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Az alkotmányozás dilemmái:
a hatalommegosztás és a népszuverenitás 
az alkotmányban*

BEVEZETŐ MEGJEGYZÉSEK

Immár több mint egy éve folyik a magyar alkotmány átfogó reform
jának előkészítése. A kormányzó koalíció mindkét pártja, a Magyar 
Szocialista Párt és a Szabad Demokraták Szövetsége, gyors alkotmá
nyozást kívánt és ígért a kormányprogram megalkotásakor. Az Igaz
ságügyi Minisztérium azonnal elkezdte a koncepcionális előkészítést 
és a szabályozási koncepció 1995 elejére el is készült. Ezzel párhuza
mosan az Magyar Tudományos Akadémia Állam- és Jogtudományi 
Intézete keretében nagyszabású tudományos alapozó munka is meg
kezdődött.

A parlamenti pártok alapvető konszenzusára volt szükség ahhoz, 
hogy a politikai egyeztetések is beinduljanak. A koalíciós pártok el
fogadták azt az alapelvet, hogy az alkotmányozás minimális feltétele 
a parlamenti pártok aktív részvétele és lehetőség szerinti teljes vagy 
döntő többségi konszenzusa. A szervezeti keretekről és az eljárási 
szabályokról a Házszabályban is érvényesített egyetértés született, s 
ehhez, fenntartásokkal ugyan, a Független Kisgazdapárt is csatlako
zott. E konszenzus alapján kezte meg munkáját a parlamenti 
Alkotmányelőkészítő Bizottság, amely az előzetes politikai megálla-

* E tanulmány eredeti változata az Igazságügyi Minisztérium Alkotmányelőkészítő Szakértői 
Bizottsága által elvégzett, a koncepció kidolgozására irányuló tevékenység keretében készült. 
A szerző köszönetét mond a bizottság tagjainak, Bokorné Szegő Hannának, Dezső Mártának, 
György Istvánnak, Lakatos Lászlónak, Sári Jánosnak, Somogyvári Istvánnak, Takács Albert- 
nek és Wiener Györgynek, bíráló észrevételeikért. 
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podásban rögzített eljárási szabályok alapján vállalta a politikai egyez
ségre épülő koncepció parlamenti előterjesztését.

Az alkotmányozásban eldőlni látszik az az egyik alapvető kérdés, 
hogy milyen mélységű alkotmányrevízióra van szükség. Az alkot
mány újdonsága eszerint nem abban áll, hogy megszakad a jogfoly
tonosság, hanem abban, hogy az elmúlt évek átmeneti polgári alkot
mányozása egy olyan új egységes keretbe rendeződik, amely a jelen
leginél koherensebb, előre mutatóbb és eltünteti a jelenleg még fel
lelhető fehér foltokat. Tömören fogalmazva: a láthatatlan alkotmányt 
a kialakult parlamentarizmus keretei között láthatóbbá kell tenni.

Ezzel kapcsolatos a mai alkotmányozás másik kiemelkedő jelentő
ségű dilemmája, amiről ez az írás is szól: a parlamentarizmus rpilyen 
állami hatalomszerkezetre, a szervezeti elkülönítések milyen rend
szerére - s ezzel szoros összefüggésben -, milyen demokrácia-felfo
gásra épül, az alkotmány mennyire hagyja nyitva a társadalom szá
mára az alkotmányos szerkezet korrekcióját, azaz, milyen széles bá
zisra épül az államhatalom gyakorlása? E tekintetben az európai pol
gári fejlődésben is többszólamú alkotmányos koreográfiákkal talál
kozunk, s így erősen vitathatók azok a vélemények, amelyek szerint 
a parlamentarizmus a nép közvetett, képviseleti szerveken keresztül 
gyakorolt hatalmát jelenti a jogalkotással szemben felállított hatalmi 
kiegyenlítések segítségével. Vitathatónak tűnik ez az alkotmányos 
redukció, s egyúttal hallatlanul felértékeli az írott alkotmány jelentő
ségét. Ha ugyanis elfogadjuk azt, hogy a politikai közösség közvetle
nül nem alkotmányozó hatalom, vagy csak egyszeri alkalommal az, 
az írott alkotmány politikailag két pólus együttműködésébe vagy konf
liktusába záródik: a parlamenten és az alkotmányvédelmen kívül min
den más intézmény alárendeltté, súlytalanná válik. Az itt következő 
írás ezt a dilemmát igyekszik definiálni azáltal, hogy szól a hatalom 
szerkezetének alkotmányos összefüggéseiről.

I. A HATALOMMEGOSZTÁS POLITIKAI DIMENZIÓI - 
A MODELL KÉRDÉSE

Először a távolabbi és a közvetlen múltat kell szemügyre venni, mert 
csak ebből érthetők meg a jelen releváns kérdései, dilemmái. Ezért a 
mai alkotmányos modell genezisével is foglalkozni kell, hogy ezen 
keresztül lehessen kifejteni a modellszerű lehetőségeket és az általam 
kívánatosnak tartott fejlesztési irányokhoz társuló alkotmányfejlesz
tési elemeket.

Az alkotmány megadja az állam és a társadalom kapcsolatrendsze
rének alapvonásait és az állami hatalomgyakorlás korlátáit is kijelöli. 
Ahol egyáltalán alkotmányos hatalomgyakorlásról beszélhetünk, ott 
a hatalommal való élés korlátáira esik a hangsúly, mivel az állam a 
társadalom felhatalmazása alapján cselekszik és hatalma sem lehet 
több, mint ami a politikai közösségtől („a nép”) származik. Az alkot
mány arra ad választ, hogy a hatalmi szervek hogyan jönnek létre,
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milyen tartalmú a megbízatásuk, milyen jellegű a kapcsolatuk és mi
lyen módon és mértékben korlátozhatják a polgárok, illetőleg a pol
gárok társulásainak szabadságát.

Az alkotmány mindig a hatalmi szokásjogokra épül; ott, ahol nincs 
írott alaptörvény és központi alkotmány védelem, ez egyértelmű, mert 
a kodifikált alapintézményeken túl elsősorban a hatalomgyakorlási 
konvenciók rendszere jelöli ki az alkotmányosság kereteit, s ezeket a 
kereteket a társadalmi változások alakítják a történelmi fejlődés konf
liktusfeloldó ritmusai szerint; ahol az alkotmány kartális, ott a politi
kai konvenció írásba merevedik és vagy alkotmányos szokássá válik 
vagy nem, ám a tradíciók a politikai kultúrán és erkölcsön keresztül 
befolyásolják a holt betűk valóságos érvényesülésének terjedelmét. 
A politikai gyakorlat a kartális alkotmányt halott testté is változtat
hatja, amennyiben az alkotmány szelleme és betűje a gyakorlatban 
sérül vagy ilyen-olyan terjedelemben zárójelbe tétetik.

A hatalommegosztás mértéke kifejezi a hatalom korlátozottságát. 
Ahol a hatalom netn osztott és az absztrakt népszuverenitás kinyilat
koztatása mellett egyetlen szervezetre kiosztott, és minden más in
tézmény alárendelt szerepet játszik, ott a hatalom csak szimbolikusan 
korlátozott és az államiságban nem léteznek fékek. Ilyen alkotmá
nyos konstrukcióban az elit strukturáltsága és a társadalom osztályvi
szonyai mutatják meg a politikai hatalom tényleges tagoltságát. Az 
intézményes állami korlátoknak nincs jelentőségük. A jog csak ural
mi technika, az egyes elitcsoportok konfliktusainak feloldási mecha
nizmusa, illetőleg a puszta elnyomás eszköze, eljárásjogi túlsúllyal. 
A formalizált jog tartalmát ilyenkor a társadalmi hatalmi szerkezet 
jelöli ki előjogok és rögzített gazdasági privilégiumok által. Modern 
viszonyok között a hatalom egységessége mindig az állam megkettő
ződésével jár együtt, vagyis a formális államiság mellett kiépülnek a 
hatalom valóságos formális és nem formális, államon kívüli intézmé
nyei. Osztott hatalmi szerkezet esetén, amikor az alkotmány a hatal
mi ágakat egymás mellé rendeli, létrejöhet a formális jogállami ke
ret, amely korlátozhatja a hatalmi szerkezet duplikálódását, illetőleg 
az informális társadalmi hatalmi strukturálódásokat visszaköti az ál
lamisághoz, az alárendelés képességével. Csak ebben az esetben be
szélhetünk kiteljesedett polgári jogállamiságról, amikor a hatalom 
gyakorlóival szemben is, és procedurális értelemben is, létezik a ha
talom korlátozottsága.

Az államszocialista átmeneti képződményekben a hatalom egysé
gessége azt jelentette, hogy a társadalom politikai elitje megkísérelte 
a polgári formák korlátozásával a magántőkét a társadalmi újrater
melés alá rendelni. Ez csak a formális alkotmányosság melletti tény
leges hatalmi monopólium fenntartásával volt lehetséges. Amint a 
magántőke olyannyira megerősödött és a politikától viszonylagosan 
függetlenné váló civil társadalom olyan mértékben önállósodott, hogy 
a politikai hatalom belső pluralizálódása magát a berendezkedést kér
dőjelezte meg, a hatalom megkettőződése is zárójelbe tétetett és meg
indult a hatalommegosztás kereteinek kiépítése. Természetesen, ez 
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az egységes hatalommodell olyan állami formát igényelt, amelyben 
az egyes klasszikus hatalmi ágak, a törvényhozás, a kormányzati vég
rehajtás és a bírói hatalom politikai értelemben nem különültek el, 
mindhárom ág egyesült az Országgyűlés mindenhatóságában. Ez a 
berendezkedés álparlamentarizmusnak tekinthető, ahol a csaknem 
teljes jogalkotói hatalommal felruházott államfői testület (Népköz
társaság Elnöki Tapácsa) kisajátítása, valamint a képviselet megvá
lasztásának szoros ellenőrzése vetette meg meg a formális képvisele
ti hatalomkoncentráció politikai, valamint az államszocializmus jogi 
alapját. A társadalom a választások útján passzívan legitimálta ezt a 
berendezkedést, az elitek pedig mindaddig eszmeileg is támogatták, 
amíg ez a sajátos pszeudo-parlamentarizmus nemzetközileg adottnak 
volt tekinthető, illetőleg amennyiben a hatvanas évek közepétől kezdve 
megteremtődtek benne a társadalmi pluralizálódás alternatív piaci és 
politikai intézményei. A parlamentarizmus lényege ebben a csonkí
tott formában is az volt, hogy a hatalom az elit-rekrutáción keresztül 
és a jogalkotás monopóliumával lényegében megfosztotta a társadal
mat a napi politika érdemi befolyásolási lehetőségétől, s elválasztotta 
a civil magánéletet a politikai közélettől. A főhatalom a parlamentre 
ruházódott, s a „minden hatalom a dolgozó népé” formula biztosítot
ta, hogy az uralkodó politikai tröszt akaratát szervezeti közvetítése
ken keresztül a nyers erőszak árnyékában alkotmányos akaratként 
jelenítse meg. A konszenzusteremtés finom mechanizmusai a kultu
rális szférában jelentek meg, s ide szorultak a politika lételméleti kér
désfeltevései is.

Az 1987-89-es átmenetben olyan alkotmánykoncepciók fogalma
zódtak meg, amelyek az itt vázolt struktúrát az abszolút monarchiák
hoz hasonló módszerekkel próbálták felhatalmazásos jellegűvé tenni, 
vagyis az alkotmányos legitimáltság helyett procedurálisan legitimál
ni. Az uralkodó párt főhatalmának alkotmányos elismerése melletti 
pártpolitikai pluralizálódás meghagyta volna a parlamentáris szerke
zetet, de voltak olyan javaslatok is, amelyek magát a pártpluralizálódást 
is korlátozták volna a párt-állam viszonyrendszerben. Még a kemény 
ellenzék által kidolgozott „Társadalmi szerződés” is tartalmazott ko
moly önkorlátozó elemeket.1 1988 derekára azonban, amikor a hazai 
pluralizálódás és az MSZMP belső szétesése nyomán nyilvánvalóvá 
vált, hogy korlátozásmentes többpártrendszer alakul ki és mindenfé
le előzetes hatalomosztoszkodás csak álomvilágban élő politikusok 
naiv ábrándozása, napirendre került az alkotmányozás valódi dilem
mája. Ez a politikai közeg döntő fontosságú a témánk szempontjából, 
mivel folyamatban volt az alkotmány reformja és a hatalom formális 
birtokosai számszerű többséggel bírtak a parlamentben a modell - 
legalábbis időleges - legitimálására.

1989 nyarán a reformerőket és a hatalom kapujába érkezett új po
litikai eliteket az átmenet levezénylése foglalkoztatta elsősorban, és 
rejtett konszenzus volt abban a tekintetben, hogy a magyar parlamen
tarizmus visszahozatala, élővé tétele az alkotmányosan követendő út. 
A kerékasztal-tárgyalásokon kialakult kompromisszumok eredménye
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ként nem arról szólt a történet, hogy az állam és a politikai elit hatal
mát hogyan lehet korlátozni és a társadalomra hatékony, működőké- 
pes technikával visszavezetni, hanem inkább arról, hogy az elit kü
lönböző' frakciói között a hatalomért folyó versengést hogyan lehet 
megfelelő mederben tartani. Nem volt kétséges, hogy a választáso
kon az új elit valamely formációja jut kormányzati pozícióba, s ezért 
az MSZMP reformszárnya elsősorban az adott kereteken belül kere
sett biztosítékokat arra, hogy nem lesz semmivé mindaz, amiért a 
reformot elindította, vagyis a demokratikus szocializmus biztosítékai 
mind alkotmányos, mind politikai értelemben sértetlenek maradnak 
az alkotmányos átmenetben és az azt kisérő politikai őrségváltás
ban is.

Az 1989. október 23-án kihirdetett, magát átmenetinek minősítő, 
ún. köztársasági alkotmány első látszatra, vagyis pusztán formailag 
egy gondos korszerűsítésnek tűnik, s annyiban valóban az, hogy a 
parlamentarizmust imitáló hatalomszerkezetet nem modellezte radi
kálisan át, ám mégis lényeges, döntő változtatásokat eszközölt a nép
szuverenitásnak a pártpluralizmusra épülő képviseleti intézményesí
tésével, és a hatékony alkotmány védelem megteremtésével. A parla
menti túlsúly megmaradt, de az alkotmány a parlament-kormány vi
szonyon kívüli biztosítékokat alakított ki a jogállamiság védelmében.

A hatalommegosztás alkotmányos modellje ebben az átmenetben 
annyiban változatlan maradt, hogy a népszuverenitás szűk, formai 
értelmezése hatékonyan korlátozta a hatalom intézményesítésének a 
parlamenti képviseleten túli közvetlenebb formáit, a közvetlen, nép
szavazásra épülő demokráciát. A társadalom alanyisága mellett az 
államhatalom központisága a hatalmi ágak merev formális megosztá
sának hiányával párosult, természetesen a korábbi, a parlamentre épülő 
hatalomegységesség meghaladásával. Az átmeneti reformalkotmány 
szakított azzal a korábbi hatalommodellel, amelyben a néphatalom 
(„a dolgozó nép” hatalma)2 a közügyekben való részvétel lehetőségé
re szűkült és* ahol a tényleges hatalom birtokosa alkotmányosan is 
deklaráltan a „társadalom vezető ereje”, a „munkásosztály marxista- 
leninista pártja” volt.3

A társadalmi hatalom tekintetében az 1989. évi reform az egyesü
lési jog értelmező kiterjesztésével elintézi a polgárok hatalombefo
lyásolási kapacitását s azt a továbbiakban nem specifikálja.4 A re
form az egyesülési jogot a korábbi szabályozáshoz hasonlóan szűk
szavúan kodifikálta, kimondva, hogy mindenkinek joga van a tör
vény által nem tiltott célra szervezeteket létrehozni, illetőleg azok
hoz csatlakozni.5 Mivel az egyesülési jog szabályozásához a reform
alkotmány nem kívánt alkotmányerejű törvényt, ebben a modellben 
- nem számolva az alkotmány védelmi eszközökkel - a mindenkori 
parlamenti többség elvileg szabadon korlátozhatta volna ellenzéké
nek szervezkedési szabadságát. Ezt a lehetőséget az 1990. évi alkot
mányreform szüntette meg.

Itt azonban más dimenzióban fontos számunkra ez a kérdés. Az 
egyesülési szabadság kimondása mellett ugyanis a reformalkotmány 
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negatív módon közelíti meg a hatalomszerkezet osztottságát. Vagyis, 
egyfelől a törvény által nem tiltott szervezetek formakényszer nélkül 
létrehozhatók és azokhoz bárki szabadon csatlakozhat; másrészt a 
„társadalom egyetlen szervezetének, egyetlen állami szervnek vagy 
állampolgárnak a tevékenysége sem irányulhat a hatalom eró'szakos 
megszerzésére vagy gyakorlására, illetőleg kizárólagos birtoklására” 
(2.§ /3/ bek.). Itt két különböző dolog egymás mellé helyezéséről 
van szó. Nem elsősorban az erőszakos hatalomgyakorlás (diktatúra) 
evidens kizárása az érdekes, hanem a kizárólagos birtoklására vonat
kozó tilalom. Ezzel negatív értelemben elismerést nyert a társadalmi 
hatalom pluralitása, a hatalombefolyásolás kötetlen formáinak érvé
nyesülési lehetősége, ami absztrakt értelemben elfogadja az ún. ter
mészetes erőfölények időszakos érvényesülését, amennyiben ezek 
alkotmányos úton korlátozhatók. Egyúttal elismerést nyert áz állami 
szervek hatalom-pluralitása, a többpólusú állami hatalomgyakorlás, 
ahol a társadalom állami akaratképzése többtényezős iteráció, mono
polszerep kizárásával.

Az államhatalmi ágak megosztását azonban pozitív értelemben nem 
mondta ki a reformalkotmány. Nem is mondhatta ki, mivel nem kí
vánt letérni a hagyományos európai parlamentarizmus útjáról, ahol a 
politikai elitcsoportok a hatalmilag osztatlan, procedurálisan osztott 
államiságon keresztül vezérlik és alakítják a társadalmi újratermelési 
folyamatokat, a tulajdonviszonyokat és az állami redisztribúció gya
korlatát. A kérdés csak az volt, hogy a Westminsteri parlamentariz
mus tiszta, szimbolikus államfői formáját valósítják meg, vagy köze
lednek a hatalommegosztásos modellhez egyes állami funkciók na
gyobb függetlenségi autonómiába utalásával.

A reform a hatalommegosztás elve helyett a demokratikus jogálla
miságra helyezte a hangsúlyt, megalkotói ebben látták a demokrácia 
igazi biztosítékát. A sajátos politikai helyzet tükröződött a jogállami
ság konceptualizálásában s ez nyilvánvalóan egy pillanatnyi politikai 
kompromisszum alkotmányos megjelenítése volt. Ezt fejezte ki az a 
rövid életű kitétel, hogy ebben a jogállamban „a polgári demokrácia 
és a demokratikus szocializmus értékei egyaránt érvényesülnek”.6 A 
későbbi alkotmánybírósági ítéletek fényében látszik igazán világosan 
annak a jelentősége, hogy a látens hatalommegosztási elvet a jogálla
miság eszméje egyértelműen megelőzte.

A népszuverenitás tekintetében a reformalkotmány maradandó elő
relépést tett, amikor átalakította és kibővítette a „minden hatalom a 
dolgozó népé” fordulatot: a népszuverenitás a reformalkotmány sze
rint úgy valósul meg, hogy azt a nép választott képviselői útján, vala
mint közvetlenül gyakorolja.7 Hogy e két hatalombefolyásolási for
ma között a parlamentarizmus értékeivel és gyakorlatával összhang
ban milyen alkotmányos aránytalanság érvényesül, azt az alkotmány 
egészén, valamint a népszavazás konkrét szabályozásán keresztül 
mérhetjük le.

A hatalom központosítottságát jelenítette meg az az alkotmányos 
elrendezés, amely szerint a „Magyar Köztársaság legfelsőbb állam
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hatalmi és népképviseleti szerve az Országgyűlés”,8 illetőleg az „Or
szággyűlés a népszuverenitásból eredő' jogait gyakorolva” biztosítja 
az alkotmányos rendet és meghatározza a kormányzás szervezetét, 
vagyis a végrehajtó hatalom kereteit.9 A főhatalom terjedelme nem 
hagy kétséget afeló'l, hogy a parlament ellenó'rzése a valóságos ál
lamhatalom csaknem teljes birtoklását jelenti, ahol a végrehajtó hata
lom alárendelt szféra, a kormányzó párt(ok) jogos birtoka. Ebben a 
hatalommodellben elkerülhetetlenül a pártok, illetőleg a pártvezérka
rok kerülnek a hatalmi szerkezet centrumába, s ha a frakciófegyel
men, illetőleg a hatékony fegyelmezési eszközökön keresztül a ve
zérkar érvényesíteni tudja akaratát, a kormányzó pártvezér az alkot
mányos hatalom minden lényeges eszközével rendelkezik a törvény
hozásban és a kormányzatban.

Az államhatalmi ágak megosztásának eszméje tehát eredendően 
korlátozottan érvényesült, mivel a hangsúly azon volt, hogy:

1. mondassák ki a pluralizmus és a szabad pártbefolyásolás elve;
2. mondassák ki a diktatúra tilalma;
3. mondassák ki a hatalom pártelvűsége a megfelelő korlátozások

kal; s végül
4. mondassék ki a népszuverenitásra alapozott képviseleti demok

rácia-túlsúly a közvetlen részvételi demokrácia implicite erős 
korlátozásával. •

A jogállam kereteibe való ágyazottság csak azt jelentette, hogy az 
alkotmány nem lépi túl az európai alkotmányos átlag kereteit, a ha
talmat a formális jog korlátozza az időbeli érvényesség tág keretei 
között, és az államiság megfelel a „nemzetközi jog általánosan elis
mert” szabályainak.10 A jogállamiság intézményes garanciáit a re
formalkotmány csak korlátozottan és fragmentáltan alkotta meg és 
nem teremtett erős védelmet a jogállami elvek maradéktalan érvé
nyesüléséhez. A pártok általi hatalomgyakorlás primátusát két he
lyen lehet lokalizálni a reformalkotmány szerkezetében. A népszuve
renitás absztrakt formulája mellett árulkodik a sorrend is a két de
mokrácia-forma között. A közvetlen demokrácia nem szervesül in
tézményesen, csak mintegy kiegészítésként fogalmazódik meg.

A közvetlen népi hatalomgyakorlás intézményesítése az alkotmány
ban ugyancsak csökevényes és nyilvánvalóan elitértékeket tükrözően 
korlátozott. Áttételesen ebben a népbpldogítás hosszú arisztokratikus 
hagyománya rejlik, s ez teljes mértékben megfelel a technokratikus 
reformelit többsége értékeinek is. Jellemző, hogy a népszavazás in
tézménye az Országgyűlésről szóló fejezetben, annak hatáskörei kö
zött szerepel, s itt kimondatik, hogy országos népszavazást csak a 
legfelsőbb képviseleti szerv rendelhet el.11 A kiírási monopólium la- 
konikus rögzítésével a nép közvetlen hatalomgyakorlásának alkot
mányos szabályozása véget is ér és az alkotmányerejű törvény szabá
lyozási körébe utalásával e fontos hatalomgyakorlási eszközről e szin
ten nem esik szó. Ezzel a reformalkotmány az európai parlamenta
rizmus fő áramlatához csatlakozik, s ezen belül is azoknak az orszá
goknak a modelljéhez áll közel, ahol a politikai közösség közvetlen 
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szerepét leszú'kítően határozzák meg.12 Ez nyilvánvalóan megfelel a 
politikai kultúra ismert retardált állapotainak, ám semmiképpen sem 
tekinthető előremutatónak. Olyan új modellre volna szükség, amely 
nem zárja le az utat az aktív és felelős állampolgári hatalombefolyá
solás előtt.

A reformalkotmány a pártok államhatalmi helyzetét kiemelt he
lyen kezeli. Kimondja, hogy a „pártok közhatalmat közvetlenül nem 
gyakorolhatnak” (3.§ /3/ bek.), ami alkotmányos lapsus linguae-nek 
is tekinthető, mivel a demokratikus jogállami keretben a pártok köz
vetett közhatalom-gyakorlása is kizárandó.

A reformalkotmány egyáltalán nem említi a hatalommegosztást és 
nem nevesíti a klasszikus államhatalmi ágakat. A parlament nyomasztó 
túlsúlya érvényesül és a népszuverenitás e deklarált hordozójához 
kötődik a teljes politikai államszervezet. A reformalkotmány a kor
mányt szorosan a parlamenthez kötötte, a kormány parlament előtti 
felelősségét hangsúlyozandó a minisztertanács tagjait az Országgyű
lés választotta meg (33.§ /4/ bek.) és a kormánnyal szembeni bizalmi 
kérdés felvetésére megengedő szabályozást alkalmazott. Ez azt je
lentette, hogy a képviselők egyötöde (teljes létszám esetén 78 képvi
selő) a minisztertanáccsal szemben korlátozásoktól mentesen felvet
hette a bizalmi kérdést, és a kötelező gondolkodási (illetőleg komp
romisszumkötési) idő után egyszerű eljárásban megbuktathatta a kor
mányt. Szociológiailag ez azt jelentette, hogy instabil parlamenti több
ség vagy pártszakadás esetén a szakadár csoport vagy a kormányzó 
párt valamely szárnya erős alkupozícióba kerülhetett a saját pártve
zéreivel szemben. A konstrukció indirekt módon növelte a képviselői 
autonómiát a pártgépezettel szemben, s így áttételesen erősítette a 
végrehajtó hatalom parlamenti függését is. Ennek vetett véget az át
meneti alkotmány 1990-es reformja az első többpárti parlamenti vá
lasztás után.

A parlamentarizmus hagyományos (erős) westminsteri modellje 
az eredeti átmeneti alkotmányban két lényeges ponton tört meg, nem 
említve sok kevésbé lényeges különbséget. 1. A kollektív államfői 
testület megszüntetésével létrehozta a köztársasági elnöki intézményt. 
Az államfő a ceremoniális jogkörnél szélesebb felhatalmazást kapott, 
ám ez az alkotmányos elrendezés nem tette a szerkezetet félpreziden- 
ciálissá. 2. Az alkotmányvédelemre az Alkotmányjogi Tanács kiikta
tásával létrehozott Alkotmánybíróságot (AB) a reformalkotmány sta
bilan beépítette az alapstruktúrába. Az AB a parlamenttel szemben 
döntő jogosítványt kapott azáltal, hogy alkotmánysértés kimondása 
esetén megsemmisítheti a törvényeket és más jogszabályokat. (32/ 
A.§) A bírói szervezet alkotmányos függetlensége mellett fennma
radt a szervezeti és igazgatási függés a kormányzattól, illetőleg az 
igazságügyi tárcától. Az ügyészségek esetében is egy sajátos megol
dás élt tovább: az ügyészség korábbi látszatfüggetlensége helyébe 
valóságos önállóság lépett, ami a többpárti viszonyok között a koráb
bihoz képest egészen más értelmet kapott, ugyancsak tágítható volt a 
valóságos autonómia felé. Itt a kormányzati befolyás korábban sem 
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volt meg formálisan, az informális nyomásgyakorlás pedig politikai
lag lehetetlenült el.

A köztársasági elnöki funkció körül sűrűsödtek a politikai konflik
tusok, mivel az alkotmány az elnököt a neutrális szerepfelfogáson 
túlmenően felruházta a végrehajtó hatalomhoz tartozó egyes aktusok 
megtételével is. Ezáltal az elnöki szerep politikailag és alkotmányjo
gilag is felértékeló'dött, válságszituációban pedig ez a funkció kulcs
fontosságúvá is válhat. Nincs szó a végrehajtó hatalom megkettőző- 
déséről, még kevésbé arról, hogy a végrehajtó hatalom átcsúszhat az 
elnök kezébe és antagonisztikusan szembekerülhet a parlamenti tör
vényhozó hatalommal. A modell szerint továbbra is azonos politikai 
test ellenó'rzi a parlamentet és a kormányt, illetőleg modellszerűen a 
parlamenti majoritás ellenére nem választható meg az elnök sem. Az 
elnöki jogosítványokat e helyen nem elemzem részletesen. Elég azt 
megállapítani, hogy a modellben az önállóságát szűkítően értelme- 
zendővé teszi az a tény, miszerint az elnök politikai kötődése modell
szerűen azonos a parlamenti és a kormányzati többséggel. Legaláb
bis ez a főszabály és az 1990 nyarán közösen elfogadott megoldás 
egy sajátos alku és történelmi szituáció érlelte kompromisszumos ki
vételnek tekinthető. Koránt sincs szó tehát hatalmi ág típusú megosz
tásról, ellensúlyozásról azonban sokkal inkább beszélhetünk.

Hasonló a helyzet az AB működésével kapcsolatban is. Az eredeti 
modellben nyilvánvalóan korrekciós, illetőleg biztonsági szelep-funk
ciót szántak az AB-nek, ám a választást követő ciklusban a konzerva
tív kormánykoalíció alkotmányos túlkapásaival szemben hatékony 
ellensúlyozó erővé vált. Ráadásul az AB saját szerepét illető felfogá
sa túlmutatott a korrekciós tevékenységen, beismerten alkotmányfej
lesztői ambíciók is megjelentek ítélkezési gyakorlatában.

II. A MEGREFORMÁLT ÁTMENETI ALKOTMÁNY
ÉS A HATALOMMEGOSZTÁS NÉHÁNY GYAKORLATI ASPEKTUSA

Az 1989. novemberi népszavazás után - kezdeményezőinek szándé
kai szerint - a köztársasági elnök közvetlen választásának kérdése 
lekerült a napirendről és a hatalmon levők által az államfői intézmé
nyen keresztül ellenőrizni kívánt átmenet elől elhárult minden aka
dály. A szocialista többségű parlament ugyan megszavazta azt a tör
vényt, miszerint az elnököt szabály szerint közvetlenül kell választa
ni, egyértelmű volt, hogy a győzelemre álló ellenzéki erők az első 
adandó alkalommal elsöprik ezt a tiszta parlamentarizmust sokak sze
rint csorbító, rendszeridegen megoldást.13

Közismert, hogy a választások után a két legerősebb párt, az Ma
gyar Demokrata Fórum és az SZDSZ legszűkebb vezérkara megálla
podott az alkotmány módosításáról és az 1989. őszi - az SZDSZ által 
el sem fogadott - politikai megállapodást több ponton is felülvizsgál
va lényeges változtatásokat eszközöltek az alkotmányon. A hatalom- 
modell szerkezeti pillérei változatlanok maradtak, amennyiben a 
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palamentarizmus logikájának megfelelően a törvényhozó és a végre
hajtó hatalom elválasztása nem hatalmi, hanem funkcionális jellegű, 
ám a kormányfői szerep markáns megerősítésével a parlamenti több
séget megszerző miniszterelnök szerepe jelentősen felértékelődött.

Az alkotmányreform reformja voltaképpen jelentős kiigazítás volt, 
a demokratikus átmenet alkotmányos lezárása, és úgy értelmezhető, 
mint a polgári alkotmányosság teljessé tétele a végrehajtó hatalom 
megerősítésével. Az alkotmánykorrekció a parlamentáris berendez
kedést érintetlenül hagyta és nem kívánta megváltoztatni a súlyok és 
ellensúlyok kialakított korlátozott rendszerét sem. Bevallottan is az 
volt ugyanis a funkciója,' hogy megerősítse a kormányt a parlament
tel szemben és eltörölje a kétharmados többségi korlátozásokat a gaz
dasági törvényhozás szabaddá tétele érdekében.

A huszárvágással végrehajtott kiigazítás voltaképpen megszüntette 
az alkotmány átmenetiségét, amit a reformalkotmány társadalmi be
rendezkedésre történő utalása - „a polgári demokrácia és a demokra
tikus szocializmus értékei egyaránt érvényesülnek” - jelképezett. Az 
átmenetiségre való utalás egyszerűen értelmét vesztette.14 Ez a for
dulat kikerült az alkotmányból, ami persze nem jelenti azt, hogy a 
jövőben a köztársaság ne lehessen akár polgári, akár demokratikusan 
szocialista, a választók akaratából. A választói akaratot ugyanis, mind
addig, amíg az a demokratikus keretek között marad, az alkotmány
védelem keretében sem lehet megkérdőjelezni. Ha ez lehetséges vol
na, tagadnánk a népszuverenitást és szembekerülnénk a formális de
mokrácia alapelveivel, azzal a ténnyel, hogy - Ludwig von Mises-t 
parafrazálva - demokratikus jogállamban a választó a kapitány.15

A politikai hatalom alapját képező gazdasági hatalom és befolyá
solás tekintetében az alkotmány tisztán polgári alapokra helyezke
dett. Ennek megfelelően az országgyűlési mandátumok több mint 
kétharmadát maga mögött tudó erő birtokában született kétpárti meg
állapodás alapján kikerültek az alkotmányból a tervezésre, a köztu
lajdonra, a szövetkezeti mozgalomra és a termelői önigazgatásra vo
natkozó kitételek (9., 11., 12.§§), érintetlenek maradtak viszont az 
államra fokozott felelősséget rovó szociális jogok, a munkához, a 
pihenéshez, egészséghez, szociális biztonsághoz és művelődéshez való 
jog (70/B., 7Ö/D.,70/E., 70/F.§§). E módosítások gyakorlati jelen
tősége azonban elhanyagolható, mivel az adott kormányzati erő a 
jogkiterjesztéssel e szférában szabadon élhet, s ennek csak materiális 
korlátái lelhetők fel. Procedurálisan sokkal nagyobb volt annak a 
jelentősége, hogy az állam gazdasági tevékenységének behatárolása 
kikerült az alkotmányerejű törvények köréből (egyúttal ez a jogforrá
si kategória meg is szűnt).

Az államszervezetben a következő fontosabb változásokra került 
sor:

1. a parlament a reform nyomán nem a minisztertanácsot, hanem a 
miniszterelnököt választja meg (19.§ 73/ bek. k) pont);
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2. kormányalakításra a köztársasági elnök nem ad megbízást, e 
helyett az elnök javaslatot tesz a miniszterelnök személyére, akit az 
Országgyűlés egyszerű többséggel megválaszt (33.§ /3/ bek.).;

3. a minisztereket nem a parlament választja meg és menti fel, 
hanem a miniszterelnök javaslatára a köztársasági elnök (33.§ /4/ 
bek.); az elnöknek a javaslat tárgyában nincs mérlegelési jogköre;

4. az államtitkárok személyére nem az illetékes miniszter tesz ja
vaslatot (30/A. § Zl/ bek. h) pont);

5. a képviselők a miniszterekkel szemben nem nyújthatnak be bi
zalmatlansági indítványt (39/A. § 71/ bek.).

6. a miniszterelnökkel - illetőleg személyén keresztül a kormánnyal 
- szemben csak úgy vethető fel a bizalmi kérdés, ha az indítvány 
tartalmazza a miniszterelnöki tisztségre jelölt személyt is, akit az 
indítvány elfogadásával megválasztottnak kell tekinteni (39/A. § /l/ 
bek.) - konstruktív bizalmatlansági indítvány;

7. a köztársasági elnököt a parlament nem négy, hanem öt évre 
választja (29/A. §);

8. nem a parlament választja meg a Magyar Nemzeti Bank elnö
két; a Bank elnökét a kormányfő javaslatára a köztársasági elnök 
nevezi ki és menti fel (részben a 29/A. § i) pontja);

9. a köztársasági elnököt törvénysértés esetén nem a parlament 
mozdítja el, hanem az Alkotmánybíróság (31/A. § /6/ bek.).

Az alkotmánykorrekció a fentieknek megfelelően a kormányfői po
zíció megerősítésével oldotta azt a korábbi helyzetet, amelyben a 
végrehajtó hatalom a parlamenti formális többségtől túlságosan füg
gő helyzetben volt. A konstruktív bizalmatlansági intézmény a mi
niszterelnököt a koalíciós partnerekkel vagy az esetleges pártbéli sza- 
kadárokkal szemben részesíti fokozott védelemben, ám ez a védett
ség semmilyen értelemben nem teszi a kormányfői posztot az elnöki 
funkcióval hasonlatossá, ahogy ezt egyesek sugallni igyekeznek. A 
konstrukció ugyanis még szilárd relatív kormányzati többség esetén 
sem akadályozza meg a koalíciós megállapodások felülbírálatát és új 
kormányzati többség felállítását. A parlamenti matematika adja meg 
az intézmény valóságos jelentőségét. 1990-94 között, amikor a cik
lus végéhez közeledvén a parlamenti többség olvadozott, lehetett lé
lektanijelentősége a kormányfői poszt ilyenfajta biztosításának, prak
tikusan azonban egy ellenzéki többségi fellépés esélye a nullával volt 
egyenlő. A pártok közötti viszonyok eleve kizárták, hogy az MDF- 
fel szemben működőképes koalíció alakulhasson ki. A választások 
után a helyzet még inkább abba az irányba tolódott el, hogy a konst
rukciónak nincs gyakorlati vonatkozása. Olyan elvi rendezésnek kell 
tekintenünk, amely in abstracto stabilizáló hatással van a végrehajtó 
hatalomra, erősíti a kormányfői szerep politikai súlyát és ezáltal fel
értékeli a karizmatikus típusú vezető befolyását az államügyekre.

Ennél talán fontosabb az a változás, amely a miniszteri parlament 
előtti felelősséget csökkentette indirekt módon. Ez is távolodást je
lent az ún. tiszta parlamentáris modelltől. A miniszter immár nem 
elsősorban a parlamenttől függ - habár a parlament előtti felelőssége 
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továbbra is fennáll, ez azonban tisztán politikai jellegű hanem a 
kormányfőtől, aki, attól függően, hogy mennyire tudja befolyásolni 
a maga pártja vezető mandarinjait, saját judíciuma és politikai mérle
gelése alapján szabadon, menesztheti a kormány bármely tagját és 
jelölhet meg utódot akár a parlamenttől távoli nem-politikai szférá
ból is.

A kormány parlament előtti felelőssége a többségi demokrácia sza
bályai szerint nem jelent többet, mint az elmozdíthatóságot. Atomi
zált parlament esetében ez valóban azt jelenti, hogy a kormány kény
telen megfelelni a többség várakozásainak, vagyis ki kell tapintania 
azt, hogy merre billen a többségi súly. A végrehajtás eredendő funk
ciója azonban a modern tömegdemokráciákban visszájára fordul; a 
kormányzat nemcsak a törvény gyakorlati megvalósítója - felelőssé- 

-ge e tekintetben arra terjed ki, hogy valóban szolgálja a törvényhozói 
akaratot, avagy azzal szembefordul hanem mint az állami bürok
ratikus gépezet fődiszpécsere ellátja a törvényhozás szakmai előké
szítésének, illetőleg magának a törvényhozási folyamat irányításának 
funkcióját. A parlament „etetése” közben szociológiailag megfor
dulhat a szerep, s a gyakorlatban ez nap mint nap előfordul, mivel a 
képviselők, akik szavazatukban egyenlők, korántsem egyenlő mér
tékben férnek hozzá a szükségképpen szétszabdalt döntési tartalmak
hoz. Sokan úgy döntenek egy-egy bonyolult kérdésben, hogy politi
kai sorsközösségi alapon elfogadják mások értékítéleteit és a kisebb
ség álláspontja így többségi döntéssé válik.

Maga a kormányzat is hasonló fragmentáltsággal működik, itt azon
ban halmozott a szakértői tudás és kontroll, ami alkalmas arra, hogy 
a lényeges tévedéseket eleve kiszűrje. A parlamenti kisebbség is él
het a .szakértői oppozícióval, ám az ehhez való hozzáférése objektíve 
korlátozott, mivel szociológiailag elválasztott a bürokráciától, ha pedig 
politikai szintre emeli a problémát, a többségi szabály könnyű áldo
zatává válik. Ez az atomizáltság és bürokratikus széttagoltság csak a 
politikai integrálódással ellensúlyozható. A bürokrácia feletti uralom 
pedig csak politikai síkon teremthető meg, ez a kulcsa a modern 
pártokráciák elterjedésének, aminek a parlamenti demokrácia fordí
tott hatalmi képlete - vagyis hogy a végrehajtó hatalom uralja a tör
vényhozást - igen termékeny talajt biztosított. A modern pártgépeze
tek eluralkodása a parlamenti teljes döntésmechanizmust pártosítja, s 
az a fikció, hogy a képviselő a választóinak, illetőleg az általános 
politikai testnek felelős, feloldódik a mindennapi pártpolitikai konf
liktusokban. Igaznak minősülhet az az inverz vélekedés is, hogy a 
parlamentáris kormányforma gyors megszilárdulásának a kelet-kö- 
zép-európai országokban az adott impulzust, hogy a pártstruktúra 
viszonylag gyorsan berendezkedett, kialakultak a kezdő frontpozíci
ók és a rendszer befagyása is elindult, még ha ez egy korántsem 
lezárt folyamatnak minősíthető is. Nyilvánvaló ugyanis, hogy a vá
lasztási rendszer lényeges szerepet játszik a befagyási effektus érvé
nyesülésében. A pártrendszer konszolidálja a parlamentarizmust, a 
parlamentarizmus konszolidálja a pártrendszert, a jogi stabilitás nö
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vekedése - bármilyen is ennek az üteme az egyes nemzetállamokban 
- további megerősítést kölcsönöz a politikai elit hatalmi berendezke
désének. A parlament és a kormány'viszonyában tehát lehet ugyan 
keresni a hatalomelválasztási elemeket, s ezek között minden bizonnyal 
nem lényegtelenek is fellelhetők, a döntő azonban mégis az, hogy 
normálállapotban, modellszerűen a parlamentáris kormányforma egy
beépíti a törvényhozó és a végrehajtó hatalmi vonatkozásokat (szán
dékos a kifejezés használata) és a hatalmi típusú elválasztást ez a 
berendezkedés fogalmilag ki is zárja. Sokkal fontosabb a közvetíté
sek kiegyensúlyozottságát biztosítani és az aszimmetriákat elkerülni.

Ebből az utóbbi szempontból két absztrakt veszély-szituációról le
het beszélni: a végrehajtó hatalom ellenőrizhetetlen túlsúlyáról, ille
tőleg a kormányozhatatlanságról. Ez utóbbi abban nyilvánulhat meg, 
hogy mind a törvényhozás, mind a végrehajtó hatalom döntésképte
lenné válik, szervezetileg és procedurálisan megbénul. Természete
sen nemcsak az államon belüli, ún. konstrukciós hibák okozhatják 
ilyen helyzetek kialakulását, hanem dominánsan olyan társadalmi 
krízisek, amelyeket a széttagolt elitcsoportok képtelenek más, politi
kán kívüli eszközökkel feloldani, s amelyek beszűrődvén a politikai 
döntéshozatali mezőkre, itt is irracionális döntésképtelenséget ered
ményeznek.

Az ilyenfajta társadalmi strukturális instabilitást részlegesen lehet 
orvosolni az alkotmányos design-nal, de nyilvánvalóan nem a tör
vényhozás-végrehajtás dichotómiájában, hanem az alkotmányos szer
kezet teljes felületén, kiépítve a jogi racionalizálás és a formális 
depolitizálás kontrollmechanizmusait. Ha ezek hiányoznak, a párt
politikai-ideológiai dimenziók olyannyira uralkodóvá válnak, hogy 
időlegesen teljesen elszakadnak a táisadalom reálfolyamataitól és szűk 
elitcsoportok csatározásainak esnek áldozatul. Az igazgatási szerve
zetek birtoklása, az állami pénzeszközök feletti alkotmányosan szinte 
teljesen korlátlan diszpozíció olyan anomáliákhoz vezet, amelyekhez 
a politikaközeli elitcsoportok szinte szocializálódnak, az elfogadás, 
illetőleg a tűrés szintjére szublimálva azokat a jelenségeket, amelye
ket valóságos jogállami keretek között egy pillanatig sem lehetne el
tűrni. (Hosszan lehetne sorolni azokat a díszfunkciókat, amelyek az 
elmúlt 7-8 évben, az átalakulás destabilizáló körülményei közepette 
megjelentek a közéletben a közpénzek kezelése, az improvizatív jog
alkotás, a hatásaiban meg nem fontolt beavatkozások és társadaiom- 
alakításpk, valamint a szabályozási mulasztások terén, de itt tekint
sünk el az ilyen nem szorosan ide illő konkrétumok elemzésétől.)

A hatalmi pozíciók elfoglalásának idején a pártpolitikai gépezetek 
ellenőrzése kulcsfontosságúvá válik. Az állam alkotmányos működé
se terén különösképpen, hiszen a civildimenziók teljesen delegitimá- 
lódnak vagy egyszerűen kiszorulnak. (Ennek okai ugyancsak figyel
met érdemelnek és külön elemzendőek.) Az államot a pártgépezete
ken keresztül lehet megragadni, működtetni és ellenőrizni, s ez még 
akkor is így van, ha egy-egy kormányzati hatalmi központ időlegesen 
megfeledkezni látszik eme evidenciáról. Az alkotmányos 
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hatalommegosztási problematikából ugyan rendre kimarad ez a párt
politikai dimenzió, de a procedurális szabályozások elárulják ennek a 
fontosságát. Nem véletlen, hogy messzebblátó politikusok egy perc
re sem engedték ki ellenőrzési körükbó'l a pártszervezeti hátországot, 
s ahol ezt szervezetileg elhanyagolták, ott példásan meg is bűnhődtek 
e negligeneidért.16

Az ún. tiszta parlamentarizmusban a kormányzat önállósága igen 
korlátozott, a végrehajtó hatalom az eredeti képletben meg sem jele
nik. A parlamenti többség tetszése szerint hívhatja vissza az egy-egy 
ügykörrel megbízott tagját, aki mint kötelezően a törvényhozás tagja 
a politikai többség alárendeltje, és nem iktatódik közbe az erős kor
mányfő. A parlament ebben a történelmi képletben két oldalról kor
látozott: a cenzusos választójog miatt a politikai osztályok közvetle
nül ellenőrzik a képviselőket, másfelől az első miniszter szokásjogi- 
lag kialakult feloszlatás! joga biztosít igen hatékony fegyelmező esz
közt a konszenzusképtelen parlamenttel szemben. Ebben a kormány
zati modellben a választási rendszerből következően egy párt rend
szeresen meg tudja szerezni az abszolút többséget és az erre ráépülő 
erős frakciófegyelem lehetőséget teremt a kormány parlament feletti 
dominanciájának kialakulására. A többségi demokráciának ebben a 
tipikus modelljében fel sem merül az ellenzékkel való konszenzuste
remtés gondolata; a parlamenti többség nem az ellenzékkel kerül szem
be, hanem - különösen a választójog kiterjesztését követően, a sajtó
hatalom közvetítésével - a kritikus választói közönséggel. A kor
mány azért is élvez nagy virtuális önállóságot, hogy a politikai osztá
lyok kényszerszülte intézkedéseit is el tudja fogadtatni a választóktól 
függő vonakodó saját politikai bázissal (constimency). A sokak által 
ideáltipikusnak beállított Westminsteri modellnek tehát kemény pe
remfeltételei vannak. A törvényhozói és a végrehajtó hatalom szoros 
összefonódása mellett úgy maradt fenn a képviselői integritás, hogy 
a képviselőket erős ideológiai kötődések fűzték az adott politikai kö
zösséghez. Ebben a hatalomkoncentráló modellben a választási rend
szer és a pártstruktúra által meghatározott kölcsönös függőségi alak- 
zat’jött létre a szabadságjogok társadalmi beágyazottságával és az 
erős jogfejlesztő-jogvédő igazságszolgáltatási függetlenséggel kiegé
szülve. Ez az államfilozófia nyilvánvalóan status quo-védő, kedvez a 
politikai hagyományok ápolásának és egyértelműen establishment- 
orientált. A társadalmi változások nehezen nyernek teret ebben az 
eredeti parlamentáris modellben, és ami még ennél is fontosabb, a 
modell feltételezi a gazdasági liberalizmusnak egy olyan fokát, amely 
a sikeres és expanzív tőkekivitel hegemóniáján alapul. Ezeket a mo
mentumokat nem árt azok figyelmébe ajánlani, akik tértől és időtől 
függetlenül ajánlanak absztrakt modelleket a magyar alkotmányozás 
számára, eltekintve lényeges társadalmi fejlődésbeni körülmények
től .

A hatalommegosztásos modell ott alakult ki, ahol az osztálymeg
határozottságok nem gátolták a hatalom hordozóinak intézményes 
korlátozását. Ebben a modellben a képviselet valóságosan is a helyi 
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vagy helyben dominánssá váló érdekek megjelenítésének az intézmé
nye, amit egyáltalán nem strukturál felül semmiféle eredeti szuperlo
kális, társadalmi státuszokból integrálódó politikai közösség. A kép
viselet itt nem az érdek megfelelő gyakorlati megvalósításának helye 
(az érvek csatározási színhelye, ahol az arra hivatottak megbeszélték 
a főhatalom intézkedéseinek jogosságát vagy megfelelőségét [etimo- 
lógiailag az ó-franciából eredő angol parliament], majd elvették a 
döntés jogát a fizetésképtelenné vált uralkodótól), hanem a szabad 
magánegyének társulása kivitelezhető és megvalósítandó elhatározá
sok kimunkálására. Ebben az államkonstrukcióban a hatalmi ágak 
szuverének és az eredeti - Montesquieu-nek tulajdonított - hatalom
megosztási eszmének megfelelően mereven elválasztottak. A kölcsö
nös függőség is erre az elválasztottságra épül, de nem megy el odáig, 
hogy az egyik a másikat megszüntethetné.17 Nyilvánvaló, hogy a vég
rehajtó hatalom függetlensége itt olyan autonómiát takar, amely fo
galmilag kizárja a parlamentáris rendszerekben fellelhető kormány 
általi parlament-feloszlatási jogot, amit voltaképpen nem egy függet
len ágens aktusának kell tekinteni, hanem sokkal inkább az önfelosz
latás sajátos megnyilvánulásának.

E kitérő után, melyre az elvi képlet tisztázása céljából volt szük
ség, indokolt rátérni a korrigált reformalkotmány köztársasági el
nökre vonatkozó elemeinek értékelésére, már csak azért is, mert - 
jogosan vagy nem - a hazai alkotmányos vitákat az elmúlt években 
ez a kérdéskör uralta a leginkább.

Először is le kell szögezni, hogy a reform nem teremtett erősebb 
elnöki szerepkört az egy évvel korábbi konstrukcióhoz képest és az 
elnök a legkevésbé sem vált egy ún. félprezidenciális intézménnyé. 
Mint láttuk, a módosítások szinte kizárólag a parlament és a kor
mány viszonyára tekintettel érintették az elnöki szerepet. A ciklusidő 
kitolásának lehet politikai következménye, de ez olyannyira esetle
ges, a parlamenti erőviszonyoktól függő, hogy modellszerűen nincs 
meghatározó jelentősége.

Az államfő valóban fontos, mind a törvényhozó, mind a végrehaj
tó hatalomtól elkülönülő kiegyensúlyozó szerepet kapott a magyar 
alkotmányos szerkezetben, ez azonban nem kormányzói, szupervég- 
rehajtói szerepkör, mert:

a) hiányzik belőle a normaalkotás képessége;
b) nem rendelkezik a közigazgatás fölött ellenjegyzés nélküli, te

hát politikailag önálló szerepkörökkel;
c) a parlament-feloszlatási jog olyan szűk körű és behatárolt, hogy 

még válsághelyzetekben sincs gyakorlati jelentősége, voltaképpen 
fölösleges túlbiztosítás, ami a konstruktív bizalmatlansági intéz
ménnyel meghaladottá vált.

Vegyük szemügyre ezeket a tényezőket külön-külön. A normaal
kotó szerepkör a végrehajtó hatalom fontos attribútuma, amely a tör
vény által korlátozott ugyan, ám a miniszteri jogalkotásig bezárólag 
a hatalomgyakorlás fontos eszköze. A köztársasági elnök ún. egyedi 
aktusai - amelyekben a normajelleg korlátozottan kétségkívül megje
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lenik az ismétlésben rejlő szokásteremtés jelenségén keresztül - fő
szabály szerint miniszterelnöki (korábban vagylagosan miniszteri) el
lenjegyzést igényeltek. Az Alkotmánybíróságnak a köztársasági el
nök szerepére vonatkozó döntése, amit csak alkotmánymódosítással 
lehet meghaladni, ezt a körülményt egyértelművé tette, kinyilvánít
va, hogy a köztársasági elnök szerepkörébe nem utalhatók a végre
hajtó hatalomra jellemző funkciók és e szerep nem értelmezhető úgy, 
hogy a kormányzati felelősség megoszlik a kormány és az elnök kö
zött.

Azok az elnöki feladatok, - amelyek tekintetében az elnök autonóm 
módon dönt, természetesen önálló politikai szerep felé tágíthatok, 
erre az alkotmányos séma lehetőséget biztosít. így az elnök egy sor 
kérdésben függetlenítheti magát a mindenkori parlamenti többségtől, 
tehát az Országgyűléstől és a kormánytól egyaránt, ezt azonban erő
sen beszűkíti az a szociológiai tény, hogy jelenleg az államfői posztra 
csak olyan politikus személyiség esélyes, akit egy politikai tábor tá
mogat. A közvetlen választás nem feltétlenül jelentene ezen a téren 
változást, de bizonyos, hogy e szerepre csak olyan politikus aspirál
hatna sikerrel, aki a saját politikai bázison túlmutató támogatással is 
számolhat. A választás jellege tehát nem elhanyagolható dimenzió, 
de az elnöki szerepkör jellegét alapvetően nem ez határozza meg.

Az elnöki szerep alkotmányos megfogalmazása szerint egyfelől a 
parlament és a kormány fölötti, integratív jellegű, másrészt alkotmá
nyos biztosítékot testesít meg az egész államszervezet demokratikus 
működése fölött. Az utóbbinak van különös jelentősége, mivel az 
első valóban ceremoniális szerepeket takar és a hatalomszerkezet szem
pontjából irreleváns. Ehhez a demokratikus biztosíték-funkcióhoz 
társulnak olyan fontos államjogi szerepek, amelyek a semleges pozí
cióból adódóan praktikusan ide telepíthetők, és nem igénylik a politi
kai szereplők formalizált, procedurálisan kötött konszenzusát. Ezek 
az önálló elnöki jogkörök, amelyek az alkotmányos berendezkedés 
működésének folyamatosságát biztosítják, illetőleg amelyek lehetővé 
teszik, hogy az elnök politikailag önállóan lépjen fel.

A parlament fölött az elnök nem gyakorol ellenőrzést, a parlament 
feloszlatási joga is végletesen korlátozott, mivel a testületet csak ak
kor oszlathatja fel, ha a) az országgyűlés egy éven belül négy esetben 
megvonja a bizalmat a kormánytól (28.§ /3/ bek. a) pont), ami a 
konstruktív bizalmatlansági intézmény esetén szinte elképzelhetetlen; 
b) a kormány megbízatásának megszűnése esetén a miniszterelnök
nek javasolt személyt a parlament negyven napon belül nem választja 
meg (uo. b) pont); ez utóbbi rendelkezés már az elnöki szerep időle
ges felértékelődését eredményezheti; ha ugyanis egy karizmatikus, 
magát a pártpolitikai játéktértől függetleníteni hajlamos politikus vál
sághelyzetben a bénult, politikailag konszenzusképleten parlamenttel 
szemben a néphez apellál, megkísérelheti olyan személyek sorozatos 
jelölését, aki a bizalmat még a kisebbségi kormányzásra sem kapja 
meg; ilyenkor a feloszlatási jog nyilvánvalóan azt a célt szolgálja, 
hogy befolyásolja a közvéleményt szilárdabb parlamenti többség tá
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mogatására és megválasztására. Rendkívüli kormány váltás esetén - a 
konstruktív bizalmatlansági eljárás kivételével - az elnök játéktere 
megnő ugyan, ám a formális jogi kötöttségeken túl nagyon is korlá
tozzák azok a jogszokások, amelyen a kormányfői jelölés esetén még 
a formális jognál is erősebbek lehetnek; ebből az is következik, hogy 
nem szabad túlértékelnünk ezt az elnöki funkciót sem.

Az utóbbi évek alkotmányos gyakorlata azt mutatja, hogy az elnök 
nevesített szerepei közül az ún. ki nem hirdetési jog bizonyult a leg
hatásosabbnak, abban az esetben, ha az elnök alkotmányossági véle
ménye találkozott az Alkotmánybíróság többségi álláspontjával. En
nek a jognak á hatályos alkotmány két esetét ismeri. Az egyik eset
ben az elnök a törvényt az aláírás megtagadásával visszaküldheti a 
parlamentnek, és amennyiben a döntés azonos tartalommal újra meg
születik, akkor az elnök köteles azt öt napon belül szentesíteni (26. § 
/2/-/3Z bek.). Nem szabad lebecsülni ennek az eszköznek a jelentősé
gét, bár kétségkívül igaz, hogy alkalmazása elsősorban lelkiismereti 
kérdésekben és csak akkor hatásos, ha a törvény kérdésében maga a 
kormány vagy kormánykoalíció is megosztott, s e miatt számítani 
lehet a közvélemény nyomására, s ekképp a döntés megváltoztatásá
ra. Ez tehát nem túl erős elnöki vétó, bár egyes törvények esetében 
maga az idő-tényező ugyancsak felértékelheti ezt a jogkört. A másik 
eset eltérő jellegű és az eddigi elnöki gyakorlat sikeres szerepformá
ló eszközei közé sorolandó. Ez a formula a kihirdetés megtagadásá
val az alkotmánybírósági eljárás kötelező kezdeményezését jelenti 
(26. § /4/-/5Z bek.), s éppen ez az eljáráskényszer kölcsönöz neki 
különös jelentőséget. A politikailag motivált vagy valamely emberi 
jogot korlátozó törvénykezés esetén, amikor valóságos belső kontroll 
nélkül a parlamenti többség magát részlegesen az alkotmányon kívül 
helyezi, az elnök ez ellen hatékonyan felléphet. A két eszköz de lege 
ferenda össze is kapcsolható, ami megint csak az idő-dimenzió fon
tosságára emlékeztét.

Az elnöknek a parlamenttel kapcsolatos egyéb jogai (elnapolás, 
törvénykezdeményezés, jelenléti jogok) nem túl jelentősek, de nem 
is elhanyagolhatóak, egy-egy sajátos politikai szituációban élve ezek
kel, kombinálva őket más elnöki szerepekkel, lehetőséget biztosíta
nak az elnök önálló politikai értékeinek hangsúlyozására, a közvéle
mény befolyásolására, s ezen keresztül a nyomásgyakorlás eszközei
nek is tekinthetők.

Összefoglalva megállapíthatjuk, hogy a köztársasági elnök a tiszta 
polgári formákhoz igazított, megreformált átmeneti alkotmány szer
kezetében önálló hatalmi tényező, de funkcióköre nem végrehajtó 
hatalmi jellegű. Ez a sajátos megoldás igazodik a parlamentarizmus 
logikájához és kétségkívül szakítást jelent a parlamentarizmus orto
doxiájával, amennyiben az elnöki szerepkört a szimbolikus államfői 
passzivitásból kiemelvén hangsúlyozza a hatalom fölötti demokrati
kus kontrollt a törvényhozás és a kormányzat együttes alkotmányos 
túlkapásaival szemben. Hogy ez mennyire jelentős alkotmányos biz
tosíték, azt az elmúlt évek eseményei egyértelműen igazolták.
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A hatalommegosztás rendszerében három erős pólust különböztet
hetünk meg, amelyben a harmadik pólust az Alkotmánybíróság je
lenti. Az eddigiekből ugyanis következik, hogy a mai alkotmányos 
modellben nem beszélhetünk a törvényhozó és a végrehajtó hatalom 
elválasztásáról, sokkal inkább arról, hogy e két hatalmi tényező egy 
erős pólust képvisel, és a közöttük megnyilvánuló - természetesen 
nem lényegtelen és lebecsülhető - osztottságok, felelősség-érvénye
sítési és ellenőrzési technikák nem eredményeznek politikailag füg
getlen tartalmú hatalmi polarizációt, amely megfelelne a „checks and 
balances” szellemének. A kormány parlament előtti jogi felelőssége 
egyáltalán nem zárja ki, hogy a valóságban a parlament kormánytól 
való függése érvényesüljön az erős frakciófegyelmen keresztül a 
Házszabály közbeiktatásával. A parlamenti bizottsági rendszer szak
mai mederben tarthatja ugyan ezt a folyamatot, ám a politikai lénye
gén nem változtat. Ha a frakciófegyelem nem érvényesül a kormány
pártok által remélt mértékben, beszélhetünk a kormány meggyengü
léséről, de itt az okok nem a parlament erősségére vezethetők vissza, 
hanem a pártstruktúra változásaira.

Természetesen a három pólus közel sem egyenlő erősségű, mivel 
a parlament-kormány tengely a társadalmi folyamatok és az állami
ság aktív alakítója, az elnöki hatalom és az alkotmánybírósági szerep 
pedig jórészt reziduális, nem terjed túl a hatalmi központ egyés tény
kedéseinek kiigazításán, illetőleg az alkotmányos alapelvek jogvé
delmén.

Az Alkotmánybíróság az alkotmányos szerkezet olyan sikeres új 
intézménye, amely tevékenységének ellentmondásai ellenére döntő 
szerepet játszik az alkotmányos egyensúly megteremtésében és fenntar
tásában. Egyet lehet érteni azokkal a szakirodalmi megállapítások
kal, amelyek állást foglalnak a bírósági szerep politikai mozgásteré
nek szűkítése mellett abból a célból, hogy az AB ne legyen politikai 
csatározások középpontja. Ez a hatáskör szűkítésével elérhető anél
kül, hogy csorbulna az AB jelenleg érvényesülő érdemi szerepe. Vi- 
tatottabb kérdés lehet az, hogy beépüljön-e az alkotmányvédelem a 
rendesbírósági rendszerbe. Ez nyilvánvalóan a bírósági reform függ
vénye. Vitathatóak azonban azok az álláspontok, amelyek szerint az 
AB depolitizálását az szolgálná a leghatékonyabban, ha tagjainak tör
vényben előírt hányada az igazságszolgáltatás felsőbírói köréből ke
rülne ki. Mivel az AB feladata nem procedurális szakjogi bírásko
dás, ez a korlátozás önmagában semmi hozadékot nem jelentene és a 
depolitizálást sem feltétlenül szolgálná. A tagok szakmai követelmé
nyekhez kötött kiválasztása és beiktatási eljárása nagyobb garancia 
arra, hogy az AB összetétele ne boruljon fel valamely kizárólagos 
eszmekor irányában, illetőleg, hogy ne pártpolitikai érdemek alapján 
kerüljön valaki a testületbe.

Ennél a kérdéskörnél jelentősebb a láthatatlan alkotmány 
paradoxona. Az aktivista AB minősítés éppen nem a politikai egyen
súlyzavarokból ered, mivel azt senki sem állíthatja megfontolással, 
hogy az AB bármilyen módon is gátolta a jogállami átalakulást, a 
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rule of law szellemének és intézményes garanciáinak kiépítését. Ezen 
a téren sokkal inkább a hatalomközpont mulasztásai és alkotmány
sértései érhetők tetten. (Engedtessék meg a konkrét példáktól való 
tartózkodás.) Az AB kétségkívül kezdeményező, aktív szerepfelfo
gással kezdett tevékenységéhez és ebben nagymértékben kondicio
nálta az a körülmény, hogy az alkotmányos intézmények szokásjogi 
kultúrája szükségképpen korlátozott, a hazai parlamentáris hagyo
mányok szinte teljesen alkalmazhatatlanok, sőt, a voltaképpeni meg
haladásuk az igazi tét. Ilyen viszonyok között a jogállam anyagi és 
eljárásjogi kiépítetlensége és a joghézagokat kitöltő alkotmányos szo
kásjog hazai hiánya abba az irányba szorította az Alkotmánybírósá
got, hogy jogértelmezés útján az alkotmányos jogelvek kibontásával 
pozitív tradíciókat teremtsen. Ennek éppen az a paradoxona, hogy 
erre az AB-nek nincs alkotmányos felhatalmazása, és kifejezetten 
törvény sértő intézkedései (pl. székhelyének megválasztása, a pozitív 
jog ellenére saját hatáskörének korlátozása) folytán maga is abba a 
pozícióba kerül, mint az általa kifogásolt hatalmi intézmények. Saját 
szerepe szűkítésének politikai élét csak az oldja, hogy ez'a döntés 
nem jogkiterjesztő, hanem önkorlátozó jellegű, és mint ilyen, talál
kozik a szakmai és a politikai közvélemény egyetértésével. A rule of 
law azonban legalább olyan szigorú a formális jogsértéssel, mint a 
szubsztanciálissal szemben és nyilvánvalóan rossz precedenst teremt, 
ha éppen a jogvédő szerv helyezi magát a formális jog fölé. Ettől 
eltekintve azonban azt lehet mondani, hogy az AB korrekciós szere
pe nagy jelentőségű a nemzetközi standardok, valamint a jogállami
ság elveinek következetes érvényesítésében. Amennyiben a parlamenti 
többség számára egy-egy elvi álláspont az alkotmány nem elfogadha
tó értelmezését jelentené, kellő konszenzus esetén megvan a lehető
ség az AB felülbírálatára is. Természetesen nem úgy, ahogyan azt 
egyes parlamenti demokraták elképzelték, nevezetesen az alkotmány
bíróság kiiktatásával, hanem az alkotmányos szöveg - elfogadott nem
zetközi jogot és kinyilvánított alkotmányos elvet nem sértő - újrafo
galmazása útján.

III. A HATALOMMODELL REFORMJA VAGY KIIGAZÍTÁSA?

Térjünk rá a jelenvalóról a kívánatosra. Itt már csak a logika és a 
politikai realitások korlátainak ütközhetünk, ezen túl megfogalmaz
hatjuk értékválasztásainkat. Mégis milyen szempontokat célszerű szem 
előtt tartanunk? Úgy vélem, hogy mindenképpen figyelni kell az ará
nyosság, a kiegyensúlyozottság követelményére. Ha ez sérül, az al
kotmányos egyensúly felborul és az új alkotmány inkább káros, mint 
hasznos.

A következő elv a hatalmi elkülönítések követelménye. A jelenlegi 
modell azért mutatkozik működőképesnek és politikai értelemben si
keresnek, mivel a kormány és a parlament több síkon történt egybe
foglalásán túl az alkotmány megőrizte a szervezetek hatásköri elkü



POLITIKATUDOMÁNYI SZEMLE 1995. 4. szám 116-140 135

lönítését és ezáltal gátat szabott akár a parlamenti, akár a kormányza
ti hatalom túltengésének. Egy területen maradt aggályosán korláto
zatlan a hatalmi központ: az adóztatási és a tulajdonosi szektorban az 
alaptörvényi elvek szintjén sem épültek ki a gazdasági alkotmányos
ság biztosítékai, illetőleg ezek igen csökevényesek.18

Végül hangsúlyozni kell a kormányzóképesség alkotmányos bizto
sításának követelményét. A mai elrendezés ebből a szempontból ag
gályos, mivel a kormányozhatóságot túlsúlyosan a képviseleti elv 
rovására biztosítja, mondhatni túlbiztosítja. A konstruktív bizalmat
lansági indítványt megkérdőjelezők véleményének vitatásával egye
temben állítható, hogy az intézmény fenntartása elegendő biztosíté.- 
kot nyújt a kormányozhatósági követelmények érvényesítésére. Ez 
azt jelenti,hogy az arányos képviselet elvét alkotmányosan is ki kel
lene fejezni és megfontolandó a pártokat kizáró köszöb kiiktatása.

A fentiekből egyértelműen kiviláglik, hogy az államhatalmi elren
dezettség jelenlegi alapstruktúráját fenntartandónak vélem. A jelen
legi parlamentáris jellegű kormányforma osztott hatalomszerkezettel 
párosul, amelyben a hatalom belső pártszerkezetét a választói akarat 
tetszőlegesen alakíthatja. Ennek a modellnek az alternatívája a 
félprezidenciális megoldás felé való elmozdulás lehet, ami a gyakor
latban azt jelentené, hogy a kormány és a köztársasági elnök osztoz
na a végrehajtó hatalomban. Bár szilárdan hiszem, hogy az elnöki 
szerepet tovább kellene erősíteni, úgy tűnik, hogy az osztott végre
hajtó hatalomnak nem lenne említésre érdemes hozadéka. A ma élő 
megoldásban az elnök voltaképpen alkotmány védő szerepben van, de 
még látványos párttámogatással sem tudná szerepét diktatórikus tar
talmúvá tenni. A parlamenti felelősségének megteremtésével olyan 
helyzet állna elő, hogy a felelősség szimbolikus deklarálása mellett a 
közigazgatás irányításába érdemben beleszólhatna s ezáltal megket
tőződne a végrehajtó hatalmi szerkezet. Ez mindenképpen hatásköri 
vitákhoz, politikai küzdelmekhez vezetne, ahogyan ez a mai lengyel 
kormányzati rendszerben megnyilvánul.

Nem tartom fajsúlyosnak azokat a kritikákat sem, amelyek külön
böző indíttatásokból a tiszta parlamentarizmust kérik számon a be
rendezkedésen. Az elnök totális semlegesítése megfosztaná attól a 
lehetőségtől, hogy hatékonyan felléphessen az alkotmánysértő több
ségi uralommal szemben. A modell valóban tisztulna, de mi lenne 
ennek a funkciója? Talán az, hogy a többségi uralom hatékonyabban 
érvényesüljön a konszenzuális államépítkezés helyett? Van realitása 
annak a meggondolásnak, hogy konzekvens, valóságos és a szüksé
ges radikalizmust biztosító megoldások, társadalomépítő teljesítmé
nyek csak olyan hatalmi gépezetektől várhatók el, amelyek nem ful
ladnak bele a kicsinyes lobby-érdekek tengerébe, ahol a korrupt elit
kapcsolatok megbénítják fontos társadalmi értékek érvényre juttatá
sát. A tiszta többségi elv érvényesülése a parlament és a kormány 
közötti hatalommegosztással párosulva bizonyára lehetővé teszi egy- 
egy politikai irányzat értékeinek a markáns érvényre juttatását. Kér
déses azonban az, hogy a demokratikus értékek szocializálatlanságá- 
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tói szenvedő', a személyes hatalmiságot heroizáló és mitizáló kulturá
lis közegben, ahol az állami népboldogítás és ennek túlzóan naciona
lista - sőt, fajgyűlölettől sem mentes deszekularizált paternalista 
felfogása a hagyományos középosztály egyes rétegeiben olyan mély 
gyökeret vert, hogy az első adandó alkalommal elemi erővel, sze
mérmetlenül tört fel és behatolt az állam központi intézményeibe, 
szabad-e az elituralom meglévő gazdasági és kulturális monopóliu
mai mellé a parlamentet is kézbentartó tiszta parlamentáris kormány
zati megoldást javasolni?

Úgy vélem, olyan megoldásokban érdemes gondolkodni, amelyek 
a jelenlegi hatalommodell alapstruktúráját érintetlenül hagyják és az 
egyensúlyt az alkotmány- és kisebbségvédelem felé mozdítják el, fel
lépve a társadalmi, kulturális és gazdasági monopóliumok ellen. Ez 
egyfelől jelentené a szociálisan felelős és érzékeny államiság folyto
nosságát, de ugyanakkor jelentené az állam radikális leépítését ott, 
ahol csak látszatteljesítményekre képes, mert képtelen megfelelni fe
lelőtlenül megfogalmazott egyedi, és normatív elvárásoknak. Nem 
szabad az állam monopolizált feladatkörében meghagyni olyan terü
leteket, ahol hosszú idő óta képtelen megfelelni a jogilag lefektetett 
követelményeknek, ahol jelenléte pusztán formális és funkciótlan. 
Korábban ezt a problémát a jogszabályi dereguláció körében igye
keztek orvosolni, ám itt jóval többről, társadalmi diszfunkcionális 
zavarokról van szó.

A fentieknek megfelelően kritikusan át kell tekinteni a parlament 
és a kormány kapcsolatrendszerét és az alkotmányt úgy alakítani, 
hogy a kormányzati túlsúly mellett hatékonyabban érvényesüljön a 
kisebbségi parlamenti ellenőrzés. A törvényhozásban intézményesí
teni kellene a parlamenttől független tényfeltáró-elemző bizottságok 
működését, amelyeken keresztül - angol mintára - egy-egy fontos 
társadalmi szabályozási terület átalakítására nem kerülhetne sor szűk 
politikai elitek ad hoc elhatározásai alapján.

Itt kell röviden említést tenni a képviselet funkcióinak átalakításá
ról, a kétkamarás parlament problematikájáról. Megkérdőjelezhető 
az elitdemokrácia eme intézményének felállítása, nem elsősorban ide
ológiai alapon, hanem azért, mert a1 törvényhozás fölötti szuperkép
viseleti kontroll kiépítése nem jelentene modernizációs vívmányt. Ahol 
ilyen második kamarák működnek, ott vagy a szövetségi állami jel
leg indokolja létüket, vagy a történelmi tradícióknak megfelelően biz
tosítanak a tényleges hatalomból kiszorított elitnek szimbolikus stal- 
lumok mellett politikai járadékot. A világtrend egyébként is az, hogy 
a demokratizálódás jegyében nagy vívmánynak tekintik az ilyen ön
magukat túlélt intézmények megszüntetését. A posztszocialista Ke- 
let-Közép-Európában az átalakulás elitista vagy konzervatív- 
deszekuralizált jellege magyarázza a második kamarák újraintézmé- 
nyesítését.

A következő fontos terület az államfő és a központi hatalmi intéz
mények viszonya. Ebben a viszonyrendszerben olyan típusú felül
vizsgálat tűnik követhetőnek, amely az elnöki szerepkör bizonyos 
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fokú növelését jelentené annak érdekében, hogy a parlamenti tör
vényhozás jobban megfeleljen a formális és az alkotmányos követel
ményeknek. Az elnök közvetlen választása az elnököt függetlenítené 
a parlamenttől és a mindenkori pártfüggőségét is oldaná, ha nem is 
szüntetné meg.

A hatalommegosztás elvének kiterjesztéseként egyes ellenőrző in
tézményeket közvetlenül - tehát miniszteri.ellenjegyzés nélkül - az 
elnöki hivatalhoz kellene kapcsolni. Az e téren tápasztalt változások 
aggályosnak tekinthetők: a Magyar Nemzeti Bank élén kikényszerí- 
tett személycsere - a személyes és a politikai vonatkozásoktól telje
sen függetlenül -, valamint a köztársasági megbízotti intézmény el
törlése, illetőleg a törvényességi ellenőrzés belügyi hivatalokhoz ren
delése hozható fel negatív példaként. Különösen az utóbbit tekintem 
államépítési szempontból visszalépésnek. E tekintetben éppenséggel 
ellentétes megoldásokra lenne szükség, mivel az önkormányzatok 
fölötti megyei ellenőrzés újbóli kiépítése a megye párhuzamos politi
kai megerősítésével fölöttébb aggályos. Bár a megyék politikai össze
tétele különbözhet a mindenkori kormány pártszíneitől, az adminiszt
ratív függési rendszer szociológiailag bizonyítottan függésbe hozza a 
politikai döntéshozó testületeket is. Az önkormányzatok állami befo
lyásolására a normatív irányítási eszközökön túl direkt informális 
nyomásgyakorlási lehetőségeket nem szabadna biztosítani. Ma még a 
hatalmi központosítás nem reális veszély, ám megkezdődött a ke
mény politikai érdekérvényesítés a megyék újraelosztó szerepének 
felélesztésére és párhuzamosan államosításukra is.

Végül a hatalomelválasztási igények érvényesítése kapcsán meg 
kell említeni az igazságszolgáltatási és az ügyészségi szervezetrend
szert. A mai szerkezeti állapotok a bírói függetlenség terén nem meg
nyugtatóak. A bíróságokat teljesen le kell választani az adminisztra
tív befolyásolás intézményeiről, normatív teljesítménykényszert ér
vényesítve. A belső előmeneteli rendszert normatív keretek között a 
kamarai szervezetekre lehet delegálni. Az ügyészi szervezet esetében 
szintén kívánatos a szakmai-politikai autonómia fenntartása, illetőleg 
erősítése. Nem tartom a mi viszonyaink között követhetőnek azokat 
-a modelleket, amelyek a szoros kormányfelügyelet révén az ügyész
ségeket a mindenkori pártpolitikai befolyásolás eszközévé tehetik. 
Az államügyészségnek a köztársasági elnöki intézményhez való kap
csolása, miközben a rendőrségi szervek büntető eljárásbeli szerepe 
elválasztottan fennmarad, elegendő garanciának tűnik ahhoz, hogy 
az állam bűnüldözéshez fűződő érdekei teljesüljenek.

Az alkotmányozás folyamatában a képviseletre épülő parlamenta
rizmus értékeit úgy kell megőrizni, hogy átlátható és stabil, nehezen 
változtatható intézményi és procedurális megoldások szülessenek. Ezt 
kiegészítendő a közvetlen demokrácia nagyobb érvényesülésének is 
teret kell nyitni. Ez egyfelől a népszavazás - a manipulációt lehetővé 
tevő részvételi küszöbb eltörlése melletti - gyakoribb alkalmazását 
jelentheti, másfelől a helyi önkormányzatok polgárok általi közvetle
nebb ellenőrzését. Intézményes lehetőségek kinyitásáról van szó, nem 



SZOBOSZLAI GYÖRGY 138

pedig valamiféle erőszakolt demokrácia-sulykolásról. Az emberi kap
csolatokban és a természeti környezethez való viszonyban a minősé
gi igények csak kiegyensúlyozott politikai kulturális közegben ala
kulhatnak ki, s e tekintetben a politikai elitnek példát kell mutatnia, 
önkorlátozással, a konszenzuskeresés és a tolerancia értékeinek fel
mutatásával . Az alkotmányozás folyamatának meg kell felelnie ezek
nek a követelményeknek. Ha a lényeges kérdések többségénél nem 
sikerül megfelelni ezeknek az elvárásoknak, szakmailag elő lehet 
készíteni egy a mainál jobb minőségű, koherensebb alkotmányszöve
get, de ennek egyoldalú politikai elfogadása nem lenne szerencsés. 
Ez esetben meg kellene elégedni azzal, hogy a kormány lefolytatná 
az egyeztetéseket, kialakítaná az elérhető konszenzust, beterjesztené 
az alkotmányt a parlamentnek, de tartózkodna annak formális több
ségi elfogadtatásától.
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törvényt helyettesített, az egyesülési jog mint alkotmányos alapjog szabályozása 
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kal egységes szerkezetbe foglalt szövege, 63.§. In: A Magyar Népköztársaság 
alkotmánya. Somogyország Kiadó Kft., Kaposvár, 1989. (reformalkotmány).

6 Uo. 2.§ /l/ bek.
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10 Uo. 7.§ /!/ bek.
11 Uo. 19.§/5/bek.
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hajtó hatalom és az igazságszolgáltatás meghatározott szervei útján gyakorolja” 
(20. cikk /2/ bek.). Ugyanitt az ún. ellenállási záradék is megfogalmazódik (20. 
cikk /3/ bek.) a polgárra való visszavezetettség nyomatékaként: „Minden német 
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más eszköz igénybevételére nincs lehetőség”. A magyar alkotmány ezt a logikát 
megfordította, az ellenállási záradék a hatalom erőszakos megszerzése, illetőleg 
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ben törvényes úton mindenki jogosult és egyben köteles fellépni” (2.§ /3/ bek.).

13 Közismert, hogy a hárompárti koalíción belül egyedül a kereszténydemokraták 
támogatták ezt a korlátozott hatalommegosztást szolgáló alkotmányos technikát, 
ám a későbbi rendezésbe érdemben nem szólhattak bele.

14 1949. évi XX. törvény. A Magyar Köztársaság Alkotmánya. A Magyar Közlöny 
1990. évi 84. számában (1990. augusztus 24.) egységes szerkezetbe foglalt szö
veg, 2.§ /!/ bek. (az ezután következő hivatkozások innen valók).

15 A portugál alkotmány szövege a polgári átmenet után hosszú ideig tartalmazta a 
következő alapelvet: „Portugália az emberi méltóságon és a népakaraton alapuló 
szuverén köztársaság, mely egy osztály nélküli társadalom megvalósítása felé ha
lad.” /I. cikk./; valamint: „A Portugál Köztársaság demokratikus jogállam, amely 
a nép szuverenitásának, az alapvető demokratikus jogok és szabadságok tisztelet
ben tartásának és biztosításának, a véleménnyilvánítás és a politikai szervezkedés 
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■ cializmusba, a társadalmi, kulturális és gazdasági demokrácia, és a demokratikus 
részvétel fokozása révén.” /2. cikk./

16 Nem véletlen például, hogy Torgyán József akkor esett először igazán pánikba, 
amikor a pártot (fizikailag a pártszékházat, jogilag a pártszervezetet) akarták el
foglalni riválisai; mert alapíthatott volna ő is önálló kisgazdapártot, ám meg lehet 
jósolni, hogy annak többszáz milliós tőke hiányában mi lett volna az eredménye 
parlamenti mandátumokban mérve. A példák tetszés szerint itt is sorolhatók.

17 Az amerikai alkotmány fejlesztése jórészt kívül esett a hatalmi ágak direkt elhatá
rozásán és értelemszerűen a törvényhozás fölötti intézmény. Mivel a konstrukci
ón túl elsősorban hatalomgyakorlási és államkorlátozási elvek gyűjteménye, to
vábbfejlesztése is az elvek állandó újraértelmezésén keresztül történt, a Supreme 
Court alkotmányvédő tevékenységén keresztül.

18 Az állam védelme a civil társadalommal szemben eltúlzott, polgári jogi felelőssé
ge erősen korlátozott, az Állami Számvevőszék és a Magyar Nemzeti Bank füg
getlensége nem eléggé biztosított, s ezért ezek az intézmények nem rendelkeznek 
megfelelő autonómiával.
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