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Baldzs Zoltan

A HATALOMMEGOSZTAS ELMELETENEK NORMATIV ALAPJAI

Gondolatmenetem a kovetkezd. Foltételezem, hogy a hatalommegosztisnak van
normativ alapja, azaz olyan koncepcidrél van szd, amely tobbé-kevésbé koherens politikai
filozéfiai vilagnézeten alapszik.! Ehhez kiindulépontként James Madison vonatkozé
eszmefuttatdsat haszndlom, amelyet néhdny normativ tézisre igyekszem egyszertisiteni.
Ezt kovetSen harom hatalomfogalmat hatdrozok meg (kdzhatalom, kormdnyzati hatalom,
tarsadalmi hatalom), mindegyiket egymadssal valé kapcsolatdban is bemutatva, egyfajta
fogalmi vagy 8s-hatalommegosztasként értelmezve Gket. Végiil részletesen foglalkozom a

kormdnyzati hatalom megosztasaval.

A Foderalista irdsok — James Madison alkotmanytervezet-kommentarja

A hatalommegosztds politikai logikdjat és normativ hdtterét taldn a Fdderalista irdsok
vonatkozé darabjainak szerzdje, James Madison fejti ki a legpontosabban. A

gondolatmenet tomoritve a kovetkez&képpen épiil {6l

! JOHN F. MANNING a ,Separation of Powers As Ordinary Interpretation” Harvard Law Review, 2011/124. 1941-
2040. konyvnek beill tanulmdnyaban amellett érvel, hogy sem az un. funkcionalista, sem az Un. formalista
értelmezés révén nem lehet kiolvasni konzisztens hatalommegosztdsi koncepciét az amerikai alkotmanybdl.
Valamiféle megosztasi gondolat természetesen folismerhetS, de maga az elv sehol nincs leirva, s az alkotmdny
készitésének folyamata ad hoc doéntések és kompromisszumok sorozata, nem pedig elvek konzekvens alkalmazdsa. A
késébbi alkotmanyértelmezések (birdi dontések) persze hol ilyen, hol olyan (funkcionalista, formalista) értelmezési
keretet igyekeztek rahtzni az alkotmdnyra, de ebben tobbnyire vagy tévedtek, vagy maguk sem voltak
konzisztensek. Manning kritikdja megfontolandé, de a jelen tanulmany szempontjabol korldtozott érvényességti.
Egyrészt nem alkotmdnyszoveget elemzek; masrészt szamos alkotmany, igy a magyar alaptorvény is kifejezetten
hivatkozik mar a hatalommegosztas elvére; harmadrészt és f6képpen abbdl, hogy egy alkotmanyszéveg nem képvisel
vegytisztan valamilyen politikai filozéfiai konstrukciét, nem kévetkezik, hogy egy ilyen konstrukcié kidolgozasdhoz
forrdsként nem hasznalhat6. A tovdbbiakban nem is annyira az amerikai alkotmdny, hanem a madisoni kommentar
lesz az igazi forras.



A 47. irds Montesquieu nézeteire reflektal, azt bizonyitva, hogy a francia filozéfus
érvelését nem lehet a harom hatalmi 4g merev szétvalasztasaként értelmezni, ahogy
sokan megteszik. A hatalommegosztds els6rendd célja és politikai indoka a szabadsag
megOrzése. Ennek szem eldl tévesztése az elv oncélusagat idézheti eld, s végeredményben
hiba. A brit alkotmdnyban a hatalmi agak egymast kolcsonosen ellendrzik, noha —
értelemszertien — az ellendrzés mast nem jelenthet, mint a funkcié részleges atvételét
vagy gyakorlasit. Igy voltaképpen azt kapjuk, hogy a funkcié megosztisa és az
intézmények megosztasa két kiilondllé térkép, amelyet egymasra lehet cstsztatni, s akkor
megkapjuk az 4tfedések pontos teriileteit. Végsé soron ezek az atfedések nem csupan
ellendrzé-feligyeld, hanem a politikai kozosséget Osszeragasztd, Osszekapcsold, tehat
kozvetlenill a kozjéra irdnyulé funkciot is ellitnak. Az egyes amerikai dllamok mar
meglévé alkotmanyai, noha koziilitkk tobben a hatalmi dgak merev elvalasztasat mondjak
ki, valéjaban és kozjogilag is tobb ponton ellentmondanak ennek az elvnek, de ezt —
Madison szerint — a fenti okokbdl jol is teszik.

A 48. iras azzal indit, hogy 0sszekotés nélkiil a szétvalasztds sem miikodik. Masként:
onmagiban a szétvalasztas vagy elvdlasztds logikailag foltételezi, hogy amit
elvalasztottunk egymastdl, azt egymashoz képest hatarozzuk meg, s igy maris —
szitkségképpen — viszonyt hatdroztunk meg kozottiik. Madison szerint azonban a
szétvalasztdas kimonddsa Onmagaban csak jogi érdekességli elv, amelyet mint ilyet
alkotmanyba foglalhatunk, de ennél tobbre van sziikség: tényleges, politikailag
keresztiilvihetd, részletes megoldasra. Ugyanis a jogi elvalasztas még akkor is
fonntarthatd fikcio, ha a valésagban errdél mar régen, vagy az adott esetben nincs szo.

A 49-50. irasok szemiigyre vesznek egy lehetséges eszkozt, amellyel
megakadalyozhatd, hogy barmelyik hatalmi ag (jellegzetesen vagy a torvényhozo, vagy a
végrehajtd) ideiglenesen vagy tartésan a tobbi folébe kerekedjen, s ezzel megsértse a
szabad kormdnyzat alapelvét (mert ne feledjik: Madisonndl a hatalommegosztas a

kozszabadsag biztositéka). Ez az eszkoz a folytonos apelldlds a néphez. Csakhogy ez az



eszkoz is tobbéli. Egyrészt, gyakori alkalmazasa a kormanyzas alapfeladatdnak elldtasat
lehetetleniti el. Masrészt, a néphez a legkozelebb a térvényhozd hatalom van, amely igy
ezzel a kozelséggel konnyen visszaélhet a maga javara és érdekében. De persze egy
karizmatikus vezetd a végrehajt6 hatalom élén ugyanigy tehet. A nép mint cselekvé nem
eleve partatlan. Madison szerint a kozszabadsag olyan érték, amelyet semmilyen cselekvd,
maga a nép sem képes 6nmagaban megvédeni.

Az 51. iras igyekszik meggy6z6 valaszt adni arra, hogy akkor milyen garancidval lehet
a hatalommegosztas politikai elvét, amely mogott a jelzett filozdfiai és normativ célok
vannak, ténylegesen érvényesiteni. A valasz tobbelemd. Az els6 a tisztséghez jutds és a
javadalmazds szabalyrendszere, ahol az elvalasztast kell messzemenden, de nem
kizarélagosan szem elStt tartani (azért nem kizdrdlagosan, mert itt a kinevezés-valasztas
hossza eltér§ lehet). A masik az érdekek — akdr személyes érdekek — bekapcsoldsa.
Madison érvelése szerint: ,Becsvaggyal becsvagynak kell szembeszegiilnie. Meglehet,
rossz fényt vet az emberi természetre, hogy ilyen eszkozokkel kell megfékezni a
kormdnyzat visszaéléseit. De mi vetne rosszabb fényt az emberi természetre, mint a
kormanyzat puszta léte?” (381). Igy ,maganérdek 6rkod[ik] a kozjé felett” (uo.). A
harmadik elem konkrét jogositvanyok gondos mérlegelése és elosztasa, valamint az egyes
hatalmi dagak belsé folosztasa. Ezt kovetéen Madison ismét kitér a szabadsag
meglrzésének problémadjara, ezuttal tdgabb — szinte az ismert bibdéi gondolatmenetet
elérevetité — Osszefiiggésbe helyezi a kérdést. Ugy érvel, hogy a plurilis tarsadalom
magaban véve a szabadsag allapota, amelyet azonban 6nmagiban nem képes megvédeni,
hiszen az érdekellentétek folytonos kiizdelmébdl barmikor elsopré folény alakulhat ki.
Ezt maga a kormanyzat ellensilyozza, azaz végsé soron a tdrsadalom vagy a nép
kozvetlen hatalmdat a kormanyzat (mint egész) hatalma egyenlitheti ki. Csakhogy a
kormanyzat mint a hatalom gyakorldja rovid tdvon zsarnokiva valhat, csakigy, mint a
nép. Ennélfogva Madison végsd soron egy vertikalis hatalommegosztds mellett teszi le a

voksat, azaz a foderalizmus mellett érvel. Egy ilyen rendszerben a hatalom t6bb szinten



oszlik meg, s fontrél blokkolja az egyes szinteken esetleg kialakuld tobbségi — elnyomé —
akaratot.

Mi tehat a hatalommegosztas politikai logikaja? Természetesen nem Madison érvelése
az egyetlen lehetséges megkozelités, itt els6sorban koherencidja és persze gyakorlati
sikere miatt érdemes ra tamaszkodni. Az amerikai alkotmdnyos rend minden sulyos
kihivas ellenére is sikeres, ha a sikert az igazoltsdg, a mindennapi legitimitas, az
idétallosag, s legféként a politikai kozosség stabilitdsa, moralis? és anyagi fejlédSképessége
mércéivel mérjiik. A kovetkezd részben a fenti 6sszefoglalobdl leszlirhetd gondolatokat és

észrevételeket igyekszem rendszerezni és mélyebben kidolgozni.

A hatalommegosztas madisoni doktrindjanak normativ foltevései és

alapfogalmai

1) A kozhatalom forrdsa a nép, de nem mint tdrsadalom, hanem mint politikai

ké6z0sség.

Megjegyzés: A kozhatalom megoszthatdsagardl kés6bb még lesz szo, itt csak a tdrsadalom-
politikai kozosség megkiilonboztetést értelmezem. A politikai kozosség kozjogi és
politikai cselekvések, interakcidk kollektiv alanya, a tarsadalom ezzel szemben soha nem
alany, helyesebben soha nem cselekvd. Természetesen mindkettd valamilyen értelemben

elméleti konstrukcid, de mindkett6 rendelkezik realis léttel is (helyesebben szélva a

2 Moralis fejlédSképességen azt értem, hogy a politikai kozosség az alkotmdny adta keretek kozott, azokat
lényegesen nem véltoztatva képes bizonyos erkolcsi visszassagokat folszdmolni. A rabszolgasag egyértelmi példa: az
alkotmdnyt ugyan ki ,kellett” egésziteni, de a faji diszkrimindcié f6lszdmoldsa rendkiviil osszetett folyamat volt — s
még tart; viszont nem volt s most sem sziikséges hozzd az alkotmany tovabbi lényeges kiegészitése, atfogalmazasa.
Ugyanez az érvelés hozhat6 f6l amellett, hogy az USA — minden nemzetkozi normaszegésével egylitt is — egyrészt
érzékeny maradt a szabadsdg ligye irdnt, mdsrészt a mordlis igazolhatésag elvarasat alapvetSen soha nem vonta
kétségbe. A moralis fejlédés azonban nem jelent valamilyen feltartéztathatatlan haladdst az ember tokéletesedése
iranyaba.



tarsadalom inkdbb a szocioldgiai és a torténeti leirdsokhoz kotott fogalom). A

megkiilonboztetés tobb helyen is fontos lesz.

11) Ugyanakkor a nép mint tdrsadalom inherensen pluralisztikus, érdekek és célok

szovevényes halmaza.

Ez voltaképpen trividlis, a kdzonséges, mindennapi tapasztalat ténye. A tarsadalomkutatd
persze igyekezhet bizonyos szempontok szerint homogén csoportokat képezni, mint
ahogy maguk az emberek is 6nkéntes mdédon kiilonféle csoportokat alkotnak, amelyek
révén sajatos érdekeiket és értékeiket artikuldlhatjék; s mindezek lehetnek kormdnyzati
politika célcsoportjai, tdrgyai. De semmilyen — valdsigban is megszervez6dd vagy
merdSben tudati mddon 1étezd vagy mds szocioontikus értelemben vett — csoport nem fedi

le ,a” tarsadalmat, és igy annak ,érdekével” sem azonosithato.

111) A plurdlis létezésmod a szabadsdg dllapota.

A szabadsag értelmezésérdl is hosszu vitdt lehetne nyitni. Itt azzal a nyers foltevéssel élek,
hogy a szabadsdg els6sorban a szabad véleményformdlds, dontés, cselekvés soran jut
érvényre és valik valdsigossd. Ehhez pedig ténylegesen elérhet§, vdlaszthato
lehet6ségekre van sziitkség. A lehetdségek redlis sokfélesége és sokszintisége
nagymértékben attdl fiigg, hogy ezeket maguk a cselekvék egymads szamadra el8allitjak-e.
Erre pedig akkor van a legtobb esély, ha az adott tdrsadalomban értékrendi és
érdekszempontbdl kell6en tagolt csoportokat, s altaluk gyakorolt és folmutatott, azaz
folismerhetd, viszonylag tartds, kulturdlis és egyéb értelemben bedgyazott, kiprobalt
hagyomdnyokat, szokdsokat, eljardsokat, életformdkat taldlunk. Az igy felfogott szabad
allapot nem azonos azzal a leirassal, amely a tarsadalmat ugyanolyan vagy legaldbbis kozel
ugyanolyan, egyenlé autonémidval rendelkezd egyének tarsuldsinak fogja fel. Ez mar

utdpia. A tarsadalom tagjainak tobbsége valdszintileg soha nem kivan, s nem is képes



teljesen szuverén modon vélasztani a lehetGségek kozott, mi tobb, szdmos lehetSséggel
kapcsolatban kifejezetten az az 6haja, hogy az ne is létezzék. Ha az ilyen nyomas
eréGteljessé valik, annak semmilyen kormanyzat nem tud tartésan ellendllni, sét, politikai
okokbdl igen gyakran azok élére dll. Pontosan ez az oka annak, hogy a demokracia a
hatalommegosztds és a szabadsag kozti Osszefiiggés pontos foltardsanak és kulturalis,
torténelmi bedgyazottsigdnak hianydban pusztitd erejlivé valhat. Azoknak a nyugati
tarsadalmaknak a tagjai viszont, akiket torténelmi tapasztalataik megtanitottak arra, hogy
az ilyen jellegli Shajokat célszeri korddban tartani, mivel a politikai zsarnoksag
kialakuldsanak is ez az egyik legbiztosabb t1tja, ami pedig mindenki szamdra
nemkivanatos allapot, tobbé-kevésbé elfogadjak a fenti gondolatmenetet. Képesek
gyakorolni a tolerancia erényét, amely minimalis értelmezés szerint nem zarja ki a
rosszallast, de Osszeegyeztethet6nek tartja a tiiréssel. Vannak, akik ennél erdsebb
értelmezést tartanak helyesnek (a rosszallast is rosszalljak, illetve tlirés helyett a
tamogatast — a massag tamogatasat — tamogatjak), de erre az erds értelmezésre nincs
sziikség ahhoz, hogy a fenti cél (a zsarnoksag kizarasa) teljesiiljon, illetve a fenti allapot (a
szabadsigé) fennmaradjon. Annyi bizonyos, hogy megfelel§ és megfeleléen értelmezett
torténelmi-politikai tapasztalatok hijan a hatalommegosztds értelme és fontossiga nem

tud a szabadsaghoz kot6dni.

1v) A szabad dllapot fenntartdsa, megdrzése elsérendii cél.

Ez természetesen els6sorban Madison gondolatmenetébdl adodik, amibdl viszont nem
kovetkezik, hogy ez volna az egyetlen vagy egyediil kiemelt cél. Arra persze itt végképp
nincs mdéd, hogy a kiilonboz6 elsérendli célok kozott — béke, rend, igazsagossag,
egyenléség, jo kormdnyzds — megprdobilkozzunk valamilyen koherens rendezéssel.
Szdmos politikai filozdfiai elmélet igyekszik ilyet kialakitani, mdsok eleve szkepszissel
tekintenek erre az igyekezetre. Az atfogd, mindenre kiterjedd szkepszis valdszintileg nem

vezet sehova; viszont az is igaz, hogy atfogd, mindenre kiterjed$ és minden koriilmények



kozott érvényesitendé értékhierarchidt alkalmasint nemcsak lehetetlen megalkotni,
hanem a fentiek értelmében voltaképpen célellentétes is, hiszen egy ilyen szigort rend
nem is fér ossze példdul a szabadsag értékével. Ezért itt egyszertien ugy fogalmazunk,
hogy a szabadsdg elsérendii cél, de nem foltétleniil mindig, minden koériilmény kozott
abszolut elsé.

A Schmitt-féle rendkiviili allapot koncepcid jdl jelzi, hogy vannak, illetve lehetnek
olyan polgarhaboraval fenyegetd vagy a lét-nemlét kérdését masként foltevd helyzetek,
amelyekben a hatalommegosztds elvi hajtéerejét ad6 szabadsig értékét hatrébb kell
sorolni. A kifinomult sily-ellensily alkotmadnnyal rendelkezd rémaiak elfogadtdk a
diktatira lehet8ségét, amikor az allam fonnmaradasa kozvetlen veszélybe keriilt. Az
amerikai alapité atydk zarodjelbe tették és végsé soron a lehetséges életformak és
tarsadalmi gyakorlatok kozé soroltdk a rabszolgatartdst, de a politikai kozdsség ezt a
megoldast hosszabb tivon nem volt képes fenntartani. El kellett donteni, hogy a
rabszolgasag tolerdlhat6-e vagy sem, s a dontést nem konszenzussal vagy korlatozasokkal
hoztak meg, hanem végérvényesen és egyértelmt tiltdssal. Ma is vannak, akik hasonlé
modon érvelnek a fegyvertartas szabadsaga ellen, noha egyeldre ez a kérdés messze nem
olyan jelentds, mint az el6bbi.

A magam részérdl elfogadom az ilyen lehetGségeket, de tekintettel arra, hogy a
szabadsag dllapota ellentétes a zsarnoksag, a monolitikus hatalomgyakorlas allapotaval, az
utébbit valdban kivételes és eminens veszélyhelyzet esetén lehet valamilyen alapvetd mas
érték meglrzésével alatdmasztani. Igy példaul igazolhaté egy rendkiviili — mondjuk
forradalmi — intézkedés vagy intézkedéssorozat, ha az a normalitds helyreallitdsat
(statarium egy polgarhaborus helyzetben) vagy valamilyen alapvets, addig hattérbe
szoritott érték intézményesitését célozza meg (lasd a rabszolgatartds tiltdsat); a tartossa
tett kivétel (proletardiktatira, forradalmi kormdnyzas) azonban elkeriilhetetlen
zsarnoksagba torkoll. A szabadsdg mindenesetre azért kivételesen fontos érték, mert

szamos mas, alapvet§ érték — igazsigossig, j0 kormdnyzas — a tOrténelmi tapasztalatok



szerint elnyomd, monolitikus hatalmi kornyezetben nemigen tud érvényesiilni.
Mindazonaltal a demokracia/diktatira és a jolét kozotti kapcsolatok bonyolultak, tehat az

iménti allitast jécskdn finomitani kellene. Ez viszont nem ide tartozé téma.

v) Ennek legfontosabb eszkéze a szabadon vdlasztott kormdnyzat, amely a

kézhatalom gyakorldja, de a néptdl mint politikai cselekvitdl elkiilonitett cselekvi.

Madison nagyon sokat foglalkozik ezzel a tétellel (érthet6 okbdl: a torténelmi feladatnak
6 éppen egy szovetségi kormdnyzat 1étrehozasat tekintette). Az aldbbiakban errdl szintén
béven lesz még szd. Itt azt az alapgondolatot kell jél hangsulyozni, hogy a kormanyzat,
amelyet a lehetd legtdgabb értelemben kell venni, tehdt az sszes hatalmi dgat beleértve,
egyszerre eredlje és korldtozdja a kozhatalomnak. Ereddje, hiszen a kozhatalom
gyakorldsabdl, cselekvésébdl — a valasztasokbdl — szdrmazik. De korldtozdja is, mivel az
abszolut korldtlan cselekvés nemcselekvés lenne. Itt egyrészt a cselekvés
peremfeltételeire kell gondolni, példdul a cselekvés szabdlyaira, hiszen egyetlen vélasztast
sem lehet lebonyolitani szabalyok nélkiil, mdrpedig a szabdlyokat soha nem a vélasztdk —
azaz a nép — alkotjak, hanem a kormdnyzat (leszamitva a kozvetlen demokracidt; de
persze az elvi probléma — hogy ti. milyen szabdlyok szerint kell szabdlyokat alkotni —
ebben is folmeriil). Mdsrészt pedig arra a tényre kell gondolni, hogy amikor a nép mint
politikai k6z0sség szabadon vélaszt, mindig korldtozott lehet6ségek, azaz korldtos szamu
part, politikus és valasztdsi program koziil valaszthat. A leend6 kormdny — amely itt a
~kormanyzat” valasztdsnak aldvetett dga — ugyan a valasztok akaratdbol nyeri el a
koézhatalom gyakorldsdanak a jogdt, de a vdlaszték nem maguk taldljdk ki a lehetséges
kormanyzati alternativdkat. fgy a két cselekvé voltaképpen egymds szamara jelent
korlatot, s teszi a korldtok révén egyaltaldn lehetévé a masik szdmara a cselekvést. Ha
tehdt ezt az alapvetd ,hatalommegosztist” mint cselekvési képességmegosztist nem

fogadndank el, akkor egyszerien nem tudndnk tobbé cselekvésrél sem beszélni.



vi) Ugyanakkor minden politikai cselekvd természetes térekvése a
hatalomkoncentrdcio, illetve az érdekérvényesités, mdsok rovdsdra is. Ez éppugy
igaz a kormdnyzatra, mint a népre mint tdrsadalomra, pontosabban annak

tetszdleges részcsoportjara nézve.

Attdl, hogy egy cselekvd szamara a cselekvés lehetdségét a korlatok képezik, egyrészt
ugy, mint peremfeltételek (hogyan kell valasztani: szabalyok), masrészt dgy, mint
konkrét valasztasi lehetGségek (milyen lehet8ségek koziil lehet/kell valasztani), maga a
cselekvé nem foltétleniil fogja tudatositani magdban, hogy cselekvésének foltétele a
korlatok megléte. Ellenkezdleg: a korlatok folszdmoldsa, lebontdsa nagyon is a szabadsag
bdviilésének ldtszik. A kozvetlen intuicidnak az az értelmezés felel meg, hogy ha valamit
nem tehetek meg, akkor ez a szabadsagomat csokkenti. Ez persze adott helyzetben igaz
lehet, de aggregatumként, minden cselekvésemre vonatkoztatva mar nem. Ha ugyanis
mindent megtehetek, akkor nincs értelme barmit is tennem; ha bdrmit valaszthatok,
akkor végs6 soron nem vdlasztok.

Ha pedig csupan két szereplénk van, akkor ez az igazsdg még élesebben, ugyanakkor
kevésbé kozvetleniil érzékelhet6 mddon jelentkezik. A ,nép” (valdjaban: diffuz
csoportok) folyamatos nyomast gyakorol a kormanyzatra, hogy aktudlis hangulata szerint
jarjon el (innen a képvisel6k visszahivhatdésdganak igénye, a bazisdemokracia kultivdldsa,
az anarchizmus, a koézvélemény-kutatdsok zsarnoksdga, a plebiszcitdrius demokracia
gondolata). A fenti észrevételben fontos, hogy ezek az igények szinte mindig valamilyen
konkrét tarsadalmi csoport érdekeihez kétddnek, amelyeket egy kormanyzati intézkedés
vagy térvény éppen sért vagy sérteni latszik, s amely — értelemszertien — ezt az érdeket
Ossztdrsadalmi érdeknek tiinteti fol (mdsként nem volna legitim). A kormdnyzati
hatalomkoncentracié pedig a paternalista, etatista, biirokratikus dllami struktarak
kiépitésében nyilvanulhat meg, amelyek persze mindig kormdnyzati érdekre, s ezen

keresztiil a kozérdekre hivatkoznak, egyre nagyobb mértékben helyettesiteni igyekezve a



masik cselekvdt; ezzel pedig végsd soron ki is iktatva. Mindkét tendenciat Tocqueville

megfigyelései bdséges illusztracidval latjak el.

vii) A fenti foltevések Osszességében bonyolult politikai feladvinyt képeznek,

hiszen ezek egymdssal ellentétes hatdsokat fejtenek ki.

Ezt a megdllapitdst azért érdemes leirni, mert a hatalommegosztas logikdjanak és
Osszefiiggéseinek kibontdsa nem meriil ki abban, hogy normativ politikai filozéfiai
foltevéseket szogeziink le szabadsdgrdl, szuverenitdsrél, demokratikus legitimaciérdl,
hanem — Madisont és Hamiltont kovetve — a lehetséges elrendezéseket és azok varhatd,
valdszintisithet6 gyakorlati politikai kovetkezményeit lelkiismeretesen és részletesen,
minden véltoztatdst az egész rendszeren végigvezetve kell a politikatuddsnak

végiggondolnia. A hatalommegosztas kitiintetetten politikaelméleti probléma és feladat.

A hatalommegosztds rétegei

Ebben a fejezetben rendszerezett formdban fejtem ki a hatalommegosztas doktrindjanak

egyes rétegeit és kapcsolataikat, a fent tisztdzott fogalmak fo6lhasznaldsaval.

A hatalom hdrom fogalma

A hatalom 0sszetett fogalom, amelynek legaltaldnosabb jelentését — képesség, lehetGség
valaminek a megcselekvésére, potencidlis ellendllds esetén is — a tovabbiakban harom
fogalomma bontom szét. Egyrészt, absztrakt, jogi fogalomként hasznilom, amelyre
célszerti ebben az értelemben kézhatalomként hivatkozni. Mdsrészt, politikai-szocioldgiai

fogalomként, ami a cselekvék rendelkezésére allo valamilyen lehetGséget jelenti sajat
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céljaik elérése érdekében, s amely sziikségképpen masok ellenhatalmdval 4ll szemben —
nevezzilk ezt tdrsadalmi hatalomnak. (Megjegyzendd, hogy a hatalomelméletek egyes
szociolégusai is, mint Parsons vagy Luhmann, a hatalomnak ezt a két fogalmat
egybemossdk, s ezért van, hogy elméletiilkben a hatalom inherensen legitimnek t{inik.
Naluk minden relevans hatalom, azaz tdrsadalmi hatalom egyuttal kozhatalom.)
Harmadrészt, érdemes megkiilonboztetni a kormdnyzati hatalom fogalmat, amely a
kozhatalom konkrét, funkcionalis-dgazati értelmezése, konkretizaldsa a tarsadalmi
hatalom terében fOlmeriil6 szempontok segitségével, kozérdekké alakitva. Lassuk

részletesebben!?

A kozhatalom

A kézhatalom oszthatatlan, mégis ,megosztott” demokratikus keretek kozott minden
hatalmi dg legitimdciés hivatkozasi alapja a ,nép” (itt: a politikai kozosség).
Természetesen nincs elvi akaddlya annak, hogy nemdemokratikus legitimacids
kornyezetet tételezziink fol, a hatalommegosztasra vonatkozd elvek és megfontolasok
egyaltaldn nincsenek elvileg demokratikus kornyezethez kotve. S6t, az a gondolat is
megkockadztathatd, hogy a monarchikus dllamformdt megtarté demokracidk sem csupdn
~allamformaként”, hanem a kézhatalom elvi megosztdsaként is alkalmazzak a monarchidat:
a monarcha mint szuverén (a brit politikai terminoldgidaban ,a” szuverén az uralkodd) az
,0rszag” vagy a ,nemzet” megtestesitSje, s igy elvi lehetdség nyilik rd, hogy a ,,népfelség”

mellett egy kiilon ,szuverén” jelenjen meg a kozhatalom alapjaként. Mindazondltal a

3 Amennyiben nem jarunk el kell§ elméleti alapossdggal, s a hatalommegosztds koncepcidjat eleve a kormanyzati
hatalom megosztasara sziikitjiik, gyorsan dilemmahoz érkeziink: vagy egységes, vagy megosztott hatalom mellett
kell letenniink a voksot. Az egység és a megosztottsag azonos szinten és értelemben valéban lehetetlen, ezért is
»botrankozott meg” példaul Fichte a hatalommegosztas koncepcidjan. Ugyanebbdl az okbdl ma is taldlkozunk olyan
allasponttal, amely a megosztidst a demokratikus népfelség elvével ellentétben dllénak latja: CHRIS J. BICKERTON:
~Europe’s Neo-Madisonians: Rethinking the Legitimacy of Limited Power in a Multi-level Polity” Political Studies
2011/59. 659-73.
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tovabbiakban az amerikai koztarsasagi logikat kovetem, tehat a kozhatalom belsd
megosztasanak lehet8ségeit nem targyalom.*

Dont6 kérdés, hogy a kozhatalom végsé vagy tulajdonképpeni birtokosa politikai-
empirikus értelemben mikor és hogyan cselekszik. Madison érvelése szerint, ha
cselekszik is, csak igen korlatozott feltételek mellett és kozott: 1ényegében akkor, amikor
alkotmdnyereji dontéseket hoz, s amikor a kormanyzatr6l dont (vélaszt). De semmi elvi
garancia nincs arra, hogy a nép mint cselekvé (mint konkrét tdrsadalmi csoport,
kozvélemény, valasztékdzonség) a népet mint a kozhatalom forrdsit nem vezeti-e félre,
azaz a tarsadalom nem valik-e zsarnokkd a politikai kozosség folott. (Ez a Rousseau-féle
adltaldnos akarat vs. kozakarat-problémdra is emlékeztet.) Alapjdban véve persze nem a
politikai kozosség a fontos, hanem a tdarsadalom, hiszen a szabadsagot is elsésorban
empirikus, kézzelfoghaté, individudlis, azaz tdrsadalmi értelemben értjiik (itt: kontra
Rousseau); de a madisoni érvelés szerint maga a tdrsadalom mint érdekcsoportok
allanddan valtozd, esetleges egyiittese, ha a helyzet gy hozza, sajat szabadsaganak
feltételei ellen fordulhat azzal, hogy a kozhatalom és a tényleges, cselekvd, tarsadalmi
hatalom egymasba csuszik. A gyakorlati garancia vagy megoldas a kozhatalom
oszthatatlansaganak fonntartdsa ugy, hogy annak birtokosa végsd soron soha ne
cselekedjék tarsadalmi értelemben teljes szabadsiggal, azaz a hatalomgyakorlas
korlatozott vagy lassitott folyamat legyen. Konkrétan: az amerikai alkotmdnyos
berendezkedésben ,a nép” — azaz a politikai kozosség — gyakorlatilag soha nem 1lép f6l
korldtlan hatalmu politikai cselekv6ként. A népszavazas szovetségi szinten ismeretlen, az

alkotmdnymaddositasoknak tobbszords szlirSje van, a torvényhozo és a végrehajtd hatalmi

4 Messzire, a politikai teoldgia vidékére vezetd folvetés, hogy az amerikai republikdnus hagyomdany eredetileg is
létezd, kés6bb pedig a politikdban is megerdsods vallasi vonala miképpen befolyasolja a kozhatalom legitimdcidjanak
értelmezését. Hogy a LegfelsGbb Birdsag alkotmdanyértelmezése torténelmileg a szekularis megkozelitést koveti, az
vildgos; hogy érvelésében, a tobbi bir6i férum, a térvényhozé hatalom, a kozvéleményt meghatdrozé jelentds
személyek értelmezésében a természetjog, az isteni jog soha, sehol nem jelenik meg, az nyilvan elfogadhatatlan
dllitas volna. Erdekes, hogy az amerikai elnokok tobbsége a Biblidra, s nem az alkotményra tett kézzel tette le a
hivatali eskiit. Ennek ugyan nincs kozjogi jelent&sége, politikai viszont anndl inkdbb, éspedig az itt targyalt
szempontbdl: a nép sem tehet meg mindent, mert fels6bb torvények korldtozzak, azaz a kozhatalom forrasdnak
megosztottnak kell lennie.
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ag teljes lecserélése egyetlen valasztason sem lehetséges. Egyrészt a végrehajtd és a
torvényhozo6 hatalom mandatuma idében eltér, raadasul mindkét hatalmi agnal vannak
beépitett fékek és gatak. Az elndk megvalasztasa sem kozvetlen médon torténik (és ennek
van jelent8sége; csakugy, mint az el@valasztds intézményének). Rdaddsul a torvényhozé
hatalom megosztott, igy a nép befolyasa annak megvaltoztatdsira mindig korlatozott
(elcstisztatott terminusok és foderativ szerkezet).

Az elsé vizsgaland6 kérdés tehat, hogy a kozhatalom birtokosa milyen szabadsagot
élvez tényleges, empirikus értelemben, azaz mekkora tényleges hatalommal rendelkezik.
A parlamentaris berendezkedés kétségkiviil kedvez annak, hogy az absztrakt kozhatalom
és a tarsadalmi meg a kormdnyzati hatalom minél jobban egybeessék. Magyarorszagon az
unitarius allamszerkezet, az unikameralis és alkotmdnyozd hatalomként is funkcionalé
parlament mint kozjogi alapstruktira — ahogy latjuk és tapasztaljuk — nemcsak elvben,
hanem a gyakorlatban is megmutatta, hogy mit is jelent a jelzett egybeesés: a 2010-es
véalasztasokon létrejott kétharmados tobbség a valasztasi rendszert, vele a kovetkezd
véalasztasokon gyakorlatilag rendelkezésre 4alld lehetséges alternativak korét, a birdi
hatalmi ag folépitését, valamint az alkotmanyt is tetszése szerint valtoztathatta meg ugy,
hogy a még meglévs ellensulyokat — pl. Alkotmanybirdsag — ugyancsak jelentésen
atalakithatta. Nem vitas, hogy a tobbség mogott allé legitimacio kifogastalan, mint ahogy
az sem, hogy a tobbséget 1étrehozé konkrét tdrsadalmi akarat szdmos kérdésben (pl.
korrupcié elleni follépés) ugyanabba az iranyba mutatott. Az azonban f6lvethetd, hogy a
koézhatalom korldtlan érvényesitése, amire, hangsulyozom, a magyar politikai
intézményrendszer eleve hajlott, nem sodorja-e veszélybe magit a tarsadalmi

szabadsagot.

13



A tdrsadalmi hatalom

A tdrsadalmi hatalom mindig megosztott, akkor is, ha valamilyen érdek vagy iigy mentén
egységes vagy annak tinik. Ahogy kifejtettem, ennek alapja az, hogy a pluralizmus mint
allapot végs6 soron megvaltoztathatatlan tény. Ahhoz azonban, hogy ez egytttal a
szabadsag allapota is legyen, az kell, hogy a cselekv8k egymads aktudlis vagy potencidlis
cselekvési terét tiszteletben tartsik. A szabad cselekvés ugyanis, amennyiben masok
érdekeivel feloldhatatlan médon utkozik, hatalmi cselekvés is. (Feloldhaté érdekiitkozés a
kompromisszum, az alku, a kolcsonos sziikséglet-kielégités.) A hatalom azonban
ellendllast kelt, azaz hatalmat sziil. Hogy ebbdl a helyzetbdl, azaz a tdrsadalmi hatalom,
mondhatni: hobbesi megosztottsigdbél ne anarchia vagy zsarnoksig alakuljon ki,
mindenki szdmadra elfogadhatd jogi-normativ struktdrdra, valamint az ezzel 6sszefiiggd
iratlan normarendszerre van sziikség, s ennek egyik legfontosabb eleme a hatalmi
cselekvésekre vonatkozd szabdlyrendszer. Ennek egyszerre kell hatékonyan védenie a
cselekvés lehet8ségeit, amely adott esetben mdsok cselekvési terének szamukra kényszert
sztikitésével is jarhat, és dvakodnia attél, hogy ennek a feladatnak az elldtdsa sordn, amely
maga is egyfajta cselekvés — példdul kormanyzds -, a kormdnyzat korldtlan
lehet6ségekhez jusson. Pregndns példaként hivatkozhatunk a sztrajkjogra. Kiiléndsen egy
kozszolgaltaté vallalat munkabesziintetésének lehetnek igen komoly tdrsadalmi koltségei.
Evidens, hogy ilyen esetekben sulyos érdekiitk6zések vannak, tdrsadalmilag legitim
érdekek nyers hatalmi formdban jelentkeznek és fesziilnek egymdsnak. A tdrsadalmi
hatalom megosztottsaga kozvetleniil beldthatd tény. Sem a teljes tiltds, sem a teljes
engedés nem megoldds, mert mindkett6 elnyomashoz vezet. Ezért 1étezik egyaltaldn
sztrajkjog és —szabdlyozds, ami azonban csak akkor miikodéképes, ha tdmaszkodni tud a
hatalommal valé élés és a szabad cselekvés kozotti Osszefliggés irdnti tdrsadalmi

érzékenységre.
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A kormdnyzati hatalom

Az elvileg monolitikusnak, bar — ahogy lattuk — korlatozhaténak, lassithaténak
foltételezett kozhatalom és a pluralisztikusnak foltételezett tarsadalmi hatalom kozott
egyfajta kozvetits, szlird, aggregdld, de nem totalizalé jellegli hatalmi formdnak foghatd
6l a kormanyzati hatalom.> A kormanyzati hatalom belsé megosztottsdga rendszerint a
hatalommegosztasr6l folytatott eszmecserék gyudjtédpontja. Itt ennek két metszetét
érdemes megkiilonboztetni. Az egyik a funkciondlis. Minden nagyobb, valamelyest is
Osszetett kozosségre és szervezetre — legyen az gazdasdgi szervezet, pdrt, egyesiilet —
jellemz8, hogy tobbféle, hatalmi szempontbdl is megosztott szervezeti formadval
rendelkezik. A kormdnyzat szervezett formadja, ha tetszik, szervezete az dllam, amelynek
funkcionalizalt megosztottsdga tehdt akkor is sziikséges, ha nincs mogotte politikai
értelemben vett hatalommegosztds (azaz diktatirdban, sét, totalitarius dllamokban is van,
mert irdnyitdstechnikailag sziikséges az ilyen funkciondlis-szervezeti megosztds). A
valddi, tehdt a minket itt érdekl6 hatalommegosztds a kormdnyzati hatalom terében
azonban nem az dllam feladatelldtdsa vagy a politikai uralom fenntartdsanak sziikségletei
feldl kozeliti meg a kérdést, ezért nem jogi vagy szervezet- és szervezéselméleti probléma.

A kormdnyzati hatalom bels6 megosztdsa a masik metszetben, a hatalommegosztas
doktrindjaban, azaz annak a szabadsiggal egyiitt értelmezett elméletében két dolgot
jelent. Egyrészt, a masik két hatalomfogalomtdl és hatalmi cselekvétdl (amelyek koziil az
egyikrél foltételezziik, hogy egy, a madsikrol, hogy redukdlhatatlanul sok!) wvald
elkiilonitést. A kormdnyzati hatalom nem azonos a kozhatalommal, s nem azonos

valamiféle aggregdlt tdrsadalmi hatalommal sem. Madsrészt, e két hatalom kozotti

> A korményzati hatalom helyett beszélhetnénk allamhatalomrdl is, a kormdnyzat helyett pedig allamrél. A
kormdnyzat fogalom haszndlatat egyrészt torténeti megfontoldsok indokoljak (Madison is, Locke is kormdnyzatrol
beszél, soha nem allamrol); masrészt jobban kifejezi a kormanyzat fogalmi rdutaltsdgat arra, amit korményoz. Persze
allam sincs allampolgarok nélkiil, de az allam fogalma itt is kifejezetten jogi-absztrakt marad, s kevésbé politikai
jellegti (lasd Carl Schmitt tézisét), marpedig itt kifejezetten a politikaelmélet és a politikai filozdéfia (normativ)
vildgaban kivanok maradni. Kicsit sajndlatos, hogy az Uj magyar alaptorvény is ,Az allam” cimszé alatt tdrgyalja a
teljes kozjogi berendezkedést.
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kozvetités, 0sszekotés és elvalasztas logikajat bontja ki. Ennek kulcsfogalma a kozérdek,
ami egyszerre valami egységes és sokféle. A kormanyzati hatalommal val6 élés, azaz
hatalmi cselekvés szokasos indokldsdban — lasd példdul egy torvény expozéjit, egy
onkormadnyzati rendelet ,altaldnos indoklasat”, szamos alkotmdnybirésagi hatarozat, birdi
itélet indoklasat — rendszerint megtaldljuk valamilyen, explicit vagy implicit formaban a
kozjora, a kozérdekre vald hivatkozast, amely nem foltétleniil az altaldnos akaratot
jelenti, mint Rousseau-ndl (azaz nem a kozhatalom kozvetlen gyakorlasat), hanem
valamilyen elkiiloniilt érdek kozosségi érdekké, kozérdekké torténd transzformdciojat.
Marmost a szamtalan magan- és csoportérdek kozosségi érvényesiilése, s ebben Rousseau-
nak igaza volt, gyakran tévedés, illetve hamis vagy erdszakolt érvényesiilés (pl. ,lex XY”).
Eppen azért, hogy ezek ellen a tévedések és hamis bedllitdsok ellen a politikai kozosség
lehet6leg védve legyen, a nélkiil azonban, hogy minden dontés mogé az egységes, de
persze szintén nem tévedhetetlen kozhatalom cselekvését kelljen odatennie, a
kormanyzati hatalom valamilyen kozérdekszerliségen alapuld megosztisa Gsid6k ota
gyakorlat. A fentiek értelmében ezzel a tdrsadalmi pluralizmus és az altala fenntartott
szabad allapot; a politikai kozosség szabadsdga, szabad cselekvése; valamint a kormanyzat
sajat cselekvési szabadsdga egyarant biztosithatd, de mindegyik sajat belsé logikajatol és a
masik két cselekvitdl egyarant korlatozottan.

A kormanyzati hatalom belsd, viszonylagos és korlatozott megosztasa, pluralizmusa
tehat a valds, tarsadalmi, elkiiloniilt érdekeket is leképezi, de ezek mogé egységes
kozhatalmat szervez és cselekedtet. Ez a logika adja a részletezett, konkretizalt, de
kozcélokra hivatkozd, kozosségi érdekekkel indokolt funkciondlis szervezetek vagy
szervezetcsoportok 1étének értelmét. Ezek a kozosségi érdekek dltalaban jol
érzékelhet8ek az egyéni érdekek terében is, azaz példaul nemigen vonja kétségbe senki,
hogy a birdi hatalom biztositdsa vagy a rend fenntartdsa nemcsak tarsadalmi, hanem
személyes érdeke is. Ugyanakkor az érdekszertiség folyton kinyitja a vita elStt az ajtot:

pontosan mik is azok a tdrsadalmi érdekek, amelyek a politikai kozosség érdekei, azaz
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amelyek a kozhatalom védelmét és legitimacidjat igénylik? Azok, amelyek végiil ide
soroltatnak, s rdjuk intézmények, szervezetek épiilnek, a kormdnyzati hatalom korébe

tartoznak.

Osszefoglalis

Az elmondottak sematikusan a kovetkez8képpen szemléltethetSk:

Egységes,
de
korlatozottan
érvényesilé kozhatalom

A kozhatalom felé egységes, de attdl elvélasztott,
a tarsadalmi hatalom felé megosztott, de attdl is
elvalasztott kormdnyzati hatalom — plurélis kozérdek

Szétaproézott, megosztott tdrsadalmi hatalom — érdek- és értékpluralizmus

A hatalommegosztds els6 alapelve tehdt a hatalom harom fogalmdnak elkiilonitése
egymastol. Ez nem azonos az intézmények, szervezetek vagy a funkcidk szintjén
értelmezett hatalommegosztassal, hanem fundamentdlis elv, amely a megosztas

sziikségességét a legaltaldnosabb szinten tdmasztja ald.

A politikai kozosség a kozhatalom forrasa, birtokosa és gyakorldja, végsé soron a
tarsadalmi és a kormdnyzati hatalom kerete. A tdrsadalmi hatalom az egyének és

csoportok interakcidiban keletkezik ugyan, de ezek erdssége és mindsége eleve
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nagymeértékben fiigg attdl, hogy milyen erds a kdozhatalom. A kormdnyzati hatalom pedig
mindkett6tdl hasonléképpen fiigg.

A térsadalom a tdrsadalmi hatalom forrdsa és birtokosa, a kormdnyzati hatalom targya,
elsérendli vonatkoztatasi alapja. A tarsadalom azonban nem egységes cselekvd, hanem

mindig egyszerre sok szerepld post factum egysége.

A kormdnyzat az egységes kozhatalom folhatalmazasdval cselekszik, azaz minden
funkcidja, intézménye ebbdl és csakis ebbdl eredeztetheti sajat legitimdciojat. Egyuttal
azonban attdl elkiiloniilt kormadnyzati hatalmat birtokol. Ezt a tdrsadalmi hatalom terében
keletkez6 olyan érdekek, elvek tdmasztjak ald, amelyek elfogadhaté médon kozérdekké

képesek valni.

Kapcsolatok

A hirom hatalom eleve szétvalasztast és Osszekotést implikdl. Logikailag hdrom
kapcsolatot hatdroz meg: a kozhatalom—tdrsadalmi hatalom, a kozhatalom—kormanyzati
hatalom, valamint a tarsadalmi hatalom—kormanyzati hatalom kapcsolatat. Nézziik ezeket
egyenként!

A politikai kozosség alapértékének, a tarsadalmi interakcidkban, egyéni dontésekben és
cselekvésekben realizal6d6 szabadsignak a fenntartdsa a kozhatalom kiemelten fontos
alkalmazisi teriilete. A tdrsadalmi érdekek azonban, mivel hatalmi interakcidkat
generalnak és hatalmi viszonyokat hoznak 1étre, ahol egyesek cselekvési szabadsaga akar
tartésan is korlatozédhat, a szabadsag feltételeit folszamolhatjak vagy rongélhatjik. gy a
kozhatalmat célszert lehetSleg tavol tartani a tarsadalmi hatalomtdl, azaz a két hatalmat
egymastdl elkiiloniteni, illetve a kozhatalommal a tdrsadalmi hatalmat korlatozni,

ellendrizni. Ez annyit jelent, hogy — mint Madisonndl és az USA alkotmdnyos
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berendezkedésénél lattuk — a népszuverenitds kozvetlen gyakorldsa, akar konkrét ligyek
eldontésénél (népszavazdsok, referendumok), akar a teljes kormdnyzat folallitdsanal
(valasztasok) ritka esemény legyen, kivaltképpen, ha ehhez a sziikséges népi bolcsesség
hidnyzik. Kiilonosen az utébbi dontésnél, tehdat a kormdnyzat folallitdsanal célszerd a
bels6 megosztds technikdinak az alkalmazdsa, ami az extrém parlamentarizmust rossz
berendezkedéssé teszi, mivel ott a partok altal artikulalt ad hoc tarsadalmi érdekek
kozvetleniil, nyersen, akadaly nélkiil végigfuthatnak szinte a teljes kormanyzaton és
koézhatalomként ttinhetnek f6l.

A kozhatalom szemben 4ll azonban a kormdnyzati hatalommal is. Ahogy érveltem, az
alkotmdnyozas és dltalaban a kozhatalom gyakorlasahoz sziikséges szabalyok, feltételek
megalkotdsa a kormanyzat feladata. Am itt kiilonos figyelmet kell forditani arra, hogy ez
a kormanyzati feladat hogyan és milyen moddon illeszkedik a kormanyzas rendes
gyakorlatdba. Minden alkotmanyozas egyuttal kormdnyzas is, amennyiben az adott
politikai kozosségnek az adott idében és térben folismert, megfogalmazott kozérdekeit is
igyekszik alkotmanyba foglalni. De itt arra kell kiilon tekintettel lenni, hogy minél
erGteljesebben horgonyozzuk le a ma kozérdekénél az alkotmanyt, anndl nagyobb
surlddasi feliiletet hozunk létre a holnap kozérdekével. (Erre mar-mar tankonyvi példa a
koltségvetés elkészitésének alkotmanyos szabdlyozdsa és annak madris viszontagsiagos
kozjogi torténete Magyarorszagon.) Nem véletlen, hogy gyakran beszéliink
jogallamisagrdl, alkotmanyos érzékrdl, az alkotmany szellemérdl — mindezek a kifejezések
elsésorban akkor valnak fontossd, amikor veliikk egy intaktnak és monolitikusnak
foltételezett akaratot (a kozhatalom akaratdt) allitunk szembe valamilyen kormdnyzati
szandékkal, szemponttal, intézkedéssel, még akkor is, ha egyébként nem vitatjuk, hogy
ezek legitim kozérdeket jelenitenek meg.

Végiil, a kormanyzati és a tdrsadalmi hatalom is elkiilonitendd egymastol. A
kormanyzati hatalom bizonyos tarsadalmi folyamatok, érdekek, elvek, értékek kovetésére

vagy érvényesitésére valé — nevezziikk ezt az egyszerliség kedvéért a kozérdek
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szolgalatdnak vagy még egyszerlibben kormanyzasnak (ismétlem, ez tobb mint a
végrehajté hatalom mtikodése, beletartozik az alkotmanybiraskodas — ha van —, és a biréi
hatalmi ag mikodése is). Ezek az érdekek, elvek, stb. a tdrsadalmi hatalom terében
keletkeznek, szinnek meg vagy maradnak fonn, de dnmagdban az, hogy aktudlisan
mekkora erejii tdrsadalmi hatalom - akarat — all mogottik, nem donti el, hogy a
kormanyzas soran mekkora stllyal veendék figyelembe. El6fordulhat, hogy a tarsadalom
tobbsége példaul komoly biintetdjogi szigoritast var el, vagy akdr statdridlis birdskodast
(visszamendleges torvénykezést?), s ez valds érdek lehet, mégsem foltétleniil kozérdek.
Az ado6zas hasonld ligy: szamos adokedvezmény mogott lehet valds tarsadalmi érdek (azaz
valamilyen tarsadalmi csoport méltanyolhaté érdeke), amit azonban a kormdnyzati érdek
mint kozérdek — hatékonysdg, egyszertiség — feliilirhat. Jelentls ellendllds esetén
kétségkiviil nehezebb a kormdnyzds, a kormanyzati hatalom akdr ellene is szegiilhet a
tarsadalmi hatalomnak, de lényeges, hogy minden esetben valamilyen altalanositott
indoklasra van sziiksége ahhoz, hogy a kozérdekszertiséget, a politikai alapelveket, a rdjuk
alapitott intézményeket, funkciondlis feladatokat ellité szerveket megvédje. Ugyanakkor
az sem nem zarhatd ki elvi éllel, hogy — éppen a konkrét tarsadalmi viszonyokbdl vald
kozvetlen eredetiilk miatt — ezek az intézmények adott esetben csak szlik érdekek
szolgalatat latjak el, s végsé soron a maganérdekek haldjaba keriilnek. Ennélfogva a két

hatalom kozotti surléddsok is természetesnek tekinthetdk.

A kormanyzati hatalom megosztasa

A hatalommegosztas doktrindjanak sztik, nem az dltaldinosabb madisoni-locke-i, hanem a
szlikebb arisztotelészi-montesquieu-i értelmezésének tdrgya a kormdnyzati hatalom
megosztasa. Az eddigiekben lattuk, hogy az dltalanosabb értelmezés a szabadsag, a szabad

cselekvés értékéhez koti a hatalom problematikdjat; s azt is, hogy a kormdnyzati
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hatalomnak ebben jelentds szerepe van. Az alkotmany, a valasztdsi szabdlyok, a valasztas-
szervezés megalkotdsa tag értelemben vett kormdnyzati feladat, akkor is, ha utdlagos
népszavazdst igényel. Tobbnyire természetesen valamilyen kormdnyzati 4gens
(torvényhozas, alkotmdnyozd gytilés) kompetencidja az alkotmiany megvaltoztatdsa,
rendszerint azonban valamilyen mindsitett, specialis eljarasjogi rend keretében, ezzel is
hangsulyozva, hogy itt a hatalommegosztds alapvet6 kérdéseirdl, azaz a kormanyzati
hatalom, a tarsadalmi és a kozhatalom kapcsolatainak elrendezésérdl van szd, ami nem

napi szint kormdnyzasi funkcid.

A hdrom klasszikus kormdnyzati hatalmi dg

ALTALANOS MEGJEGYZESEK

A  kormidnyzati hatalom megosztdsinak arisztotelészi-montesquieu-i elmélete a
torvényhozas—végrehajtds—igazsdgszolgdltatds tridszat elemzi. (Természetesen Locke és
Madison szintén nagy figyelmet forditott ezek kapcsolatira, de most nem a
politikaelmélet torténeti részletkérdései a fontosak.) Itt arra koncentrdlok, hogy a
kozérdekkel miként tudjuk aldtdmasztani a kormdnyzati hatalomnak ezt a klasszikus
felosztasat.

Nem a hdrmas szdm a fontos, s nem is kell metafizikai elveket gyanitanunk a
hattérben. A hatalom megosztisinak legdltalanosabb filozoéfiai elveire, amelyek a
cselekvés és a szabadsig kérdéseivel kapcsolatban meriilnek f6l, a hatalom hdrom
fogalmanak tisztdzdsakor —mdr kitértem. A  kormdnyzati hatalom 4gainak
megkiilonboztetése a klasszikus érvelés szerint azt a koznapi logikdt koveti, hogy a
kozhatalomnak egyszerien annyi a dolga, hogy a normdkat megallapitsa és betartassa,
valamint megszegésiiket szankciondlja. A kormdnyzati hatalom egyes dgai pedig ezeket a

funkciodkat jelenitik meg. Tavolrdl sem vegytisztan persze, hiszen normdkat a végrehajto
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és a biréi hatalom is megallapit, a végrehajtasban a térvényhozas és a biroi ag is részt vesz,
szankciokkal pedig a torvényhozo és a végrehajté ag is él. Rdadasul mindegyik hatalmi ag
rengeteg torténelmi valtozdson ment keresztiil, s adott korszakban is szdmos valtozata
van. Innen nézve a klasszikus felosztds meré konvencié.

Vannak azonban bizonyos mértékek és eljarasi elvek, amelyek révén ennél azért tobbet
mondhatunk. Torvényeket csak tdrvényhozas alkothat; jol meghatarozott korben
itélkezni csak a birdsdgnak van joga. Joval nehezebb a végrehajté hatalom efféle
specifikdldsa, kiilonosen torténeti tavlatban. A kormdnyzati hatalom megléte, a ,vezetés”
primér kozosségi sziikséglet, s minden abszolutisztikus, osztatlan hatalom (korményzati
forma) magatdl értet6dGen tartja fonn 6nmaganak a torvényalkotds, a kormdnyzas és az
itélkezés jogat, minden egyéb joggal egyiitt. De azok a kiilonb6z6 kormadnyzati
berendezkedések, amelyek a tarsadalmi szabadsag és az egységes és szekularis k6zhatalom
erds, am ellentétes irdnyu igényeihez alkalmazkodni tudtak, ezt az alkalmazkoddst
tobbnyire mar meglévs, rendesen valamilyen massziv, de részérdekszeri tdrsadalmi
tdmogatdst élvezd intézmények folotti kontrollrél valé kényszerti-kompromisszumos
lemondassal hajtottak végre. Ez éppugy igaz antik, mint kozép- és ujkori allamokra. A
lemondas mindig konkrét (ha nem is feltétleniil szikar jogi formuldkban operacionalizalt)

jogositvany.

TORVENYHOZAS

Ilyen a torvényalkotdsé. Az id6ben hozzank legkozelebb all6 angol parlamentarizmus
torténete a végrehajté hatalomtol vald elszakadds és a folotte vald viszontkontroll
megszerzésének maig sem befejezett torténete, bizonyos torténeti korszakokban mdar-mar
kozvetlen parlamenti kormdnyzassd alakulva (ugyanez ismétlédik meg, persze rovidebb
idétartamban, szdmos amerikai dllamban; éppen ezek a fejlemények okoztak Madisonnak

is féfajast), de persze tartos hatalmat a végrehajtds, azaz az allami apparatus f6l6tt nem
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szerezve.® Ennélfogva a torvényhozds monopoliumma vagy prerogativava alakitdsa nem
funkcionadlis szempontbodl lényeges (torvények helyett /eher rendeletekkel is hatékonyan
kormanyozni), hanem abbdl a szempontbdl, hogy a térvényhozas a tdrsadalmi
szabadsagnak, illetve a tarsadalmi hatalomnak, valamint a kozhatalomnak a kormdnyzati
hatalmon beliili 6sszekapcsoldsat intézményesiti. Ezzel egyuttal ki is emeli a kormanyzati
hatalombdl, ezért is tlinik gyakran ugy, hogy a térvényhozas nem része a kormdnyzatnak.
Mégis része, csak éppen feliilrdl és alulrél egyarant: elsd sztir6ként miikodik a milliard
tarsadalmi érdek és hatalmi aspirdci6 kozérdekké alakitdsandl, de egyuttal a
kozérdekszertiséget is § allapitja meg akkor, amikor torvényt alkot, azaz a kozhatalom
nevében cselekszik. Lattuk persze, hogy maga a torvényhozds is lehet megosztott, s
dltaldban a kozhatalomhoz valé kotottségét nem foltétleniil egyetlen szal (az altaldnos
valasztasok) képviseli; de cselekvése minden esetben a kdzhatalom alapjan legitim. Innen
nézve a torvényhozas elkiiloniilése a kormanyzati hatalmon beliil azt a kozérdeket fejezi
ki, hogy a hatalom harom fogalma, s altalaban a hatalom megosztasa vagy legalabbis
fogalmainak elkiilonitése egyaltalan érthet legyen. Ugy is mondhatjuk, hogy a

torvényhozas és a végrehajtas kettévalasa, helyesebben a torvényhozas elkiiloniilése és

fiiggetlenedése a kormdnyzaton beliil a hatalommegosztas logikajanak origdja, 6smintdja.

BiRASKODAS

A torvényhozashoz képest a birdskodas értelemszertien mindig diffazabb, tarsadalmilag
szétszortabb tevékenység, igy ,0ndllésagat” joval kisebb torténelmi érdeklédés ovezte. Ma
mdr azonban a bir6éi hatalom igen nagy érzelmi és politikai védettséget élvez a
spolitikat6l”, s kevés dogmaszeribb tétellel talilkozunk, mint hogy az

igazsagszolgaltatasnak ,politikamentesnek” kell lennie. A tételt persze lehet jdl is érteni,

¢ Igen tdg vonalakban a romai koztarsasdg kozjoganak és politikai alapintézményeinek torténete is hasonld: a korai
egyeduralom ellen folldzadd szendtus (majd az ellene folldzadd nép) a térvényalkotds jogara koncentralt; az allam
valsagat pedig rendre az valtotta ki, hogy a térvényhozé hatalomnak, illetve képviselSinek kormanyzasban betdltott
vagy betoltendd szerepét nem sikeriilt alkotmdnyos értelemben megnyugtatdéan rendezni.
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de csak ha korldtozott érvénytinek latjuk. A birdi hatalom mogétt ugyanugy és ugyanaz a
koézhatalom all, mint a torvényhozé hatalmi ag mogott, s éppugy része a kormdanyzatnak.
Mi hat a kozérdek a birdk és altalaban a biraskodds kormdnyzaton beliili
fiiggetlenségében? A kiilonboz6 jogrendszerek és jogi hagyomanyok erre a kérdésre eltérd
véalaszokat implikdlnak, de vallalva némi feliiletességet talan abban jelolhetjilk meg a
kozos alapot, hogy a birdi hatalom (viszonylagos) fliggetlensége a kormanyzaton beliil
ahhoz kotddik, amit a tarsadalmi szabadsdg meg6rzésérdl, annak a tarsadalmi hatalommal
valé szoros kapcsolatarol kifejtettem. A pluralizmus-keltette szamtalan érdekiitkozés
allandd veszélyekkel jar, amelyeket a kormdnyzas altaldnos feladata kezelni. Csakhogy a
kormanyzas, ahogy lattuk, szdmos kozérdeket kovet, s igy maga is folyton belebonyolodik
a pluralis viszonyok ellentmonddsaiba. Az érdekiitkdzések fololdasa tjabbak 1étrejottével
jar egyiitt, amelyek ujabb cselekvésre 0sztonzik a kormdnyzatot. A biréi hatalom
tulajdonképpeni feladata és lehetdsége, hogy ezzel a folyton elérehaladni igyekvd erével
szemben azokat a konfliktuskezeld, érdekegyeztet§ mechanizmusokat is képviselje,
amelyeket maga a tdrsadalom dolgoz ki, helyesebben, amelyeket a tdrsadalmi cselekvék a
maguk érdekkorében létrehoznak. Ez els§ latasra valoszinttlennek latszik, s kiillondsen a
kontinentalis, tehdt a torvényhozashoz erdsen igazodd jogrendszerekben pedig
mellékesnek. De a biroi fiiggetlenség elve mégis csak erre mutat: a torvényhozas vagy
altaldban a kormdnyzat altal megdllapitott normak természetesen kotelezéek (s
amennyiben véltozasaik kiszdmithatatlanok vagy inkonzisztensek, akkor a birdi
tevékenység lehetetlenné is valik); ugyanakkor a bird fliggetlenségének csak akkor van
értelme, ha tevékenysége soran egyéb szempontokat is figyelembe vehet. Innen nézve a
biréi hatalom a térvényhozoéhoz hasonldan koézvetleniil, primér médon taldlkozasi pontja
a kozhatalomnak (amelynek nevében a bird itéletet hirdet) és a tarsadalmi hatalomnak
(amely az {igyet a bird elé terjeszti), mégpedig a kormanyzaton beliil. A birdi hatalom
elkiiloniilése mogotti kozérdek az, hogy a torvényhozd és a végrehajtd intézmények altal

potencidlisan és persze nem szandékoltan okozott kdosz, azaz a kormdnyzati hatalom
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defunkcidja ellen védjen aziltal, hogy minden tarsadalmi és politikai, kozhatalmi és
maganhatalmi intézmény és cselekvé szdmadra lehet6vé teszi a stabil kozérdekhez vald
visszatérést.” Amikor az amerikai alkotmdny alkotdéi a birdi hatalom fiiggetlenségét
kozjogi szabalyok kozé foglaltak, akkor a kordbban madr elvalasztott torvényhozdi és
végrehajtdi hatalmi dgak kozotti kdosz lehetGségével tudatosan is szamoltak. Voltaképpen
a bir6i hatalom a kormanyzati hatalom egyfajta aranyfedezete, amely egyrészt dllanddan
forgalomban van, masrészt mégis van tartalékszerepe. A biré mindig valamiképpen a
jozan ész, az itélGképesség és az elemi igazsagérzet révén élvez bizalmat, nem pedig a

torvények és mas jogszabalyok inherens josaga, j6zansaga, erkolcsi helyessége folytan.

VEGREHAJTAS

A fentiekbdl az is kévetkezik, hogy a végrehajté hatalmi dg, azaz a szlikebb értelemben
vett kormdny a kormdnyzati hatalom egyfajta maradéka, ami persze egydltalin nem
~kevés”, mdr ha itt barmilyen objektiv mértéknek egyaltaldn értelme van. A modern
alkotmdnyok azonban nem dllnak meg ennél a klasszikusnak nevezett tridszndl, hanem
tovabbi intézményeket ,tornek le”, ha szabad igy fogalmazni, els6sorban a végrehajto
hatalom, mdsodsorban a masik két hatalmi dg felel6sségi korébdl. Hogyan hozhatok ezek

Osszefiiggésbe a kormdnyzati hatalom koézérdekhez kotottségével?

7 Olykor folmeriil a ,,birdi kormanyzas” gondolata, vagy utépiaként, vagy vadként. Az el6bbi rendszerint valamilyen
anarchisztikus-libertaridnus koncepciéban, amely jelentds sulyt fektet a tarsadalom Onszervezddd, 6nkorményzé
képességeire. Az utdbbi rendszerint a birdi hatalomnak inkdbb a torvényhozas folotti tulsagos kontrolljara utal
(,biréi aktivizmus”). Kétségtelen, hogy b6ven vannak példak arra, hogy a biréi hatalom politikai felelGsséget vesz
magara vagy kap. Torténelmileg trénviszdlyok, 6rokosodési, felségaruldsi tigyek kapcsan értékelédott fol atmeneti
jelleggel a biréi hatalom kormanyzéi szerepkore; demokratikus rezsimekben példaként hozhaté f6l a kormanyzati
korrupcié elleni kiizdelem (Olaszorszag) vagy a vélasztdsi eljaras bizonytalan eredményének tisztdzdsa (Romdnia,
Egyesiilt Allamok). Mésfaja és friss példa a német alkotménybirésigra rétt politikai felelGsség (a testiilet 2012
szeptemberében hozott dontést a formailag pénziigyi, politikailag szuverenitast érint§ eurdpai unids valsagkezelési
lépésekrdl, a német kormdny vallaldsairdl). Létezik tehat birdi kormdanyzas, de a fenti példak tanulsiga inkdbb az,
hogy a kormdnyzas jobbara a vératlan és azonnali cselekvést igénylS helyzetek megoldasa, amelyre a jellegzetesen
konzervativ, azaz stabil, betartott normdkat szem el6tt tarté itélkezd dgens alkalmatlan. Ritkdn szoktak politikai
jellegli bir6i dontések politikai befolyas nélkiil megsziiletni.
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Tovdbbi kormdnyzati hatalmi dgensek

ALKOTMANYTORTENETI ELOZMENYEK

Erdemes most is visszatérni néhany gondolat erejéig az amerikai alkotmanytorténethez,
éspedig az alkotmany un. elsé tizenhdrom kiegészitéséhez, azaz az emberi és polgari jogok
ratifikdldsdhoz. Ezeket a jogokat, illetve alkotmdnyos védelemben részesitésiiket részben
ugy is felfoghatjuk, mint a tarsadalmi és a kozhatalom/kormanyzati hatalom kozotti hatar
meghuzasat, a madisoni alkotmdnykoncepcié sziikséges kiegészitését, tematikai
kiterjesztését. De részben, kiilondsen, ha a tartalmi részletekre 0Osszpontositunk,
egyértelmiien az adott kor egyes konkrét kozosségi részérdekeinek megfogalmazasat
taldljuk benniik. Kevés konkrét jelentésége van ma mar annak, hogy az alkotmadny tiltja a
katonasag kényszerd beszalldsolasat a polgarok maganhdzaiba békeidében (hdbortban is
csak torvény alapjan). Vildgos azonban, hogy itt a konkrét kozérdek valamilyen egyéni
jogot is kifejez, amely az dallammal (kormdnyzattal) szemben tartésan védends. A
fegyverviselés jogarél viszont ma is driasi vitdk folynak. Vannak, akik szerint a
megfogalmazas-korabeli kozérdekszertiség idejét multa, az altala védett jogra nincs
sziikség mar ahhoz, hogy az emberi/polgari jogok védelmének daltaldnosabb elve ne
sériiljon. Masok viszont ragaszkodnak ahhoz, hogy a kozérdekszertiség fennall, tehat nem
csupan egy altalanos emberi jogrdl, hanem konkrét élethelyzetekben relevans jogrél van
szd. A két eset, a két kiegészités jol mutatja, hogy mi a kiilonbség az aktudlis kozérdek és
az arra rakdédd, vagy az dltala implicit mdédon hordozott, vagy inkdbb kihordott
alkotmdnyos, hatalommegosztasi alapjog kozott. Ugyanaz a szoveg mindkét szempontbdl
is relevdns lehet (fegyverviselés), de el6fordulhat, hogy madr csak az egyikbdl
(beszallasolas). De arra is van példa, hogy a (vélt vagy valods) kozérdekszertiség elmulasa
utan a szoveg, helyesebben a szoveg altal védett jog, kihordott norma, megalapozott

intézmény funkciétlannd valik, vagy éppen kifejezetten zavard, kezelhetetlen helyzetet
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tart fonn: lasd az alkoholtilalmat, amelyet a 18. alkotmany-kiegészités vezetett be, majd a
21. eltorolt. Ami egy adott ponton alkotmdnyos védelmet kivivé kozérdeknek latszott,
arrdl kiderilt, hogy nemcsak kozérdeknek nem tekinthetd, hanem fenntartdsa semmilyen
mélyebb alkotmanyos elv szempontjabél nem sziikséges.

Mindebbdl az a kovetkeztetés adodik, hogy a kormanyzat altal artikulalt-képviselt-
szolgalt kozérdek alkotmanyos ,helyzetbe hozdsa” olykor sikeres, maskor sikertelen,
adott esetben funkciét valtdé miivelet. A modern alkotmdnyok tobbsége nemigen
rendelkezik az amerikaiéhoz hasonlé politikai tekintéllyel (az alkoholtilalmat kimondé
kiegészités ma is része az amerikai alkotmanynak, azaz védett szoveg, csak éppen nem
hatdlyos), igy viszonylag konnyen, mérsékelt politikai kockazattal modosithato,
amennyiben a sziikséges eljarasi feltételek fennallnak. Ezért inkabb arra érdemes figyelni,
hogy 0Osszehasonlité vagy torténeti szemszogb6l melyek azok a valtozasok, amelyek
tartésnak bizonyultak vagy széles korben elterjedtek. Konkrétan azokra a valtozasokra
célszeri Osszpontositani, amelyek valamilyen hatdsos és meggy6z6 kozérdekre vald

hivatkozas révén specidlis alkotmanyos védelemben részesitenek egyes intézményeket.

VERTIKALIS HATALOMMEGOSZTAS: ONKORMANYZATOK

Az egyik legrégebbi ,ellensuly” a kormdnyzat vertikdlis megosztdsa, azaz az
onkormdnyzatok halézata (amely maga is tobbnyire hierarchikus, azaz t6bbszinti). Ezt
gyakran funkcionalis indokokkal tdmasztjdk ald, de legalabb ennyire fontosak bizonyos
politikai  vildgnézeti elvek (szubszidiaritds, dllampolgdri részvétel Osztonzése,
demokratikus nevelés, sokszinliség és helyi hagyomdnyok megdrzése stb.). Ezek
mindegyike tiszteletremélto és kétségbe nemigen vont elv és érték,® mélyre nyuld

torténelmi gyokerekkel, ugy fogalmazhatunk tehdt, hogy az 6nkormdnyzatisig, azaz a

8 Mindenképpen figyelemre mélt6, hogy konzervativ, demokrata, liberdlis néz8pontbdl egyformén védhetd
ellenstlyrél van sz6: mindegyik politikai vilagnézet valamilyen szamadra kitiintetett érték védelme szempontjabol
tamogatja az dnkormanyzatisagot.
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kormanyzati hatalom vertikdlis megosztdsa egyszertien torténelmileg bizonyitott, de
legalabbis elfogadott kozérdek. De mélyebb elemzésben kiilondsen figyelni kell arra is,
hogy az onkormdnyzatok kiilon-kiilon és Osszességiikben egyardnt specidlis viszonyban
allnak a kozhatalommal és a tarsadalmi hatalommal egyarant. (Kivaltképpen szembe6tld
ez a foderalis allamokban.) Vélhet8en erre a viszonyra utal az a kozkeletli meghatarozas,
amely az dnkormanyzatokat afféle ,negyedik” hatalmi agnak tekinti. A sorrend vagy a
szamszertiség, ahogy jeleztem, érdektelen; az viszont valéban fontos, hogy az
onkormdnyzatok maguk is primer talalkozasi pontjai a harom hatalomnak (kézhatalom,

kormadnyzati és tdrsadalmi hatalom).

IDOBELI HATALOMMEGOSZTAS: AZ ALKOTMANYBIROSAG

(MINT ELKULONULT SZERVEZET)

Jellegzetesen vagy a birdi, vagy a torvényhozdi hatalom szerepkoréhez dll kozel, egyes
elemzésekben akdr a klasszikus hatalmi dgak mellé is emelik jelent6sége miatt. Ennek
hasonlé6 oka van, mint az énkormdnyzatokndl: mindkét esetben dénté mozzanat ugyanis,
hogy az alkotmdnybirdsdg is kiilonleges viszonyban 4ll a kézhatalommal (a tdrsadalmi
hatalommal féleg akkor, ha a biréi szerepkérhoz 4ll kozelebb), amennyiben az alkotmany
mint szoveg allandé és kozvetlen hozzaférést jelent szamdra a kozhatalom primer
akaratahoz. Ez kivaltképpen akkor fontos, amikor olyan kozjogi berendezkedéssel van
dolgunk, amelyben a kozhatalom tényleges és abszolut szabad érvényesiilése el6tt példaul
a torvényhozo hatalom szervezetében semmilyen akaddly nincs. (Lattuk, hogy a
kétkamards torvényhozds, az eltolt manddtum és mds megolddsok ilyen akadalyt
jelentenek.) Innen nézve az alkotmdnybirdsdg kozérdekli funkcidja abban 4ll, hogy — ha
teheti — egyfajta idébeli hatalommegosztdst reprezental a kozhatalom korabbi és aktualis

akarata kozott, vagy masként fogalmazva, érzékelteti és érvényesiti a politikai kozosség
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idébeliségét, torténetiségét, folytonossagat, s ezzel védi és biztositja a politikai identitas,

az onfolismerésre valé képesség alapértékét.

ALAPJOGOK KOZERDEKUSITESE: ORSZAGGYULESI BIZTOS(OK)

Az alkotmdnytorténeti el6zményeknél néhany polgdri jog kapcsan mutattam be, hogy a
kozérdek és a maginérdek a koz/kormanyzati hatalom és a tarsadalmi hatalom kozotti
hatdrvonal meghuzasaval egyidejtileg hogyan fonddik 6ssze, azaz egyes személyes, polgdri
jogokbdl vagy tiltdsokbdl hogyan lesz, nem lesz, vagy csak bizonyos értelemben lesz
kozérdek. Kifejezetten erre a témdra szakosodott intézmények, mint az orszaggytilési
biztosi intézmény hijan is tokéletesen kezelhetd ez a folyamat, els6sorban a biréi
tevékenység révén, ezért minden kiemelt szerepkor, illetve szakirodalmi népszertiség
ellenére a biztosi intézmény nélkiilozhetetlensége a kormanyzati hatalom keretében j6val
kevésbé védhet6 dllaspontnak ldtszik, mint az alkotmanybirdsiagé vagy az
onkormdnyzatoké. De természetesen minden a konkrét strukturatdl fiigg. Egy alapjogi,
egy adatvédelmi ombudsman szerepére a birdi hatalombodl vald részesedés inkabb illik,
mint egy nemzetiségi vagy egy ,jové nemzedékek” képviseletét ellité ombudsmanra,
mivel ezek inkdbb a térvényhozas szerepét latszanak kiegésziteni. Az el6bbi példdkban
demonstrdlandé, hogy az orszaggytilési biztos a birdsdgi rendszer nehezen orvosolhatd
fogyatékossagait hatékonyan javitja ki, s ily médon, bar kozjogilag a torvényhozasnak
felel, noha jelentds fiiggetlenséggel, de a valésigban a birdi hatalmi dg megosztdsat
képviseli, s igy az dltala képviselt kozérdek terhét osztja meg. Az utébbi példdkban taldn
egyértelmiibb, hogy az orszaggytlési biztos valamilyen evidens, noha masként is
reprezentalhaté kozérdeket képvisel. A nemzetiségi kollektiv jogok képviselete a
torvényhozas szintjén a legfontosabb, de ez értelemszerien masként is megoldhatd. A
jové nemzedékek iigyében Magyarorszagon is elég éles vitdk folytak egyrészt arrél, hogy

ez a megnevezés valoban azt takarja-e, amire utal, vagy pedig donté mértékben valdjaban
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kornyezetvédelemre, az ide tartozod jogok védelmére jott-e létre (amivel az intézmény az
el6bbi csoportba volna inkdbb sorolandd); madsrészt arrdl, hogy a ,jové nemzedékek”
képviselete olyan kozérdek-e, amely mashovd nem telepithet6 megfelel6 mddon. A
kétkeddk els@sorban a mindenkori tdrsadalmi hatalom, illetve az altala megvalasztott
kormadnyzat, f6leg a térvényhozas ,normdl” miikddése részének lattdk a jové nemzedékek
képviseletét is. Mindent Osszevetve tehdt az orszdggytlési biztosi intézmény
kozérdekszertisége joval gyongébb labakon 4ll, mint az Onkormdnyzatoké és az
alkotmdnybirdsigé (ez persze semmit nem von le a konkrét intézmény, hivatal
eredményeinek értékébdl); viszont jol lathaté, hogy milyen politikaelméleti

megfontoldsok mentén lehet ezt a kérdést mélyebben elemezni.

A JOGI ES GAZDASAGI REZSIM STABILITASANAK INTEZMENYEI

Sem az amerikai alkotmdny, sem A Fbderalista irdsok szerz6i nem szdélnak sem
demokrdcidrél, sem piacgazdasdgrdl; leirds gyandnt azonban mindkét fogalom
haszndlhaté és haszndlatos is. Modern szovegezésii alkotmdnyok a demokracidt, a
jogallamot, az egyéni jogokat, a hatalommegosztds elvét kifejezetten megemlitik, a
piacgazdasidgot vagy nem, vagy dttételesen (a rendszervdltds magyar alkotmdnya szocialis
piacgazdasigot emlitett, valamint a tulajdonformdk egyenl8ségét; az alaptoérvény a
véllalkozds és a verseny szabadsdgat nevesiti).

A demokrdcia alapelve a népfelség mint végsé kozhatalom és kormdanyzati hatalom-
forras (bar lattuk, hogy a természetjog, a vallds, esetleg a monarchikus hagyomdny ezt
korldtozhatja). Ennek az elvnek a bizonyitdsa, pldne kozérdekszertiségének bizonyitdsa
nem tartozik ide, s folottébb fogés feladat volna; hiszen a kozérdekszertiség 1ényegébe
vag, hogy azt egyaltaldin milyen politikai berendezkedés keretei kozott igyeksziink

megdllapitani.
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Marmost az, hogy a szabad cserén alapulé gazdasag (amit nevezhetiink
piacgazdasidgnak, kapitalizmusnak is) ugyancsak kozérdek, ezért a hozzd sziikséges
kormdnyzati 4gensek, intézmények (relativ) autonémidja szintén kézérdek, nem kevésbé
bonyolult bizonyitasi eljarast igényel. Lehetséges olyan allaspont, amely nagyon szoros és
szlik definiciét ad a piacgazdasagnak. Lehetséges olyan allaspont is, amely a szabad cserét
egyszerilien a szabad tdrsadalommal azonositja, s nem tekinti ,jogi-gazdasagi rezsimnek” a
piacgazdasiagot. Lehetséges olyan allaspont is, amely a nagyon sokféle intézményi
kombinacié miatt az elemzéshez sziikségtelennek tartja ebben a kérdésben allast foglalni.
A tovabbiakban ezért csak foltételezem, hogy amennyiben a tdrsadalmi szabadsag, amely
a tarsadalmi hatalom forrdsa is, tobbé-kevésbé zavartalanul létezik, az mindenképpen
magaban foglalja a szlikebb értelemben vett gazdasagi vagy, talan helyesebb kifejezéssel
élve, cserejellegli tevékenységek, tranzakcidk szabadsagat is. A kovetkezd kérdés, amelyet
elvi éllel itt szintén nem tdrgyalok, ugy szdl, hogy ennek a szabadsignak a védelmét,
illetve az ebbdl eredd hatalom kdros hatdsainak enyhitését a kormanyzati hatalom
korében milyen intézmények és miképpen lathatjak el. Természetesen a gazdasagi jellegi
torvények meghozatala, bizonyos kormanyzasi feladatok (pl. pénznyomtatas, addztatas,
aktiv jogvédelem) és a peresitett tranzakciok megolddsa a mar elemzett hatalmi agak
szokvanyos feladata, igy csak az ezeken valamilyen mértékben kiviil es6 vagy télik

valamilyen kdzjogi viszony szerint elkiiloniilé dgensekkel foglalkozom.

Klasszikus rezsimfunkciok

Példaképpen két klasszikus funkciét emlitek. Az egyik a tulajdonviszonyok
nyilvantartdsa, a masik a statisztikai szolgdlat. Ezek egyrészt persze a lehetd legszorosabb
értelemben véve a végrehajté hatalmi 4g (kormdny) kozvetlen felelésségi korébe
tartoznak, madsrészt viszont meglehetdsen kevés kozik van a szlikebb politikai

értelemben vett kormdnyzashoz, a politikai cselekvéshez. Mindenesetre egy ilyen
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kormdnyzati dgensen vagy dgenseken (féldhivatalok, levéltdrak, kozjegyzdi struktura,
statisztikai hivatal és mindezek teriileti szervei) egyértelmden latszik, hogy ha nem is
rendelkeznek formalis kozjogi autonémidval, 1étiikkhéz és miikodésiik zavartalansagahoz
olyan kozérdek fliz6dik, amely folotte all a kozérdekrdl folytatott és a kormanyzast
rendszerint erGteljesen befolyasolé vitdkhoz. Jellemz8, hogy ezekre az dgensekre a
legmélyrehatédbb rendszervéltdsok sem nagyon hatnak. Ebben a szlik, de fontos
értelemben jelezhetnek egyfajta megosztottsigot a végrehajté hatalom intézményein

belil is.

Modern rezsimfunkcidk

Jegybank

A politikai gazdasigtani szakirodalomban megkiilonboztetett figyelmet kapott a
jegybanki fiiggetlenség mint kozérdek vizsgalata.® Egyaltalin nem meglep6 moédon a
vélemények megoszlanak, kezdve a jegybank mint intézmény létének sziikségességével
kapcsolatos — kétségkiviill extrémnek mondhaté - kételyekkel. A kozjogi trend
mindenesetre egyértelmiien a kozponti bankok 6ndlldsdganak novelése, ill. megdrzése,
biztositasa irdnyaba mutat, noha az 6ndllésag mércéivel kapcsolatban mar sok vita van. A
dolgot megkonnyiti, hogy a jegybanki 6nallésdgot mint kozérdeket viszonylag egyszertien
oda lehet kotni egy nyers, els6 megkozelitésben mindenki altal belathaté kozérdekhez: az
arstabilitashoz. A magyar jegybanktorvény egyértelmtien az drstabilitast jeloli meg a
jegybank primer célja gyanant, a kormanyzati gazdasagpolitika tdmogatasat csak akkor
engedi meg a jegybank szamara, ha az az el8bbi célt nem veszélyezteti. Ezzel a jogalkoto

maga teszi vildgossd, hogy ellentét lehet az aktudlis kormdny gazdasagpolitikai

° Erés kritikaval illeti az autondémidt a kormdnyok gazdasagpolitikai autondmiajat féltve PAUL BOWLES és GORDON
WHITE: ,,Central Bank Independence: a Political Economy Approach” The Journal of Development Studies 1994/31.
K. Hielscher és G. Markwardt empirikus elemzés utdn jut arra a kovetkeztetésre, hogy az drstabilitasnak a jegybanki
autonoémia csak akkor eszkoze, ha az elég jelentés mértékd, és ha a politikai intézmények altaldnos mindsége is elég
magas. K. HIELSCHER és G. MARKWARDT: ,,The role of political institutions for the effectiveness of central bank
independence” European Journal of Political Economy 2012/28. 286-301.
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célrendszere és az arstabilitas célja kozott; am a jegybankot éppen azért ruhdzza 6l
valamilyen mértékdi és technikai kivitelezés@ autonémidval, hogy a kormany
célfiiggvénye szamara kozérdekd korlatot szabjon.

Természetesen egy mélyebb elemzésben azért indokldsra szorul, hogy az drstabilitds
miért alapvetd fontossagu kozérdek, kozjo, illetve az inflacié miért kozrossz (deflacioval a
tapasztalatok szerint nemigen kell foglalkozni). A gazdasidgelméletben és -torténetben az
arak mibenlétérél komoly vitdk folytak és folynak. Ez is jelzi, hogy maganak az
arstabilitdsnak a fogalma is bonyolult, foltételezi az ar fogalmanak tisztazottsdgat, igy
egyaltalan nem tarthatjuk magatdl értet6dének, hogy az arstabilitdas kozérdekszertiségét
soha nem kell indokolni. Az elméleti vitdk egyik fontos tanulsdga mindenesetre az, hogy
az arakra a varakozasok igen nagy hatast gyakorolnak, a varakozasok pedig bonyolult
termel6i és fogyasztéi magatartdsformdk, amelyek alakitdsa, formaldsa valasztdsi
ciklusokon tulnyulé folyamat. Mivel pedig a jegybankok eszkoztira meglehetdsen
korlatozott, kevés eszkozzel kell(ene) sokat elérniiik, igy a kevés eszkoz, koztik
legfontosabbként éppen a fiiggetlenség, politikai sulya folértékelddik, s a vilagon egyre
tobbfelé egyre jobban 6sszefonddik a személyes és intézményi hitelességi kérdésekkel.10 A
jegybanki (relativ) fiiggetlenség tehat egyszerre teszi a jegybankokat ,politikamentessé”
(azaz kiemeli Sket a kormdnypolitikdbdl), és itatja at Sket politikaval (hitelesség,
kozbizalom, kozvetlen kozérdekszertiség kérdésessége). Kiilonosen valsagos helyzetben
valik kulcsfontossagtiva, hogy az arstabilitds és a jegybankok 6ndllésiga miként védhetd

vagy indokolhat6 a kozérdekre valé hivatkozassal.!!

10°A jegybankoknak, ill. vezetSiknek a politikai dtalakuldsokban jatszott szerepét is érdemes volna elemezni, lasd a
gorog, az olasz, egyes latin-amerikai orszdgok esetét. Konkrét elemzés: XIAOKE ZHANG: ,Political Institutions and
Central Bank Autonomy in Taiwan” European Journal of East Asian Studies 2005/4. 87-114.

11 Sajat alldspontom: BALAZS ZOLTAN: ,A jegybanki fiiggetlenség politikai értelme” 2010. aprilis 30.
http.;/www. portfolio. hu/
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Szdmveviszék

A 2011. évi LXVI torvény rendelkezik a kozpénzek és a nemzeti vagyon kezelésének és
felhasznélasdnak mikéntjérél, s konkrétan az Allami Szamvevdszékrsl. Ezt a szervezetet
kifejezetten a torvényhozashoz rendeli, vagy arrdl valasztja le, s egyértelmtien kimondja
minden mas szervezettdl, hatalmi 4gtél valo fiiggetlenségét is, igyekezve anyagilag is
lehetSleg minél fiiggetlenebbé tenni. A torvényhozashoz val6é rendeltsége ellenére a
szamvevdszék nem csupdn a kozponti koltségvetésre figyel, hanem aktivan részt vesz az
allamapparatus, az dnkormanyzatok, s altaldban a kozpénzeket érint6 konkrét iigyletek
ellendérzésében is, azaz végrehajté hatalmi funkcidkat is ellat. Létének kozérdekszertiségét
nemigen szokds vitatni, a gyakorlatban az az igazan érdekes kérdés — amelynek részletes
targyaldasa mashova tartozik —, hogy az ellendrzési tevékenységet szabalyozd és motivald
értékek és elvek (atlathatésag, ésszertiség, jogszabdlyszerliség, visszaélések
megakadalyozasa) mas kormdnyzati dgenseknél (ligyészség, nyomozdszervek, renddrség,
adé- és vamhatdsdg, egyéb ellendrzési hivatalok és a bels§ hivatali ellendrzési

apparatusok) hogyan jelentkeznek, milyen kapcsolatban allnak a kormdnyzati hatalom

mds agenseivel, legf6képpen pedig a szimvevGszékkel, amely a torvényhozas szervezete.

Pénziigyi Feliigyelet

A 2010. CLVIIL térvény rendelkezik a Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyeletérsl. A

kozérdeket a jogalkotd a kovetkez6kben hatdrozza meg:
a pénziigyi kozvetit6rendszer stabil, zavartalan, 4tldthaté és hatékony
mikodésének biztositdsa; a pénziigyi kozvetitérendszer részét képezd
személyek és szervezetek prudens miikddésének elGsegitése, a tulajdonosok
gondos joggyakorldsanak folyamatos feliigyelete; az egyes pénziigyi
szervezeteket, illetve a pénziigyi szervezetek egyes szektorait fenyegetd,
nemkivanatos iizleti és gazdasagi kockazatok feltdrasa, a mar kialakult egyedi

vagy szektoridlis kockazatok csokkentése vagy megsziintetése, illetve az egyes
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pénziigyi szervezetek prudens mikodésének biztositisa érdekében megel$z6
intézkedések alkalmazdsa; egyiittmikodés a Magyar Nemzeti Bankkal a
rendszerszint@i kockdzatok kialakuldsdnak megel6zésében, a mdr kialakult
rendszerszintd kockazatok csokkentésében vagy megsziintetésében; a pénziigyi
szervezetek altal nyujtott szolgaltatdsokat igénybevevik érdekeinek védelme, a

pénziigyi kozvetitérendszerrel szembeni kozbizalom erdsitése.

A hosszu lista meglehetdsen szerteagazd, helyenként inkonzisztencidra utald feladatkort
jelent (latvanyos ellentétben a jegybankra vonatkozd egyértelmi feladat-kijeldléssel),
mivel a szabad cselekvés (a tdrsadalmi hatalom) kozvetlen befolyasoldsinak és
korlatozasanak — természetesen: benevolens — szandéka éppugy tetten érhetd benne,
mint egyfajta kormdanyzati tandcsadd-elemz8 (miniszteridlis) funkcid; szabalyozé-
hatésagi, valamint biréi funkcié; s a kozelebbrdl meghatarozatlan, de talan a tartds
kozérdekszertiség terhét leginkdbb hordozo ,kozbizalom-erdsité” szerepkor. Ez utdbbi
adja a feliigyelet s a hozza hasonl6 szervezetek legerdsebb legitimdcios gyokerét is. A
gazdasagtorténeti tapasztalatok és a pénziigyi kozvetités rendszerének a gazdasdgi
rezsimben betoltott szerepe a vilagban masutt is hasonld hivatalok folallitasara késztette
a kormanyzatokat. Ezek a hivatalok elkiiloniilnek a minisztériumi strukturatdl, amely
rendszerint jéval képlékenyebb; rovidebb elérési utvonaluk van a koézhatalomhoz; s

kozvetleniil birtokoljak a kormdanyzati hatalom adott szeletét.

Versenyhivatal

Utolséként a versenyszabdlyozasra hivatkozom. A magyar alaptdrvény expressis verbis
elkotelezddik a verseny értéke mellett, tehat vildgos alkotmanyos keretrdl beszélhetiink.
Azt nem tartalmazza a szoveg, hogy ennek az értéknek a védelmét mint kozérdeket
milyen médon kell érvényesiteni, pl. 6ndllé hivatallal illetve un. versenytandccsal. A

jogalkoté nem is hozott 6ndllé torvényt a hivatalrdl, az 7996. évi LVII torvény a
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tisztességtelen piaci magatartds és a versenykorldtozds tiltdsirol keretében rendelkezik
réla. Am éppen ebbdl a térvénybdl érdemes idézni az dltaldnos indoklést, mert az

kifejezetten a kozérdekre hivatkozik:

A gazdasagi hatékonysdgot és a tarsadalmi felemelkedést szolgdld piaci verseny
fenntartdsdhoz fiz6d6 kdzérdek, tovabba az iizleti tisztesség kovetelményeit
betarté vallalkozdsok és a fogyasztdk érdeke megkoveteli, hogy az dllam jogi
szabalyozassal biztositsa a gazdasagi verseny tisztasagat és szabadsagat. Ehhez
olyan versenyjogi rendelkezések elfogaddsa sziikséges, amelyek tiltjak a
tisztességes verseny kovetelményeibe {itkozd, illetve a gazdasagi versenyt
korldtoz6 piaci magatartast, valamint megakadalyozzdk a vallalkozasoknak a
versenyre hdtranyos Osszefonddasat, gondoskodva a sziikséges szervezeti és

eljarasi feltételekrdl is. [Kiemelések hozzaadva.]

A torvény szovegének, illetve a hivatal tevékenységének részletes politikaelméleti és
politikai gazdasagtani elemzése nem feladatom, csak jelezni kivdntam, hogy a jogalkoto
milyen elvekre és Osszefiiggésekre hivatkozik a térvény s benne a hivatal
sziikségességének indoklasakor. Egyértelmd, hogy ezek az elvek és ezek az 6sszefiiggések
jelentGs mértékben normativ-filozofiai jellegliek, tehat a kozérdek mibenlétérdl folytatott
vitdkban meg kell Sket védeni. Példaul nyugodtan lehet érvelni olyan allaspont mellett,
amely egy ilyen torvényt és hivatalt sziikségtelennek tart, s a ,szabad cselekvés”
feltételeinek biztositasat, mint a taldn legaltaldnosabb kozérdeket, a birdsagtdl varja
azokban az tigyekben is, amelyek jellegzetesen a versenyhivatali eljarasok targyai lesznek.
Lehet ugyanis érvelni olyan allaspont mellett is, amely a toérvényben megfogalmazott
célok egy részét értelmezhetetlennek vagy foloslegesnek tartja. A ,vallalkozasoknak a
versenyre hatranyos OJsszefondddsa® példaul vajmi nehezen értelmezhetd fogalom, a

szokasos értelmezés az arkartellt érti rajta, de az eurdpai és az amerikai jogban is ismert a
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versenytars felvasarlasanak tilalma vagy akaddlyozasa is; csakhogy szorosan véve minden
tartos piaci kapcsolat — pl. beszallité céggel —, franchise és egyéb megoldas sziikségképpen
a versenyt korldtozo ,0sszefonddds.” Tovabbi probléma a szoveggel a ,gazdasagi versenyt
korldtozd  piaci magatartds’ mint megfogalmazds, ami mogott valamiféle
monopdliumellenes elv latszik meghtizddni, noha gazdasigelméleti kozhely, hogy a
szabad verseny motivacios 1ényege mindig valamilyen monopdlium kialakitdsa, mivel e
nélkil nincs profit. Szorosan véve egy ilyen klauzula nem csak sziikségtelenné, hanem
jogilag védhetetlenné tenné példdul a szabadalmak bejegyzését és védelmét, hiszen
minden szabadalom monopdlium, azaz versenyt korldtozé helyzet, raadasul allamilag és
torvényileg garantalt.

Ennélfogva a versenyhivatal mint relative 6nallé kormdnyzati agens stitusa a
kormanyzati hatalommegosztds strukturdjan beliil ugyan vildgosan kozérdekalapra van
helyezve, de egyaltalin nem tekintheté valamiféle evidencidnak (ahogy jeleztem, a
szabadalmak rendszere és intézménye magdban véve is ellentétes kozérdeket testesit

meg).

Osszefoglalas

A hatalommegosztds koncepcidjanak politikaelmélete irant eléggé mérsékelt érdeklédés
mutatkozik hazai és nemzetkozi szinten egyarant, ami ahhoz képest meglepd, hogy a
legsikeresebb modern politikai konstrukcid, az amerikai alkotmdny szerzdinek fejében
kétségkiviil fontos értékként vagy elvként (ha nem is részletesen végiggondolt
koncepcidként) szerepelt; mdrpedig politikai rendszervaltisokban mostanaban sincs
hidny, alkotmdnyreformokrdl nem is beszélve. A fentiekben arra tettem kisérletet, hogy a
hatalommegosztds politikai filozdéfiai, normativ alapjait végiggondoljam. Arra jutottam,

hogy a hatalom hdrom fogalmdnak megkiilonboztetése, mint egyfajta fogalmi szinti
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hatalommegosztds, mintegy megalapozza a kormdnyzati hatalom megosztdsanak -
szokvanyos — doktrinajat. Kozhatalom, kormanyzati hatalom és tarsadalmi hatalom
harmasdnak tisztdzasa utdn lehet a kormdanyzati hatalom megosztasinak értelmét és
logikajat, s6t, bizonyos mértékben konkrét technikdit végiggondolni. Mind a klasszikus
tridsz — torvényhozas, végrehajtas, birésagok —, mind a tovabbi, klasszikussa valo ,hatalmi
agak” — alkotmanybirdsag, 6nkormdnyzatok —, mind pedig a kevésbé litvanyos, inkabb a
politikai gazdasdgtan berkein beliil értékelt, de a politikaelmélet szamdra is fontos tovabbi
intézmények, azok relativ 6ndllésiga a kormdnyzati hatalom kozérdekszertisége révén
indokolhatdk. Ezek az indokok és igazoldsok részletesen vizsgilhatd érvekbdl allnak,
amelyek b&vebb kifejtése nem ennek a tanulmanynak a targya, de egy-egy kezdeti lépést,

utalast mindenhol igyekeztem tenni.
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