képvise-
letnek. Nincs most méd annak elemezésére, hogy ez a felelGsség miért
jott létre Anglidban, milyen tirsadalmi okok miatt vette 4t ezt a
szisztémét az eurdpai kontinens orszdgainak jelentds része a mmilt
szdzad végén, vagy miért kovette 1848-ban Magyarorszdg ezt a
megoldast. Tény, hogy ez a felel6sség fenndll.

A kérdés csak az, hogy ezzel a ténnyel hétat forditott-e Eurépa nagy
része a hatalommegosztas alkotmdnyos elvének, vagy sem. Megitélé-
sem szerint nem. A parlamenti kormanyzassal az 4llamhatalom meg-
osztdsdnak 1j modellje sziiletett, ami megmarad az 4llamhatalom
megosztasidnak keretén beliil mindaddig, amig ez a felelSsség nem
jelent aldrendeltséget.

Akik az ellenkez§ alldsponton vannak, azok a hatdlyos magyar
alkotmany j6 néhdny rendelkezését az aldrendeltség kiszélesitéseként
idézhetik. Ilyen, alkotményban szerepld elSirds a kormdny és a
miniszterek beszdmol4si kotelezettsége az orszdggyiilés elStt. En
forditva gondolom: a beszdmolasi kotelezettség idegen test az alkot-
manyi rendelkezések kozott, amelyet a klasszikus parlamentarizmus
nem ismert és nem ismer. Az 1949. évi alkotminy maradvinya ez az
alkotményosan rogzitett mai kormdanyzati rendszeriinkben, amelyet
éppen az dllamhatalom megosztéasa elvének védelmében el kell t6rolni,
meg kell sziintetni.

Vagyis meggy6z8désem szerint a kormany parlament elétti politi-
kai felelGssége az 4llamhatalom megosztdsanak konkrét form4ja mind-
addig, amig nem jelent korlatok nélkiili felelsséget €s fGleg iranyit4si
jogot, mindaddig tehat amig a képviselet kizdr6lag torvényekkel, jogi
normik alkotisival befolyasolhatja a kormany tevékenységét. Az
dllamhatalom megosztdsa védi a tarsadalmat a végrehajté hatalom
egyediili korlatlan hatalméaval szemben, de védi a partok 4ltal eluralt
képviseleti szerv, vagy annak tobbsége korldtlan hatalmaval szem-
ben is. A parlamentarizmust jellemzg tobbségi kormanyzas szocio-
16giai értelemben Osszeolvaszthatja a parlamenti tobbséget a
kormannyal, de ez a szocioldgiai tény nem adhat alapot az 4llam-
hatalom megosztasa elvének tagaddsdhoz. Az dllamhatalom meg-
osztdsa szervezeti, jogi alapelvvé viltozott, amelynek csak
multjaban van kéze azokhoz a tdrsadalmi okokhoz, amelyek létre-
hoztdk. Ezért tartom pontatlannak a parlamentarizmus olyan meg-
hatdrozasat, hogy az a képviselet meghataroz6 szerepén nyugszik.
Hogy ki vagy mi a ,,meghatéroz6”, az ténykérdés. A két vilagha-
borti kozott az Amerikai Egyesiilt Allamok kongresszusa ,,megha-
taroz6bb” volt, mint az akkori magyar parlament, pedig a magyar
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korményzati rendszer volt a parlamentéris. A ,,meghatdrozébb” poli-
tikai, szociolégiai kategéria, a parlamentarizmus szervezeti, jogi meg-
oldds. A kett6t biintetleniil nem lehet 6sszekeverni.

AZ ALLAMSZERVEZETEN BELULI AUTONOMIAK
ES A HATALOMMEGOSZTAS

Vitathatatlan, hogy szdzadunkban az 4llamszervezeten beliil szaporod-
nak az olyan éllami szervek, amelyek més szervekhez képest autoné-
midval, jogilag védett 6nallésdggal, gyakran ellenstilyt ad6 funkcidval
rendelkeznek. Mint mér jeleztem, egyesek ebbsl az 4llamhatalmi
tridsz vagy a hatalommegosztds elvének végét, masok pedig a tobb-
sz6r6z6dd hatalmi dgak létrejottét dllapitjdk meg. Ide sorolhat6 a sajtét
és a partokat 6ndllé hatalmi dgnak tekint§ felfogds is, amellyel fentebb
mér foglalkoztam, az ott tett megéllapitdsokat nem kivdnom megis-
mételni. Néhany tovabbi ilyen jellegli szervezetet szeretnék a tovab-
biakban bonckés ald venni.

Ilyen kérdés az édllamf6 mint 6nédllé hatalmi dg megitélése. Az
alkotményos monarchidban az allamf&t a végrehajté hatalom teljessé-
ge megilleti, de ugyanigy a parlamentdris rendszerek kialakuldsa
idején a kiralyt (pl. Anglidban) a végrehajté hatalom letéteményesének
tekintették. Az 1946. évi 1. torvény Magyarorszdgon a magyar miilt
hagyomdnyainak, de az akkori eurépai szokdsoknak megfelelen is a
koztarsasagi elnokot a végrehajté hatalom fejének nevezi azzal, hogy
az elnok ezt a hatalmat csak korménya iitjdn gyakorolhatja.

Anglidban a parlament er&sddésével a kirdly szerepe szocioldgiai
értelemben feltétleniil csokken, és fokozatosan az a politikai igény
fogalmazédik meg a kirdllyal szemben, hogy a politikai partok csata-
roz4sait6l tartsa magat tdvol. Legfontosabb jogositvdnyait ugyan
formailag megtartotta, de példaul a parlament feloszlatdsi jogdt ma
mdr gy értelmezik, hogy el kell rendelni a feloszlatést, ha a korméany
erre javaslatot tesz. Az eurdpai parlamentaris kodztarsasdgok fejlédése
sordn is — kiilondsen a mésodik vildghdbori utdn — egyre hatarozot-
tabban fogalmazzadk meg a koztdrsasagi elnknek a parlamenti politi-
kéhoz viszonyftott semlegességét. Ez azzal is jir, hogy a végrehajts
hatalom gyakorldsa sordn az 4&llamf§ szocioldgiai értelemben — de
egydltaldn nem biztos, hogy jogi értelemben is — veszit szerepébdl, és
hozz4 képest névekszik a kormény szerepe. Igy el6térbe keriil itt is az
a politikai igény, hogy a koztarsaségi elndk legyen semleges.

Ez jatszédik le 1989 utdn Magyarorszagon is, ahol ezt az igényt
csak novelte, hogy a koztarsasagi elnoki poziciét tobb éven 4t nem a
korménypartok adtik. Egyesek ezektdl a tendencidktdl indittatva ma
mér mintegy negyedik &llamhatalmi dgként, mintegy ,semleges”
hatalomként jellemzik az elnoki funkciét.

Ezzel csak az a gondom, hogy milyen értelemben lehet politikailag
».semleges” az az elndk, akit a tobbpértrendszeren alapuld parlament
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valaszt. Mint politikai igényt, torekvést értem, mint 6néll6 allamhatal-
mi 4dgat nem. Miért nevezzem példaul a végrehajté hatalomtdl elkiils-
niil§ ,,semleges” hatalomnak azt az elntkot, aki tovabbra is gyakorolja
mindazokat a jogokat, amelyeket ezt megeléz6en azon a cimen
gyakorolt, hogy & a végrehajté hatalom feje. Aki elnapolhatja és
feloszlathatja a parlamentet, €s a torvényalkotds folyamatdban vété-
joggal rendelkezik, az a végrehajté hatalom parlamenttel szembeni
jogositvanyait gyakorolja, igy az a végrehajt6 hatalom része.

Ezzel szemben a ma hatdlyos magyar alkotmény tobb rendelkezése
hozhat6 fel. Az egyik, hogy a kormény elnokét nem a koztarsasigi
elnsk, hanem a parlament vélasztja, az 4llamfé a kormanyelndk
elSterjesztésére csak a minisztereket nevezheti ki. Ennek megfelelGen
a kormény, amelynek megbuktatdsira a parlament csak nagyon kor-
latozott lehetSségekkel rendelkezik, nem is az dllamfének nyijtja be
lemondését. Felhozhat6 az is, hogy a feloszlatdsi jog ma Magyaror-
szdgon nagyon korldtozottan valdsithaté meg. Eltér az 4ltaldnos
parlamentdris szabalyoktél az is, hogy az dllamfének térvény-kezde-
ményezési joga van.

De ezekkel a ,semleges” jellegd hatalmat védd alldspontokkal
szemben ismét az az ellenérvem, hogy ezek az eltérések nem okvet-
leniil torvényszeriiek, nem biztos, hogy a szdz éves fejlédés térvény-
szerfiségeit hosszi ideig 4t lehet tdrni napi politikai, vagy legalabbis
révid tavi politikai érdekek miatt. A parlamentarizmus mint az
dllamhatalom megosztidsdnak egyik megolddsa nem téri meg az
dllamhatalom megosztdsdnak elvét, s az dllamf6nek azon a jellegén
sem véltoztat, hogy funkci6i a végrehajté hatalomhoz kapcsolédnak,
és ha politikailag felmertil is a partok napi politikdjdhoz viszonyitott
semlegesség igénye, az nem érinti az 4llamszervezetben valé elhelyez-
kedését.

Gyakori érv, hogy a rendes birésagoktdl elkiilontlt alkotmanybiré-
sag létrehozdsdval \j hatalmi 4g keletkezett. Erre az érvre az a
véalaszom, hogy az igazsagszolgiltaté hatalmat gyakorl6 fiiggetlen
bir6tdl soha nem vitattdk el azt a jogot, hogy a tényallas megdllapitdsat
kovetSen — a torvényesség betartdsanak kovetelményén beliil — maga
hatdrozza meg, hogy itéletében milyen jogszabdlyokat alkalmaz. Ez a
felhatalmazés, legaldbbis elvileg, kiterjedt az alkalmazandé jogi nor-
madk alkotméanyossdgéanak, térvényességének vizsgélatra is. A birs-
nak joga és kotelessége volt nem alkalmazni azt a jogszabdlyt, amely
jogalkoté hatdskorrel nem rendelkezd szervtdl eredt. A bird vizsgél-
hatta a rendeletek torvénnyel vald ellentétét is. Ugyanakkor kétségte-
leniil nem volt joga a jogi normdkat hatdlyon kiviil helyezni, de joga
volt a jogellenes normdkat nem alkalmazni.

Mi az ij a misodik vildghabori utan tért h6dit6 alkotménybirasko-
dasban? Az, hogy alkotményellenesség cimén — de miutdn a jogi
normak hierarchidja alkotmanyban szabdlyozott, ezért torvényellenes-
sége cimén is — az alkotmdnybirésdg meg is semmisitheti a normat,
megtilthatja alkalmazdsdt. Ez kétségteleniil tobblet jogositvany,
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amellyel az igazsagszolgéltatis szervei az alkotmanybirésagok felal-
litdsa elStt nem rendelkeztek.

Egyesek erre alapozzdk az alkotmdnybirdskodds negyedik, vagy
nem tudom hédnyadik 4llamhatalmi ag jellegét. Magam azon az
allasponton vagyok, hogy az alkotméanybirdskodds a biréi hatalom
része. Az alkotmanybirdskodassal az igazsdgszolgdltaté hatalom ka-
pott — igaz kiilon birésdgok titjan — tobblet hatalmat. Ez elvitathatatlan
az alkotmanybirdskodds Gshazdjiban, az Amerikai Egyesiilt Allamok-
ban, ahol szokdsjogi tton a bir6i szervezet részeként funkcionl6
LegfelsGbb Birdsig kapta meg ezt a jogositvanyt. A magyar szabély
szerint ha az itélkezd biré alkotmdanyellenes normat lenne kénytelen
alkalmazni, akkor csak felfiiggesztheti az eljarast €s a norma alkotminy-
ellenessé nyilvanitasit kezdeményezheti az Alkotmanybirésdgnal. Ez
a szabdly mdr korldtozza a birék ,hatalmat”, mert megtagadja a nem
alkalmazds lehet8ségét, mert kiszélesitett tartalommal azt egy kiilon
birésdgra, az Alkotmanybirdsdgra bizza. Nem latom elvi indokat
annak, hogy az Eurdpaban létrehozott alkotménybirgsdgokat — mint
kiilon birésdgokat — ne tekintsiik az igazsdgszolgaltat6 hatalom részé-
nek.

Nem litom elvi indok4t annak, hogy az Eurdpdban létrehozott
alkotménybirésdgokat — mint kiilén birésdgokat — ne tekintsiik az
igazsagszolgaltaté hatalom részének.

Legalabb két évszazada folyik az 4llam- és jogtudomanyban a vita
az Onkormdnyzatok jellegérél, ezen beliil 6nallé édllamhatalmi 4g
mivoltukrél is. Ez utébbi attd] fiigg, hogy autonémidjukat, amely
kétségteleniil megilleti 6ket, elméletileg honnan eredeztetjiik.

Egyes éllaspontok szerint a teriileti onkorményzatok autonémidja a
civil tarsadalomban gyokerezik. Ez azt jelenti, hogy a telepiilési
kozosségeknek van az allamhoz viszonyitott onrendelkezési joga.
Masok ezt igy fejezik ki, hogy az onkormanyzashoz valé jog emberi
jog. Ha ezt elméletileg elfogadom, igy az Onkorméanyzds &llami
jellegét tagadom, a telepiilések onkormanyzishoz val6 jogét a civil
szervezkedés szabadsdgaként fogadom el, amelyet ugyanigy ki kell
utasftanom a hatalommegosztas koncepciéjabél, mint a partokat. Més
kérdés, hogy kiilondsen a kontinentélis Eurépaban mennyire bizonyit-
hat6 ez a kiindulépont. De ennek elemzése most nem feladatom.

Levezethetjiik a teriileti autonémia Iétjogosultsagat az &llami szu-
verenitas osztottsdgabol. Valami ilyesminek vagyunk szemtanii Né-
metorszigban €s Ausztridban a tartoményi jogéllas esetében. De ha az
auton6midt innen vezetem le, akkor az 4llam foderativ eszméje alapjén
ismerem el az autonémia létjogosultsdgat. Ennek viszont ismételten
semmi koze nincs az dllamhatalom megosztisdhoz. Mert az az egy-
szerdd 4llam, az unitdrius 4llam kozponti hatalminak megosztasat
jelenti, és nem a tagallamok adllamisdggal bird szuverenitdsat.

Levezethetjiik a teriileti autonémiét a kozhatalom gyakorldsédnak
decentralizaci6jabol, abbdl, hogy megkiilonboztetjitk a kozigazgatas
két nagy 4ght: az 4llamigazgatdst és az Onkorményzati igazgatast.
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Eurépaban — most a bizonyitastdl eltekintek — ennek van leginkdbb
létjogosultsdga. Ebben az esetben viszont alapvetSen a megvaldsitd
hatalom, ha gy tetszik, a kozhatalom, a végrehajt6 hatalom decent-
raliz4ci6jdrél van sz6, amellyel az 6nkorméanyzatokat védik a kormény
tilzott beavatkozdsiaval szemben. Ez a védelem az alkotményozis
szintjén is megjelenhet, és meg is jelenik anélkiil, hogy itt az 4llam-
hatalom megosztasardl lenne sz6, azaz arrdl, hogy az 6nkormdnyzat,
mint 6ndllé hatalmi dg novekszik fel a torvényhozé hatalom és a
végrehajté hatalom mellé.

Az allamszervezetben més teriileteken is megfigyelhet§ tovabbi
olyan differencidlédés, hogy egyes szervek viszonylagos autonémiat
kapnak mads szervekhez képest. Ilyen lehet akar az Allami Szamvevé-
szék, amelyet ennek ellenére az orszaggyiilés kozvetleniil aldrendelt

szervének kell tekinteni, tehit ha gy tetszik a térvényhozé hatalmat
gyakorl6 orszdggyiilés segitd szerve. Ha a hatalommegosztasbél adé-
dé autonémidval rendelkezne, akkor a parlamenttdl valé elvalasztas
gondolata sem lenne idegen.

Allamelméletileg aligha lehet mas mindsitést adni az orszdggy(ilési
biztosoknak.

Ha az dllami szerv autondémidjit azonositjuk az dllamhatalmi dgak
megosztisaval, akkor akdr a minisztériumokat is tekinthetjiik 6nallé
hatalmi 4gnak. Ma mdr joggal vitatjak példdul — 6néllésdguk novelését
kivdnva — a minisztériumok mai teljes aldrendeltségét a kormanynak,
amit Magyarorszdgon az 1949. évi alkotméany teremtett meg. De ebbdl
a korlétlan aldrendeltségbdl fakaddan sem 1972-ben, sem az 1990-es
években nem tudtdk tartalmasan elrendezni a miniszteri felel§sséget.

Nem folytatom a felsoroldst. Készséggel elfogadom, hogy a mai
modern 4llamszervezetben — tobbek kozott a demokratikusabb allam-
hatalom gyakorlds céljabél — novekedében vannak autonémidval
rendelkezd szervezetek. Ennek jele tobbek k6zott a szakszeril dllam-
igazgatas levaldsa, fiiggetlenedése a politikai korméanyz4srél, amirgl
Bibo Istvan is sz6lt. Nem a tényt vitatom, hanem ennek az 4llamha-
talom megosztisa elvére gyakorolt hatdsat. Bibé Istvdnnal egyiitt
vallom, hogy a torténetileg a polgari allami berendezéssel egyiitt
sziiletett hatalommegosztds elméletét, annak hdrmassagat napjainkig
nem lehetett meghaladni. Nem sikeriilt ez a kelet-eur6pai szocialista
berendezkedésekben sem, de nem sikeriilhet a modemitasra hivatkozé
dllamelméleti irdnyzatoknak sem.

Hadd fejezzem be azzal, amivel Bibd 1947-ben fejezte be akadé-
miai székfoglaldjat: ,,...nem az az absztrakt kérdés érdekel benniinket,
hogy hogyan kategorizilhat6k az dllamhatalom mitkodésének a meg-
nyilvdnuldsai, hanem az, hogy miként nyer 1ij meg tj problémékon
orok aktualitdst az 4llamhatalmak elvalasztasdnak elve, amely az
allami élettel foglalkoz6 eurdpai gondolkodés legtermékenyebb erdfe-
szitésében, az allamhatalomnak szolgilatta, erkolcsi feladattd valé
atnemesitésében gyokerezik”.
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Ugy gondolom, hogy azok az 4llamelméleti irdnyzatok, amelyek az
tj dllami jelenségekbdl az 4llamhatalom megosztisa elvének végét,
vagy a hatalmi dgak osztédését josoljak, rossz szolgdlatot tesznek,
mert egy olyan tdrvényszeriiség felszdmolasat segithetik vagy készit-
hetik elS, amely az eurdpai alkotményossagi gondolat kdzéppontjaban
volt és amelyet eddig az eurdpai fejlédés sem tudott meghaladni.



