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Előszó és hála

A Mi Urunk életével, halálával és feltámadásával az egész emberiséget felszabadította a halál igája alól. De az egyes embereken is látványosan segített. Egyetlen esetet ismerünk, amikor első szava a megtagadás volt. Egy kánaáni, vagyis kánaánita, azaz hellén vagy – hagyományos fordításban – pogány asszony kérte Tőle, hogy gyógyítsa meg távol lévő leányát. Ő azonban elutasította a kérést. Nem küldettem, csak az Izráel házának elveszett juhaihoz – mondta. Erre az asszony a vacsoraasztalról a kutyáknak lehulló morzsákra utalva fejezte ki mély hitét, és ezzel a tanítványok előtt is példával szolgált. Így természetesen meggyógyult a lánya, miként később ama kafarnaumi százados szolgája is, akitől az imát tanultuk: nem vagyok méltó, hogy hajlékomba jöjj.

Az első jelenetet Máté evangéliuma beszéli el a tizenötödik fejezetben – a huszonkettediktől a huszonnyolcadik versig –, és hasonlóképpen írja le az eseményt Márk evangéliuma is a hetedik fejezet huszonhatodik és harmincadik verse között. A római tiszt történetét pedig ugyancsak Máténál olvassuk a nyolcadik fejezet ötödik versétől kezdődően a tizenharmadikig – a tizedik vers megváltói mondatával együtt: bizony mondom néktek, még Izráelben sem találtam ilyen nagy hitet senkinél. De hogy az evangélium az összes nemzetnek örömhírré válhatott – mert valamennyiüknek szól –, az további ismert verseken alapszik. Minden szóért legyen hála.

Ez a könyv nem a hitet terjeszti, hanem a szerző önhittségét, és nem a farizeusoknak, hanem a politikatudósi-közjogászi közösségnek beszél, de talán az írástudók körén túlra is eljut.


A parlamentáris államfő


Bocsánatkérésnek kell lenni első szavamnak e teremben, bocsánatkérésnek, hogy a székfoglalást ennyire halasztottam.

(ASBÓTH JÁNOS: KORUNK URALKODÓ ESZMÉI)



A harmadik magyar köztársaság első elnökének emléke előtt fejet hajtva az alábbi tanulmány első felében egyrészt néhány kiegészítéssel újraközlünk egy húsz évvel ezelőtt született írást, másrészt új elemekkel bővítve közlünk egy tíz évvel ezelőtt született esszét, végül a tanulmány második felében e korábbi írásokat kiegészítjük egy idén született írással.

Ilyenformán az itt közölt tanulmánynak három előzménye van. A szöveg első része 1995-ben jelent meg egy új alkotmányt szorgalmazó kötetben (akadémiai kiadványban), majd némileg módosítva 2005-ben újra napvilágot látott egy folyóiratban (a politikatudomány referált lapjában), de az alábbiakban mindkét szövegváltozatnak egy kissé módosított és jegyzetekkel kiegészített formája olvasható. Az írás második része 2015-ben íródott egy nagyobb tanulmány részeként, és korábban még nem jelent meg sehol. A szövegek jelen integrációját az egyes szövegrészek összefüggései indokolják, továbbá az a körülmény, hogy a korábbi írások a legújabb szövegrész előzményeiül, valamint érvrendszerének alátámasztásaiul szolgálnak, ezért az új mondandó beevezetéseként értelmezhetők.{1}


ÖNÁLLÓ ÁLLAMFŐI
HATÁSKÖRE VAN

Az alkotmányjogi szakirodalom megoszlik abban a kérdésben, hogy parlamentáris körülmények között az államfő vajon része-e a végrehajtó hatalomnak, vagy sem. Ebben a döntő kérdésben – mint ismert – maguk az alkotmányok is megoszlanak.

E szakmai vita ugyanúgy alkalmas arra, hogy szembefordítsa egymással a véleményalkotókat, mint más közjogi természetű viták, ugyanakkor – például – a melyik kormányzati forma a jobb megoldás, a melyik parlamentarizmusváltozat a jobb változat, vagy a melyik elnökválasztási mód a jobb módszer típusú vitákkal szemben ez a vita jóval szárazabb, tárgyszerűbb, nyersebb. Nem igényel értékítéletet. Nem kell hozzá elkötelezettség. Nem akar semmit elérni, csak megállapítani.

Érdekessége, hogy az alkotmányjoggal foglalkozókon kívül lényegében nem érdekel senkit. Még nagyobb érdekessége, hogy az alkotmányjoggal foglalkozók közül viszont nagyon sokakat érdekel. Legnagyobb érdekessége azonban az, hogy megmarad logikai, szépészeti vitának. Megjegyezzük, hogy a vita esetleges eldöntéséből a tételes jogra nézve nem vonhatunk le sok közvetlen következtetést, mindennapi életünkre, jogi kultúránkra, intézményeinkre nézve pedig tulajdonképpen nem következik belőle semmi.

Ennek ellenére a vita lehet heves, és az is. Ha tüzetesebben megvizsgáljuk a vita tárgyát, és letesszük a voksunkat az egyik vagy másik álláspont mellett, akkor tulajdonképpen nem értjük, mit vitat azon a másik fél.

A disputa középpontjában egészen egyszerűen szólva az a kérdés áll, hogy az államfő csupán az állam feje-e, vagy túl azon, hogy az állam feje, még az állam egyik hatalmi ágának is a feje-e. Utóbbi esetben nem ő azonban a kormány feje, hiszen az – ugyebár – a kormányfő, ellenben minthogy a végrehajtó hatalmat nagyobb egységnek kell tekintenünk, mint annak részhalmazát, a kormányt, minek feje a kormányfő, ezért az államfőt csak a végrehajtó hatalom egészének fejeként tekinthetjük, s ekként ő a kormánynak is, sőt a kormányfőnek is feje, felettese lenne. Ez utóbbi megállapítás talán indokolható is volna, de semmiképpen sem volna jobban indokolható, mintha azt mondanánk, hogy az államfő mindhárom hatalmi ágnak a feje.

Érdekes módon a szakirodalomban (legalábbis a hazaiban) alig merül fel, hogy az államfő – mondjuk – a törvényhozó hatalom feje volna, vagy – éppenséggel – a bírói hatalom feje lehetne, holott – mint majd erre rámutatunk – ezen állításoknak talán volna annyi indokoltságuk, mint annak az állításnak, hogy az államfő a végrehajtó hatalom feje. Mindenesetre a végrehajtó hatalom fejeként – mint tudjuk – nem kormányoz, legfeljebb uralkodik, vagy még azt sem teszi, csak reprezentál, megjelenít, beszédet mond, jelen van, egyszerűen van.

Szeretnénk világosan láttatni, hogy ez a lét, vagyis ez az ottlét, ez a jelenlét nem egyszerűen meglét, hanem olyan garanciális tényező, biztosíték, jogállami garancialevél, aranybulla, adott szó, amely nélkül nincs parlamentáris kormányforma, nincs kontinentális alkotmányos jogállam, sőt – nem túlzás – nincs európai közjog. Az államfői hatalom nem csupán bokréta a nemzet kalapján (bár kétségkívül vannak reprezentatív, szimbolikus, ha úgy tetszik: esztétikai funkciói is, mi több: összes funkcióját tekinthetjük reprezentatívnak, szimbolikusnak és szépnek), hanem jogállami hatalmi erő, amely reprezentál, szimbolizál, széppé és érvényessé tesz, vagyis – mint majd ki fogjuk fejteni – legalizál és legitimál.

Magyarországon az említett vitában többségi álláspontot képviselnek azok, akik az államfőt mindhárom hatalmi ág fölé, a semleges zónába, válságáthidaló funkcióba helyezik el. Mi magunk is ezt az álláspontot képviseljük, de látnunk kell a másik gondolkodás logikáját is.

E másik gondolkodás úgy tartja, hogy az államfői jogosítványok végrehajtói jogosítványok: azokban a végrehajtó hatalom nyilvánul meg. Ezek a jogosítványok e nézet szerint éppen azért különböző nemű jogosítványok, mert a másik két hatalmi ág irányában hatnak. Ezen álláspont képviselői abból indulnak ki, hogy a kormányzás teljes formája a hatalmi ágak egyensúlya. E rendszerben a hatalmi ágak egymást ellenőrzik. Ez a felfogás a checks and balances elvét írja rá a parlamentarizmusra. Ez azonban a prezidenciális kormányformájú Egyesült Államok alkotmányos alapelve. E nézet abból indul ki, hogy amiképpen a parlamentarizmusban a parlament megbuktathatja a kormányt, azonképpen – bizonyos kogens feltételek mellett – a kormány is feloszlathatja a parlamentet. Ez jelenti azt az egyensúlyt, ami az amerikai rendszerben viszont nincs meg.{2}

Mindkét nézetnek tökéletes a belső logikája. A kérdés összefügg a hatalommegosztás tanával, amellyel még természetesen foglalkozni fogunk. Érdekes megfigyelésként megállapítható azonban, hogy az államfőt a végrehajtó hatalom részének tekintő felfogásnak tulajdonképpen nincs is szüksége államfőre. Az államfő az az intézmény, amely nélkül a hatalmi gépezet elképzelhető. Ez talán meglepően nyers megállapítás, de tartalmát tekintve igaz, hogy ha az államfő a végrehajtó hatalom feje, akkor nincsen feltétlenül szükség rá, hiszen jogosítványait más szervek is elláthatnák. Gyakorlatilag ez az egyetlen intézmény, amelyet az állami intézmények közül – ha megfelelő logikával építjük fel őket nem az európai tényleges történelmet, hanem az utilitáriánus formális logikát tekintve – akár ki is lehetne hagyni a kormányzati rendszerből.

Ha azonban az államfőt semleges hatalomként fogjuk fel, amely kívül áll a végrehajtó hatalmon, akkor az igazság éppen fordított: ha minden állami intézményt kifelejtünk is, az államfőt – ha államról beszélünk – nem felejthetjük ki.{3} Ennek az igazságnak a bizonyítására ugyanakkor csak azután vállalkozhatunk, hogy megvizsgáltuk az államfői hatalomgyakorlás jellegét (és némileg az európai alkotmányok szövegezési gyakorlatát is).

A legérdekesebb kérdés persze annak történeti vizsgálata volna, hogy a monarchiából köztársaságba váltó államok milyen elméleti megfontolásokból tartották fenn az immár korona nélküli államfői intézményt. Ennek történeti vizsgálata nem tartozik e dolgozat tárgykörébe, de az megállapítható, hogy a független, semleges, negyedik hatalmi ágként funkcionáló államfői hatalom feltalálása Európában történt meg. Feltalálója – mint ez ismert – Benjamin Constant volt.{4}

A híres francia gondolkodó érvei azonban nem győztek meg mindenkit Európában.{5} Érdekes módon máig tart a vita arról, hogy a parlamentáris rendszer államfője valójában a végrehajtó hatalom feje-e, avagy az államé (ideértve az összes hatalmi ágat, illetőleg egyiket sem). Constant rendszere ugyanakkor mai nyelven úgy is megfogalmazható, hogy bár történetileg minden hatalom a király kezében volt, a parlamentarizálódás során a törvényhozó és az igazságszolgáltató hatalom kikúszott az államfő kezéből, és a parlamenthez, illetve a független bíróságokhoz települt át. Az államfő legtovább a végrehajtó hatalomban tartotta pozícióit, ám a XIX. század parlamentarizálódása és a XX. század közjogtörténete során itt is fokozatosan területet vesztett, és középen, a három klasszikus hatalmi ág csúcsán, ám azokba bele nem folyva, az uralkodik, de nem kormányoz pozíciójában találta meg a helyét.

Azok ez elméletek, amelyek az uralkodó, de nem kormányzó államfő helyét a végrehajtó hatalomban helyezik el, legtöbbször azzal érvelnek, hogy az államfőtől indul a kormányalakítás (erről később még sok szó lesz). Ezen elméletek elfogadásához azt kellene föltételeznünk, hogy a kormányalakítás megindítása fontosabb jogosítvány, mint azok a jogosítványok, amelyekkel az államfő a másik két hatalmi ág viszonyában rendelkezik anélkül, hogy azokba ezen elméletek szerint beletartoznék, márpedig ennek föltételezésére nincs kellő indokunk. Az államfő mind a törvényhozás vonatkozásában, mind az igazságszolgáltatás vonatkozásában fontos hatalmi jogosítványokkal rendelkezik, melyeknek fontossága legalábbis egyenlő súlyú azzal az egyetlen jogkörrel, amely az államfőt a végrehajtó hatalomhoz köti, kizárólag kinevezésjellegű jogosítványokról lévén ezen a területen szó.

Az államfő hatalmi jogosítványait könnyen értelmezhetjük olyan jogosítványokként, amelyek a közjogi történeti fejlődés során az államfő kezében maradtak, miközben az egyes hatalmi ágak tényleges hatalmi jogosítványai az államhatalmi ágak alkotmányos intézményeinek kezébe mentek át. Ez a jogos értelmezés azonban nem ment föl minket annak elismerése alól, hogy az államfő kezében megmaradt jogosítványok tényleges, alkotmányos, hatalmi és hatalmat konstituáló jogosítványok, amelyek közül a kegyelmi jog (az igazságszolgáltatás vonatkozásában) vagy a parlament föloszlatásának joga (a törvényhozás vonatkozásában) aligha tartható kevésbé fontos vagy kevésbé hatalmi jogosítványnak, mint a kormány kinevezése (a végrehajtó hatalom vonatkozásában). Az igazságszolgáltatás vagy – különösen – a törvényhozás vonatkozásában egy egész sor hatalmi jogosítvány sorolható föl. Valójában ha a kinevezési jog volna az a jogosítvány, amely az államfőt az általa kinevezett hatalmi ágba sorolná, akkor nem volna indokolatlan az államfőt akár a bírói hatalom részének is tartani, tekintettel arra, hogy a klasszikus parlamentáris rendszerben az ország valamennyi bíráját az államfő nevezi ki.

Ebben a vonatkozásban mindenesetre arra érdemes utalni, hogy a klasszikus, azaz az első európai alkotmányok szerkezetéből és fogalmazási módjából az államfő központi, szuverenitásalapú, legfőbb közjogi pozíciója jól értelmezhető. Abból az elméleti alapállásból indokolt kiindulni, hogy a parlamentáris rendszerben az államfő alkotmányos helyére a mindhárom és egyik sem formulája jellemző. Ez nem jelent mást, mint hogy a parlamentáris rendszerekben az államfő mindhárom hatalmi ág vonatkozásában jelentős, de sohasem ügydöntő pozícióval rendelkezik, mi alapján úgy tartozik mindhárom hatalmi ágba, hogy nem válik azok részévé, és e hatalmi domíniumokon mindvégig kívül marad, mely utóbbi sajátosságot sok szerző azzal látja leírhatónak, hogy az államfői hatalmat mintegy negyedik hatalmi ágként konstruálja meg.

Az említett elméleti vita olyan természetű diskurzus, amelyben az európai alkotmányos rendszerek ismerete nemcsak előnyös, de jól hasznosítható is, amennyiben példák sokaságát lehet idézni a kontinens elmúlt két évszázadának közjogi történetéből ennek vagy amannak az elméleti konstrukciónak az alátámasztására.

Bölcs dolognak tetszik ugyanakkor annak kimondása, hogy sokféle parlamentáris modell létezik, de az egyszerűség kedvéért legalább kettőt jól megkülönböztethetünk egymástól. Az egyik minden bizonnyal a brit modell, a másik azonban az európai kontinentális gyakorlat. E két rendszer sok rokon vonást mutat egymással (mindkét modell parlamentáris képződmény), de lényegesek a különbségek is, s az egyik lényeges különbség éppen a hatalommegosztás értelmezésében van. A brit példában valóban nehéz fölfedezni a hatalommegosztás elvét (ez jószerivel csak Montesquieu-nek sikerült), ám azért ott is tetten érhető egy cizellált munkamegosztás, sőt lényegében csak a rendszer csúcsán beszélhetünk a hatalom egységéről (illetve hovatovább napjainkra már amott se), de az alsóbb szinteken már fölfedezhető a három elkülönült hatalmi ág lefelé nyúló két szárnya, a közigazgatás és a független igazságszolgáltatás elkülönült struktúrája. Ami pedig a kontinenst illeti: a hatalommegosztás fontos garanciális szabályok révén valósul meg – független bíráskodás, szervezetileg is külön álló (a csúcson is független) igazságszolgáltatás; a kormány és a parlament relatív elválása (néhány országban a miniszter nem is lehet a parlament tagja); és így tovább. Ám a hatalommegosztás lényegében való megvalósulása nem zárja ki a rendszerek parlamentáris mivoltát: Ciprust és Svájcot kivéve minden európai ország alapvetően parlamentáris, és csak azután más, például félprezidenciális rendszerű (Európa peremén Törökország lépett a tisztán elnöki útra, de Törökországnak – nem lévén demokrácia – aligha lehet kormányformája).

Ha a parlamentáris rendszert meg kívánjuk különböztetni más rendszerektől (így például a prezidenciális rendszerektől), számos jellemzőt sorolhatunk föl, s közülük mintegy tucatnyi inkább az egyik vagy inkább a másik rendszerre vonatkozik. Ha azonban olyan jellemzőket keresünk, amelyekről fogalmilag kizárható, hogy a másik rendszerben is megtalálhatók legyenek, mert éppen ezek adják a rendszer prezidenciális vagy parlamentáris voltát, akkor – mint ezt más publikációinkban már leszögeztük és még fogjuk hangsúlyozni – három olyan sajátosságot nevezhetünk meg, amelyek kizárólag parlamentáris jellegűek a parlamentarizmust létrehozó karakterekkel, és éppen ezek kontrasztjával írható le a másik – e tekintetben ezzel ellentétes – rendszer.

Emlékeztetőül: a parlamentarizmusra legfőképpen jellemző három – másutt még említendő – fő sajátosság egyszerűen szólva akként adható meg, hogy (1) az államfő és a kormányfő két személy; (2) a kormány politikai felelősséggel tartozik a parlamentnek, politikailag az hozza létre, belőle jön, tőle származik, abból eredezteti legitimitását (még ha formailag az államfő nevezi is ki), és abban is bukhat meg, mert annak bizalmán nyugszik; és végül (3) föl lehet oszlatni a törvényhozó testületet (ez mindig az államfő jogosítványa, de sokszor csak pontosan körülírt esetekben lehet alkalmazni, vagy a kormány javaslata, a miniszterelnök ellenjegyzése kívántatik meg hozzá).{6}
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