SZENTPETERI NAGY RICHARD

A parlamentaris kormanyrendszer
allamfdgje

BEVEZETES

Hazank alkotmanya nincs olyan &llapotban, amilyenben le-
hetne.

E megallapitas a kéztarsasag elnokérol szo616 fejezetre éppen
agy igaz, mint az alkotmany egészére. Az allamférdl szolo sza-
kaszokat a hatalyos alkotmanyban egy értelmetlen passzus ve-
zeti be és néhany indokolatlan passzus zarja le, a két végpont
kozott pedig talalunk egy vilagviszonylatban is kivételes valasz-
tasi metddust szilikszavian leird részt, tovabba egy béséges ha-
taskori listat, amely tobb sebbdl vérzik. Egyrészt tartalmaz
olyan jogkoroket, amelyeknek semmi keresnivalgjuk egy parla-
mentaris rendszerd allam fejének jogositvanyai koézott, mas-
részt latvanyosan hidnyoznak beléle (vagy hidnyosan szerepel-
nek benne) olyan jogkorok, amelyeknek viszont feltétleniil ott
kellene lenniiik (a maguk teljességében) az allamelnok hatasko-
rei kozott. Az el6bbi jogositvanyokra példa az allamfé térvény-
kezdeményezési, népszavazas-kezdeményezési vagy parlamen-
ti felszdlalasi joga, az utobbi jogkorokre pedig a kormanyfo ki-
nevezésének vagy a parlament feloszlatdsanak a joga, melyek
koziil az els6t a magyar alkotmany nem ismeri, a masodikat pe-
dig olyan megszoritasokkal tartalmazza, hogy gyakorlatilag so-
ha nem lehet (vagy ha mégiscsak lehetne, akkor sem kell) élni
vele.

Mindezeken til e szabalyokat az alkotmany szerkezetileg is
rossz helyen tartalmazza, de az alaptérvény szerkezetének kriti-
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kaja 1ényegében kozhelynek szamit a hazai kézjogaszok korében,
ellentétben a fenti kritikaval, amelyet viszont sajatos médon még
az alkotmanyjogasz-tarsadalom tekintélyes része is meglepédve
fogad (s nehezen fogad el), ha tudomast szerez réla.

A kovetkez6 oldalakon ugyanakkor nem a kritikai fejtegeté-
sekben kivanunk elmélyedni, hanem egyfajta elméleti alapve-
tést adunk egy lehetséges koncepcionalis kritikdhoz, és ehhez a
hatalyos alkotmanybdl — eurdpai 0sszehasonlitdsban — azt emel-
juk ki, ami helyeselheté. Dicséréleg szolunk példaul arrél a
tényrdl, hogy a hatalyos alkotmany az allamféi intézményt Kii-
16n strukturalt fejezetben és nem a végrehajté hatalom része-
ként szabalyozza. Még annak tudataban is igy jarunk el, hogy
természetesen ennek a szabalyozasi metédusnak gyakorlatilag
egyetlen (torténeti) oka van: az 1949. évi XX. torvény a Magyar
Népkoztarsasag Elnoki Tanacsat eredetileg a quasi-parlament
helyettesitésére talalta ki, ezért egyértelmien a térvényhozas-
hoz tapasztotta, 6nall6 intézményi fejezetként.

1989-ben az egyszemélyes allamféi intézményt mar csak
ezért sem lehetett visszagyomoszolni a végrehajté hatalomba,
amelybdl hazankban évtizedekkel korabban mar egyszer kisza-
badult. Mindenesetre — még ha ilyen forman véletleniil is - a
koztarsasag kikidltasaval jjasziiletett intézmény mar Gjjaszii-
letése pillanataban egyszeriben j6 helyen talalta magat.

,ONALLO ALLAMFOI HATASKORE VAN”

Az alkotmanyjogi szakirodalom megoszlik abban a kérdésben,
hogy parlamentaris kérilmények kozott az allamf6 vajon része-
e a végrehajt6 hatalomnak vagy sem. Ebben a donté kérdésben
- mint ismert - maguk az alkotmanyok is megoszlanak.

Ez a szakmai vita természetesen ugyanugy alkalmas arra,
hogy megossza a véleményalkotékat, mint mas kézjogi termé-
szetl vitak, ugyanakkor — példaul - a ,,melyik kormanyzati for-
ma a jobb megoldas”, a ,,melyik parlamentarizmusvaltozat a
jobb valtozat”, vagy a ,,melyik elnokvalasztasi méd a jobb mod-
szer” tipusu vitdkkal szemben ez a vita joval szarazabb, targy-
szerlibb, nyersebb. Nem igényel értékitéletet. Nem Kkell hozza
elkotelezettség. Nem akar semmit elérni, csak megéallapitani.

Erdekessége, hogy az alkotmanyjoggal foglalkozékon Kkiviil
lényegében nem érdekel senkit. Még nagyobb érdekessége,
hogy az alkotmanyjoggal foglalkoz6k koziil viszont nagyon soka-
kat érdekel. Legnagyobb érdekessége azonban az, hogy megma-
rad logikai, szépészeti vitdnak. Megjegyezziik, hogy a vita eset-
leges eldontésébdl a tételes jogra nézve nem vonhatunk le sok
kozvetlen kovetkeztetést, mindennapi életiinkre, jogi kultid-
rankra, intézményeinkre nézve pedig tulajdonképpen nem Kko-
vetkezik belble semmi.
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Ennek ellenére a vita lehet heves, és az is. Ha tlizetesebben
megvizsgaljuk a vita targyat, és letessziik a voksunkat az egyik
vagy masik allaspont mellett, akkor tulajdonképpen nem értjiik,
mit vitat azon a masik fél.

Egészen egyszertien szélva az a kérdés, hogy az allamfé ,,csu-
pan” az allam feje, vagy tal azon, hogy az ,allam feje”, még az
allam egyik hatalmi aganak a feje is. Utoébbi esetben nem 6
azonban a kormany feje, hiszen az — ugyebar — a kormanyfé, el-
lenben minthogy a végrehajt6é hatalmat nagyobb egységnek kell
tekinteniink, mint annak ,,részhalmazat”, a kormanyt, minek fe-
je a kormanyfé, ezért az allamfét csak a végrehajté hatalom
egészének fejeként tekinthetjiik, s ekként 6 a kormanynak is,
s6t a kormanyfének is ,,feje”, felettese. Ez utébbi megallapitas
talan indokolhaté is volna, de semmiképpen sem volna jobban
indokolhaté, mintha azt mondanank, hogy az allamf6 mindha-
rom hatalmi 4gnak a feje.

Erdekes médon a szakirodalomban szinte f6l sem meriil, hogy
az allamf6 — mondjuk - a torvényhoz6 hatalom feje volna, vagy
— éppenséggel — a biréi hatalom feje lehetne, holott — mint majd
erre ramutatunk - ezen allitdsoknak talan volna annyi indokolt-
saguk, mint annak az allitdsnak, hogy az allamfé a végrehajté
hatalom feje, de a végrehajté hatalom fejeként — mint tudjuk -
nem kormanyoz, legfeljebb uralkodik, vagy még azt sem teszi,
csak reprezental, megjelenit, beszédet mond, jelen van, egysze-
rden van.

Szeretnénk vilagosan lattatni, hogy ez a ,lét”, vagyis ez az
,0ttlét” ez a ,jelenlét” nem egyszerlien ,,meglét”, hanem olyan
garancialis tényezd, biztositék, jogallami garancialevél, arany-
bulla, adott sz6, amely nélkiil nincs parlamentaris kormanyfor-
ma, nincs kontinentalis alkotmanyos jogallam, s6t — nem talzas
- nincs eurépai kozjog.

Az allamf6i hatalom nem csupan bokréta a nemzet kalapjan
(bar kétségkiviil vannak reprezentativ, szimbolikus, ha Ggy tet-
szik: esztétikai funkcidi is, mi tébb: dsszes funkcidjat tekinthet-
juk reprezentativnak, szimbolikusnak és ,,szépnek”), hanem
jogéllami hatalmi erd, amely reprezental, szimbolizal, széppé és
érvényessé tesz, vagyis — mint majd ki fogjuk fejteni — legalizal
és legitimizal.

Magyarorszagon az emlitett vitiban tobbségi allaspontot kép-
viselnek azok, akik az allamfét mindharom hatalmi ag f6lé, a
semleges z6naba, valsagathidal6 funkciéba helyezik el. Mi ma-
gunk is ezt az allaspontot képviseljik, de latnunk kell a méasik
gondolkodas logikajat is.

E masik gondolkodas ugy tartja, hogy az allamféi jogositva-
nyok végrehajtéi jogositvanyok: azokban a végrehajté hatalom
nyilvanul meg. Ezek a jogositvanyok e nézet szerint éppen azért
kiillonb6z6 nemd jogositvanyok, mert a masik két hatalmi ag ira-
nyaban hatnak.
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Ezen allaspont képviseldi abbél indulnak ki, hogy a korméany-
zas teljes form4ja a hatalmi agak egyensulya. E rendszerben a
hatalmi dgak egymadst ellendrzik.

Ez a felfogas a checks and ballances elvét irja ra a parlamen-
tarizmusra. Ez azonban a prezidencialis kormanyformaju
Egyesiilt Allamok alkotméanyos alapelve. Ez a nézet abbdl indul
ki, hogy amiképpen a parlamentarizmusban a parlament meg-
buktathatja a kormanyt, azonképpen - bizonyos kogens feltéte-
lek mellett — a kormany is feloszlathatja a parlamentet. Ez je-
lenti azt az egyensulyt, ami az amerikai rendszerben viszont
nincs meg.

Mindkét nézetnek tokéletes a bels6 logikaja. A kérdés ossze-
fiigg a hatalommegosztds tanaval, amellyel még természetesen
foglalkozni fogunk.

Erdekes megfigyelésként megallapithaté azonban, hogy az al-
lamfé6t a végrehajté hatalom részének tekinté felfogasnak tulaj-
donképpen nincs is sziiksége allamfére. Az allamf6 az az intéz-
mény, amely nélkiil a hatalmi gépezet elképzelhet6. Ez talan
meglepben nyers megallapitas, de tartalmat tekintve igaz, hogy
ha az allamf6 a végrehajté hatalom feje, akkor nincsen feltétle-
niil sziikség allamfére, hiszen jogositvanyait mas szervek is el-
lathatnak. Gyakorlatilag ez az egyetlen intézmény, amelyet az
allami intézmények koéziil — ha megfelel6 logikaval épitjik fel
6ket — akar — nem az eurdpai tényleges térténelmet, hanem az
utilitdridnus formalis logikat tekintve — ki is lehetne hagyni a
kormanyzati rendszerbdl.

Ha azonban az allamf6ét semleges hatalomként fogjuk fel,
amely kiviil all a végrehajté hatalmon, akkor az igazsag éppen
forditott: ha minden allami intézményt Kifelejtiink is, az allam-
fét — ha allamrol beszéliink — nem felejthetjiik Ki.

Ennek az igazsagnak a bizonyitdsara ugyanakkor csak azutan
vallalkozhatunk, hogy megvizsgaltuk az allamf6i hatalomgya-
korlas jellegét (és némileg az eurdpai alkotmanyok szovegezési
gyakorlatat is).

A legérdekesebb kérdés persze annak torténeti vizsgalata
volna, hogy a monarchiabél koztarsasagba valté allamok milyen
elméleti megfontolasokbdl tartottdk fenn az immar korona nél-
kili 4llamfé6i intézményt. Ennek torténeti vizsgalata nem tarto-
zik e dolgozat targykorébe, de az megallapithaté, hogy a fiigget-
len, semleges, negyedik hatalmi agként funkcionalé allamféi
hatalom feltalalasa Eurdopaban tértént meg. Feltaldlgja — mint
ez ismert —Benjamin Constant volt.

A hires francia gondolkod6 érvei azonban nem gyoéztek meg
mindenkit Eurépaban. Erdekes médon maig tart a vita arrol,
hogy a parlamentaris rendszer allamféje valgjaban a végrehaj-
t6 hatalom feje-e, avagy az allamé (ideértve az 6sszes hatalmi
agat, illetéleg egyiket sem). Constant rendszere ugyanakkor
mai nyelven G4gy is megfogalmazhatd, hogy bar torténetileg
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minden hatalom a kiraly kezében volt, a parlamentarizal6édas
soran a toérvényhozoé és az igazsagszolgaltaté hatalom kikidszott
az allamfé kezébdl, és az a parlamenthez, illetve a fiiggetlen bi-
résagokhoz telepiilt at. Az allamfé legtovabb a végrehajté hata-
lomban tartotta poziciéit, am a 19. szazad parlamentarizalédasa
és a 20. szazad kozjogtorténete soran itt is fokozatosan teriiletet
vesztett, és ,,kozépen”, a harom klasszikus hatalmi ag csdcsan,
am azokba bele nem folyva, az ,,uralkodik, de nem kormanyoz”

Azok az elméletek, amelyek az uralkodd, de nem , kormany-
z6” allamf6é helyét a végrehajté hatalomban helyezik el, leg-
tobbszor azzal érvelnek, hogy az allamf6tél indul a kormanyala-
kitas (errdl kés6bb még sok sz6 lesz). Ezen elméletek elfogada-
sahoz azt kellene foltételezniink, hogy a ,,kormanyalakitas meg-
inditdsa” fontosabb jogositvany, mint azok a jogositvanyok,
amelyekkel az allamfé a masik két hatalmi ag viszonyaban ren-
delkezik anélkiil, hogy azokba ezen elméletek szerint ,beletar-
toznék”, marpedig ennek foltételezésére nincs kell6 indokunk.
Az allamf6é mind a térvényhozas vonatkozasaban, mind az igaz-
sagszolgaltatas vonatkozasaban fontos hatalmi jogositvanyok-
kal rendelkezik, melyeknek fontossaga legalabbis egyenld silyt
azzal az egyetlen jogkorrel, amely az allamf6t a végrehajto ha-
talomhoz koti, kizarélag kinevezés jellegl jogositvanyokrol 1é-
vén ezen a teriileten sz6.

Az allamfé hatalmi jogositvanyait konnyen értelmezhetjiik
olyan jogositvanyokként, amelyek a kozjogi torténeti fejlédés
soran az allamfé kezében maradtak, mikoézben az egyes hatalmi
agak tényleges hatalmi jogositvanyai az allamhatalmi agak al-
kotmanyos intézményeinek kezébe mentek at. Ez a jogos értel-
mezés azonban nem ment f6l minket annak elismerése aldl,
hogy az allamf6é kezében megmaradt jogositvanyok tényleges,
alkotmanyos, hatalmi és hatalmat konstitualé jogositvanyok,
amelyek koziil a kegyelmi jog (az igazsagszolgaltatas vonatko-
zasaban) vagy a parlament féloszlatasanak joga (a térvényhozas
vonatkozasaban) aligha tarthatdé kevésbé fontos vagy kevésbé
,,hatalmi” jogositvanynak, mint a korméany , kinevezése” (a vég-
rehajté hatalom vonatkozasaban). Az igazsagszolgaltatas vagy —
kiilondésen - a térvényhozas vonatkozasaban egy egész sor ha-
talmi jogositvany sorolhaté fél. Val6jaban ha a kinevezési jog
volna az a jogositvany, amely az allamfé6t az altala , kinevezett”
hatalmi 4gba sorolna, akkor nem volna indokolatlan az allamfé6t
akar a biréi hatalom részének is tartani, tekintettel arra, hogy a
klasszikus parlamentaris rendszerben az orszag valamennyi bi-
rajat az allamfé nevezi ki (Magyarorszagon ez a helyzet az Or-
szagos Igazsagszolgaltatasi Tanacs felallitdsaval valtozott meg).

Ebben a vonatkozasban mindenesetre arra érdemes utalni,
hogy a klasszikus, azaz az els6 eurdpai alkotmanyok szerkezeté-
bél és fogalmazasi médjabal az allamfé , kézponti”, , szuvereni-
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tasalapa”, ,legf6bb” kozjogi pozicidja jol értelmezhets. Abbdl
az elméleti alapallasbél indokolt kiindulni, hogy a parlamenta-
ris rendszerben az allamfé alkotmanyos helyére a ,,mindharom
és egyik sem” formul4ja jellemz6. Ez nem jelent mast, mint
hogy a parlamentaris rendszerekben az allamf6é mindharom ha-
talmi &g vonatkozasaban jelentds, de sohasem ,,iigydont6” pozi-
ciéval rendelkezik, ami alapjan ugy tartozik mindharom hatal-
mi agba, hogy nem valik azok részévé, és e hatalmi dominiumo-
kon mindvégig kiviil marad, mely utébbi sajatossagot sok szer-
z6 azzal latja leirhaténak, hogy az allamféi hatalmat mintegy
,hegyedik hatalmi agként” konstrualja meg.

Az emlitett elméleti vita olyan természetd diskurzus, amely-
ben az eurdpai alkotmanyos rendszerek ismerete nemcsak el6-
nyos, de jél hasznosithaté is, amennyiben példak sokasagat le-
het idézni a kontinens elmilt két évszazadanak kézjogi torténe-
tébdl ennek vagy amannak az elméleti konstrukcionak az alata-
masztasara.

Bolcs dolognak tetszik ugyanakkor annak kimondésa, hogy
sokféle parlamentaris modell 1étezik, de az egyszertiség kedvé-
ért legalabb Kkett6t jol megkiilonboztethetiink egymastol. Az
egyik minden bizonnyal a brit modell, a masik azonban az euré-
pai kontinentalis gyakorlat. E két rendszer sok rokon vonast
mutat egymassal (mindkét modell parlamentaris képz6dmény),
de 1ényegesek a kiilonbségek is, s az egyik 1ényeges kiilonbség
éppen a hatalommegosztas értelmezésében van. A brit példa-
ban valéban nehéz folfedezni a hatalommegosztas elvét (ez jo-
szerivel csak Montesquieu-nek sikerilt), &m azért ott is tetten
érhetd egy cizellalt munkamegosztas, s6t 1ényegében csak a
rendszer csdicsan beszélhetiink a hatalom egységérdl, de az al-
s6bb szinteken mar félfedezheté a harom elkiiloniilt hatalmi ag
lefelé nydlo6 két szarnya, a kozigazgatas és a fiiggetlen igazsag-
szolgaltatas elkiilonilt struktdraja. Ami pedig a kontinenst ille-
ti: a hatalommegosztas fontos garancialis szabalyok révén valo-
sul meg - fiiggetlen biraskodas, szervezetileg is kiilonall6 (a
csudcson is fiiggetlen) igazsagszolgaltatas; a kormany és a parla-
ment relativ elvalasa (néhany orszagban a miniszter nem is le-
het a parlament tagja) stb. —, &m a hatalommegosztas 1ényegé-
ben valé megvalésuldsa nem zarja ki a rendszerek parlamenta-
ris mivoltat: Svajcot kivéve minden eurdpai orszag alapvetéen
parlamentaris, és csak azutadn mas, példaul félprezidencialis
rendszert.

Ha a parlamentaris rendszert meg kivanjuk Kkiilonboztetni
mas rendszerektdl (igy példaul a prezidencidlis rendszerektdl),
szamos jellemz6t sorolhatunk fol, s kozilik mintegy tucatnyi
inkabb az egyik, vagy inkabb a masik rendszerre vonatkozik.
Ha olyan jellemzdket keresiink, amelyekrél fogalmilag kizarha-
t6, hogy a masik rendszerben is megtalalhaték legyenek, mert
éppen ezek adjak a rendszer prezidencidlis vagy parlamentaris
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voltat, akkor harom olyan sajatossagot nevezhetiink meg, ame-
lyek kizarélag parlamentaris jellegliek a parlamentarizmust
1étrehoz6 karakterekkel, és éppen ezek kontrasztjaval irhato le
a masik - e tekintetben ezzel ellentétes — rendszer.

A parlamentarizmusra legfé6képpen jellemz6é harom - tulaj-
donképpen mar emlitett — f6 sajatossag egyszeritien szélva ak-
ként adhaté meg, hogy (1) az allamf6 és a kormanyf6 két sze-
mély; (2) a korméany politikai felel6sséggel tartozik a parla-
mentnek, politikailag az hozza 1étre, belble jon, téle szarmazik,
abbol eredezteti legitimitasat (még ha formailag az allamfé ne-
vezi is ki), és abban is bukhat meg, mert annak bizalman nyug-
szik; és végiil (3) fol lehet oszlatni a térvényhozé testiiletet (ez
mindig az allamfé jogositvanya, de mindig csak pontosan koriil-
irt esetekben lehet alkalmazni, vagy a kormany javaslata, a mi-
niszterelnok ellenjegyzése kivantatik meg).

Mindharom jellemzében megjelenik az a tisztség, amelynek
léte, folfedezése, ,.elhelyezése” a parlamentaris rendszerben
maganak a parlamentaris rendszernek a taldlmanya: ez a hata-
lom az elkiiloniilt allamf6i hatalom.

Erdemes felfigyelni arra, hogy az allamféi hatalom felfedez6-
je (Constant) nagyon népszerdi Magyarorszagon. Ujabb kori
magyarorszagi népszeriisége mindenekel6tt Bibo Istvannak ko-
szonhetd, aki a hatalommegosztasroél sz6l6 akadémiai székfogla-
l6jaban kell6 sillyal helyezte 6t el a nagynevii alkotmanyos gon-
dolkoddék torténeti tabldjan. Marpedig e tan — mint tébbszor
utaltunk ra — az 4llam fejét a parlamentaris rendszer struktira-
jaban ,k6zépre” helyezi el, valsagathidald, regulativ funkciékat
tulajdonitva neki, 6nall6 hatalmi agként, klasszikusan a szuve-
renitas eredgjeként, azon a szinten, ahol mar nincs ,,politika” és
nincs ,,érdek”, csak ,torténelem” van és linnepélyesség.

Azt allijuk azonban, hogy a klasszikus szuverenitaskoncepci-
6bdl és a klasszikus eurdpai alkotmanyok szévegezésébdl az al-
lamféi hatalom ,,6nallésaga” még akkor is jol levezethet6, ha
szerkezetileg az adott alkotmany az allamféi hatalmat a végre-
hajté hatalommal egy fejezetben targyalja (lasd az etalonnak
szamito6 klasszikus — egykori — belga alkotmany idevagé alfeje-
zetét). Ehhez persze hozza kell tenniink, hogy az allamféi hata-
lom az alkotméany més fejezeteiben is gyakran el6bukkan, kiil6-
nosen a szuverenitasrol szo6l6 elsé részben (az eurdpai monar-
chidk klasszikus alkotmanyai a monarcha személyérdél szo6lé
résszel kezdddtek).

Eltérden a legtobb eurdpai alkotmanytoél, a hatalyos magyar
alkotmany még szerkezetileg is elkiiloniti az allamf6t a végre-
hajté hatalomtél, amidén ,,A koztarsasagi elnok” cimi fejezete
onallé részt alkot ,,A kormany” cimi fejezettel egyenrangtian.

Erre az alkotmanyos szévegre (is) alapult az Alkotmanybiré-
sag 48/1991. (IX. 26.) AB hatarozata, amely kimondja: ,,A koz-
tarsasagi elnok kiviil all a végrehajté hatalmon, 6nallé allamféi
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hataskore van. Az alkotmanybdl nem vezethetd le olyan konst-
rukcid, hogy a végrehajté hatalom élén a kormany és a koztar-
sasagi elnok allna, akik egymast kolcsénosen korlatozva és el-
lensilyozva konszenzuson alapulé dontéseket hoznak, s csupan
a kozigazgatas iranyitasa tartoznék egyediil a kormany hatasko-
rébe. Eppen ellenkezbleg: a koztarsasagi elnoknek az alkot-
many 31/A szakasz (1) bekezdésében Kkifejezetten deklaralt
sérthetetlensége, azaz az Orszaggytiléssel szembeni politikai fe-
lelésségviselésének hidnya Kkizarja az ilyen kozos hatalomgya-
korlas jogi alapjat.”

E hatarozataval az Alkotmanybirdsag — a hatalyos magyar al-
kotmany eurépai viszonylatban kivételesen hatarozott rendel-
kezéseit és fejezetstruktiirajat értelmezve — az allamf6 jogalla-
sat igy hatarozta meg, ahogyan azt az eurdpai politikai gondol-
kodas torténetében elészor Constant irta le. A magyar alkot-
manybirak ezzel egy eurdépai méretd folfogasbeli vitaban tették
le voksukat koncepciondlis jelent6séggel — persze csak a ma-
gyar alkotmanyra vonatkoztatva. Csodalatos egyértelmiiséggel
mondtak ki, hogy a magyar allamf6 ,kiviil 41l a végrehajté ha-
talmon, 6nall6 allamfé6i hataskoére van”.

Ugy véljiik, a hatalyos magyar alkotmany értékelésénél is —
ebbdl az egyértelmiiségbdl erét meritve — e hatarozat szellemé-
bél indulhatunk Kki.

ALKOTMANYOS TARTALOM ES FORMA

Marpedig az eurdpai alaptérvények szerkezetérol és jellegérol
ugyancsak sok érdekes dolog mondhaté el, amely az alkotma-
nyok altalanos jellemzdinek tarhazat adja, bizonyitva, hogy az
alkotmanyiras, alkotmanyszerkesztés sajatos miifaj, s a vilag al-
kotményai Ggy hasonlitanak egymadsra, hogy az alkotmanyok
kutatéinak az egyes kiilonbségeket, sajatossagokat, kiilénos jel-
lemz6ket kell kiemelniiik ahhoz, hogy egy adott alkotmany
egyéni arcat, személyes vonasait megrajzoljak. E szép feladat
inspiralé lehet az alkotmanyozok szamara is, ha Gjabb sajatos-
sagok kimutatasara és kidolgozéasara adjak a fejiiket, de az alab-
biakban a dolgozat megjelolt targyat szem el6tt tartva arra kell
térekedniink, hogy a kontinens alkotmanyaiban a vonatkozé
passzusokbdl azt vegyiik észre, ami k6zos.

Eurépa alkotmanyait végiglapozva ugyanis az emberben té6bb
olyan benyoméas alakul ki, amely egyrészt érdemes arra, hogy
az allamfd és a kormany szerepét vizsgalod fejtegetések kiindu-
l6pontjava valjék, masrészt alkalmas arra, hogy tovabbi kérdé-
seket juttasson az ember eszébe, s ezzel meghatarozza a vizsga-
l6das iranyat. Az alabbi formai megjegyzések tartalmi mozza-
natok kiemelését szolgaljak. Az alkotmanyok terjedelmének,
belsé aranyainak, szerkezetének, szabalyozasi stilusanak vizs-
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galatabdl, valamint a szabalyozas tartalmanak mas jogforrasok
tartalmaval vald Osszevetésébdl fontos kovetkeztetések vonha-
tok le.

Ha az eurdpai alkotmanyokra rapillantunk, az tlinik fel, hogy
az alaptérvények milyen kézponti szerepet szannak az allamfo-
nek. A szovegek latszélag Ggy tesznek, mintha az allamfé ott
lenne minden lényeges dontésnél, minden fontos allami aktus-
nél, téle indulna, vele zarulna a legtébb kozjogi folyamat. Ez a
szemlélet szamos, nem eurédpai alkotmanyra is jellemz6. Hogy
egy tavoli példat hozzunk, az indiai alkotmany elolvasasa utan
példaul az embernek az a benyomasa, mintha Indidban az elnok
volna a politikai élet legfébb figuraja, holott a tényleges helyzet
a legkevésbé sem ez, s mig a kiilvilag rendszeresen értesiil az
indiai kozélet eseményeirdl és a kormany tevékenységérdl, ad-
dig az eln6knek jészerivel még a nevét sem tudja. (Hangsulyoz-
zuk, hogy az indiai alkotmany eurépai gyoker, végsd soron brit
alap1, és némileg amerikanizalt médon chartalis, vagyis kivalé
targya egy alapos vizsgalatnak.)

Csaldka benyomasunk — hegeli sz6fordulattal élve — a torténe-
lem cselének koszonhetd. Valéjaban az alkotmanyjog tréfal meg
benniinket, amint az alkotmanyok veretes szévege mogott fol-
sejlik az eurdpai torténeti alkotmany és az eurépai kozjogtor-
ténet.

A modern politikatudésok - kiilondsen a ma mar divatjamualt
behaviorista félfogas hatdsara — az alkotmanyt valamiféle avitt,
régies, archaizalé, statikus, barokkos cicom4ji épitménynek te-
kintették, amelynek megvan a maga stilustorténeti jelentésége
és bizonyos tekintélye, de amely nem tud és nem mond semmit
a modern kozélet olyan jelentds jelenségeirdl, mint a politikai
partok érdekalkuja, viselkedése és versenye, egyaltalan a poli-
tikai vilag dinamikaja. Napjainkra azonban — érdekes és szeren-
csés modon — nem az alkotmanyok, hanem az azokat ekként ma-
gyaraz6 folfogasok lettek idbészertitlenek és idejétmaultak, és azt
kell latnunk, hogy a politikatudésok nemrég szinte Gjra folfe-
dezték az alkotmanyokat mint €16, normativ szévegeket, melye-
ket végre ismét nem a let(int korok poros levéltari dokumentu-
mai kozott kell szamon tartanunk.

E szemléletvaltozas torténetének traktatumat elhagyva, va-
lasztott targyunk terrénuméan maradva tessziik meg tételiinket.
Hatarozottan hangsualyozzuk, hogy az alkotmanyok azon jelleg-
zetessége, hogy az allamfé személyét és szerepét kozponti saly-
lyal kezelik, nem csupan vilagos torténelmi okokkal, hagyoma-
nyokkal és hagyomaénytiszteletekkel magyarazhat6é, hanem
inherens és fontos alkotmanyjogi okokkal is, melyeknek megér-
tése az alkotmanyjog-tudomany magjahoz vezethet el benniin-
ket.

Ha csupan az alkotmanyok szerkezetét nézziik, a benyoma-
sunk ugyancsak az, hogy Eurépa valamennyi alkotmanya mint-
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2 2.2

ha szinte az allamf6 személye koré irédott volna. Az eurdpai al-
kotméanyok szerkezetérdl altalanossagban elmondhaté annyi,
hogy tébbnyire intézményi megkozelitést alkalmaznak, vagyis
az egyes allami intézmények szabalyozasat végzik el az egyes
fejezeteikben, holott elméletileg alkalmazhatnanak mas megko-
zelitési médot is, példaul a jogforrasok oldalarél is kézelithetné-
nek, vagy altalaban véve a jogrendszeri megkozelitést is alkal-
mazhatnak.

Mindenesetre tény, hogy az elterjedt intézményes megkozeli-
tésl alkotmanyokban, azaz jészerivel valamennyi hatalyos eu-
ropai alkotmanyban az allamférél legtébbszor 6néllo alfejezet-
ben rendelkezik a legitim alkotmanyszerzé. Altalaban egy egész
szerkezeti egység foglalkozik az allamfé jogkoreivel oldalakon
at, mint senki/semmi massal az allami intézmények koziil. Pe-
dig az allamf6é esetében természetesen egyszemélyes intéz-
ményrol van sz (jellemzden és tobbnyire, nem tekintve most a
torténelmileg kiillonleges helyzeteket vagy a kiilonleges helyze-
td orszagokat, mint példaul a sajatos kormanyform4ja Svijcot
vagy az etnikai békességet ijratanulé Bosznia-Hercegovinat —
olyan orszagokrdl pedig egyaltalan nem beszéliink, amelyek
nem jogallamok).

Az allamfé koézjogi jelentéségét sugallé6 benyomasunkat to-
vabb erdsiti, hogy nem csupan az allamférdél szo616 alfejezetben,
hanem mas fejezetekben is taldlunk utaldsokat, referencidkat
az allamfé egy-egy jogkorére. A kinevezett tisztségvisel6krol
sz016 passzusokban, az egyes allamjogi aktusokat bemutatd
passzusokban vagy mas, esetleg csupan deklarativ szakaszok-
ban az allamfé Gjbél és Gjbol ,,felbukkan” a normaszoveg egyes
pontjain. Ennek kozjogi oka sokkal természetesebb annal, mint-
sem meg kellene magyaraznunk, sét jogszabaly-szerkesztési in-
doka is nyilvanvald, és 0sszefiigg az intézményi megkozelitésrol
fontebb mondottak logikajaval.

Ha az alaptérvények belsé aranyait vizsgaljuk, akkor is azt
latjuk, hogy az egyes alkotmanyok nagy terjedelemben, részle-
tesen foglalkoznak az allamfé jogallasaval, jogositvanyaival. Ha
ezeket a rendelkezéseket 0sszevetjiik a kormanyrol szolo feje-
zettel, feltind aranytalansagot vesziink észre. Teljességgel nyil-
vanvalé ugyanis, hogy a kormany az allami élet egyik kézpont-
ja, a kozélet legnagyobb hatast, donté tényezdje vagy legalabb-
is egyike a dont6 tényezdknek, de mindenképpen stlyosabb sze-
repld, mint a legtébbszér csupan protokollaris szerepkorbe szo-
ritott allamf6, és mégis joval kevesebb tételben foglalkozik vele
az alkotméany, mint a kiraly személyével vagy a koztarsasagi el-
nok valasztasaval, jogkorével és hasonl6 ritka hivsagokkal.

Van ennek persze egy prézai oka is. Altalaban az allamf6rél
sz016 fejezet az alaptérvény ,legkonnyebb” fejezete. Nem Kkell
alkotmanyjogasznak sziiletni ahhoz, hogy az olvasé értse, mit
olvas, mert az egyaltalan folmerilé lehetséges szabalyozasi
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targykoroket az alkotmanyozoénak konnyebb volt egy fejezetbe
gyljteni, mint mas intézmények szabalyait. Kevés konkrétabb
tevékenységet lehet képzelni, mint az alairast, a kinevezést, a
folmentést, a megnyitast, az 6sszehivast, a feloszlatast, a kihir-
detést vagy a kegyelemadast, és kevés nehezebben megfogal-
mazhat6 cselekvés szamithat az olvasé értésére, mint az iranyi-
tas, az igazgatas vagy a politika meghatarozasa, nem beszélve a
kormany 1étét és jellegét legmeghatarozobban leiré olyan fogal-
makrol, mint a végrehajtas vagy a bizalom, amelyeknek megér-
tése hosszu stidiumokat igényel. Ha csak azt tekintjiik, hogy a
,kollektivitas”, mely a kormany munkajara és felel6sségére
egyarant jellemzd, mennyivel nehezebben megragadhaté foga-
lom, mint az egyéni cselekvés és az egyéni politikai felel6tlen-
ség fogalma, lathatjuk a két intézmény szabdalyozasi szintkii-
lonbségének egyik biztos eredetét. Egy egész elméleti iskola
épitette teljes fegyverzetét a kormany és a kozigazgatas tevé-
kenységét leiré ama — sajatos teljességu — definiciéra, mely sze-
rint minden végrehajtas, ami nem torvényhozas és nem igaz-
sagszolgaltatas. Ha ehhez hozzavessziik, hogy a végrehajté ha-
talmi tevékenység egy része jogalkotas, mint a torvényhozasé,
mas része jogalkalmazas, mint az igazsagszolgaltatasé, akkor
érthetd az alkotmanyok sziikszavisiaga a kormanyt bemutaté
bekezdésekben.

Ha az Aallamfére vonatkozé szabalyozas stilusat, ténusat,
,2hangjat” vizsgaljuk, felting, hogy az idevagoé fejezet vagy alfe-
jezet az alkotmany madas jogszabalyokhoz képest altalaban is
emelkedettebb stilusdhoz viszonyitva is iinnepélyesebben,
emelkedettebben fogalmaz, s még olyasfajta, dics6séget és ha-
talmassagot sugallé fokozott jelzéket is megenged magéanak,
amelyek az alkotmany normativitasaval kapcsolatos kivanalma-
kat is jelent6sen nagyvonalibban kezelik. Mindez nem csupéan
a monarchikus alkotmanyokra, hanem a koztarsasagi alaptor-
vényekre is jellemzd, s6t az olyan orszagok alaptorvényére is,
amelyekben vagy kifejezetten negativ megitélés, vagy egyalta-
lan nem létezik monarchikus hagyomany, vagy nem létezik al-
lami hagyomany sem, Gj allami 1éttel biré koztarsasagokrol 1é-
vén sz6.

Ha jogszabély-szerkesztési szempontbdl vizsgaljuk e rendel-
kezéseket — s ez mar kétségkiviil alaposabb vizsgalatot igényel
-, hasonl6 kovetkeztetésre jutunk, hiszen aligha kétséges, hogy
példaul a hatalyos magyar alkotmany 29. § (1) bekezdésének
szerkezete alaposan feliilirja a diszpoziciérdl és szankciérol ta-
nult pozitivista elméleteket.

Hasonl6 kiilonlegességeket tapasztalunk, amikor az allamfé-
re vonatkozé szabalyokat az adott jogrendszer belsé hierarchi-
kus szerkezetében helyezziik el. Ha ugyanis jogaszi szemmel,
kissé még ,,szakmaibban” tekintiink a kérdésre, szintén szem-
betiling, hogy jogforrasi szempontbdl is egyenlétlen a képlet.
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Eléggé vilagos, hogy jol tessziik, ha az ,,alkotmanyt” — klasszi-
kusainak tanitidsa szerint — nem egyetlen, a jogrendszer felett
gyokérteleniil ,lebegé” dokumentumnak képzeljiik el, hanem
olyan ,,alaptorvénynek”, ami sz6 szerint ,alaptorvény”, vagyis a
jogrendszerhez ezer szallal ko6t6do, a jogrendszer egyéb jogfor-
rasait ,létrehoz6”, a jogforrasi hierarchia cstucsan allé6 kiilonle-
ges torvénynek. Eppen az alkotmany feladata az, hogy az allam
intézményeit 1étrehozza, konstitualja, s mivel ezen intézménye-
ket - 6nmagat mint intézményt kivéve — teoretice maga az alkot-
many hozza létre, de az egyes hatalmi agak miik6dését — mint
majd latni fogjuk - az allamf6 ,,inditja be”, indokolt, hogy az al-
lamférol sz616 valamennyi szabalyozast teljes egészében maga
az alkotmany tartalmazza. Ez a kormany és a tobbi allami intéz-
mény esetében nem foltétleniil van igy. Amig az alkotmany 1ét-
rehozza, felallitja az intézményeket, még ha azok a valésagban
régtdl fogva alltak is, de a ,,legalitas lancaval” az alkotmanyhoz
koétédnek, addig azok miikodését rengeteg, killonb6z6 jogforra-
si helyzeti részletszabaly bontja ki, amelyek nem is férnének
bele az alkotmanyba.

Az eurdpai kontinensen (vagyis a szarazféldon) az allamférél
sz016 szabalyozast teljes egészében beemelték az alkotmanyba,
nagyban megkoénnyitve ezzel a kérdéssel foglalkozok munkajat,
akiknek a teljes anyag megismeréséhez igy szinte nem kell mas
jogszabalyokat forrasul felhasznalniuk. Ezt azért ill6 hangsa-
lyozni, mert éppenséggel komoly garancidlis jelent6sége van
annak, hogy az allamfére vonatkozé szabalyok az alaptérvény-
ben vannak, s a fentieket éppen annak bizonyitasara fejtettiik
ki, hogy ez nem is lehet masként.

Vilagos ugyanakkor, hogy a garancialis jelentdségii szabalyok
alkotmanyba helyezése mellett természetesen Kkiilon tor-
vény(ek) széhat(nak) az allamf6t segité hivatali szervrél vagy
az allamf6 juttatasairdl és az 6t megillet6 kedvezményekrdl, va-
lamint hasonlé jelentéktelenségekrol, hiszen ezeknek a szaba-
lyoknak semmi helyiik az alkotmany szent testében és még a
normaszoveg legvégérol is joggal kilognanak.

Megjegyzendd, hogy amikor az alkotmany ,,elejérol”, , koze-
péroél”, ,,végérol” beszélink, természetesen az igynevezett ,,po-
litikai alkotmany” részeir6l sz6lunk, vagyis nem szamitjuk az
alapjogok katalégusat, amelyeket a legtébb valamire val6 alkot-
many a szoveg legelejére helyez. Eurdpa legtijabb alkotmanyai,
kilonésen a kommunizmus alél a kozelmiltban szabadult or-
szagok 1j, jogallami alkotmdanyai el6szeretettel kovették azt a
korabban korantsem ilyen széles korben elterjedt hagyomanyt,
hogy a politikai alkotméanyt egy szuverenitasroél sz6lé bevezetd
tartalmazé nagy rész el6tt.

Természetes dolognak szamit annak rogzitése, hogy az ,al-
lamfé6i fejezet” elhelyezése az dllamformaval is 0sszefiiggd ko-
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riillmény, hiszen nyilvanvald, hogy a monarchidk esetében a ki-
raly, nagyherceg vagy fejedelem személyével, vagyis az alkot-
many Kihirdetgjével és a tronutddlas szabéalyaival 6sszefiiggd
kérdések indokolhatébban keriilnek az alkotmany elejére, mint
a koztarsasagok esetében. Mivel az eurépai alkotmanyok torté-
netisége arra tanit minket, hogy az alaptorvényeket a nép, a tor-
vényhoz6 testiilet és az uralkod6 harmasanak orszagonként és
,adta a nemzetnek”, vilagos, hogy a kihirdet6é személy (és csa-
ladjanak megnevezése, vagyis legitimitasanak indokoltsaga)
szerkezetileg is el6kel6 helyet foglal el az altala szentesitett
alaptérvényben. A néhany eurépai nyelvben ma is ,,szuverén-
nek” nevezett uralkod6 ebbéli helye a jogallamokban szuveré-
neknek megtett alkotmanyokban szerkezetileg is indokoltabb-
nak latszhat, mint a népszuverenitasi koncepciét magukéva te-
v6 respublikak alkotmanyaiban. Vegyiik azonban hozza, hogy a
brit f6ldon hagyomanyos ,,parlamenti szuverenitas” tételét az
eurdpai szarazfold orszagai sokszor sajatosan a rousseau-i nép-
szuverenitas-koncepcié 6tvozetével tették magukéva, ami nem-
csak hogy kovetkezetlenségekhez vezethetett az elméletben, de
éppen az allamformak megvaltoztatasaval is jart olykor a gya-
korlatban.

A monarchidk és a koztarsasagok e téren megmutatkozé kii-
lonbségeinek nyilvanvalésaga mellett inkabb azt hangsulyoz-
zuk, hogy egyfeldl koztarsasagok esetében is indokolatlan a par-
lamentek kozponti helyen valé kezelése, masfeldl a koztarsa-
sagok esetében is indokolt az allamfé elsé helyen valé emlitése
az alkotmanyokban. Nem kifejezetten fontossagi hierarchizalas
miatt, hanem az allamfének a hatalmi agak rendszerében elfog-
lalt kozponti helyzete miatt, vagyis egyszertien abbdl az okbdl,
hogy az allamf6 az allam feje, akitél a tobbi hatalmi &g kozvet-
len legalitasa ered.

Ami azt a - mar emlitett és a szakirodalomban legtébbet fol-
vetett — kérdést illeti, hogy az alkotmany az allamfét a végrehayj-
t6 hatalom részeként, pontosabban fejeként, vagy 6nall6é hatal-
mi agként hatarozza-e meg, az alkotmanyok szerkezeti elemei-
nek vizsgalata kapcsan Ggy hozzuk fel, hogy az allamférol sz616
szabalyok a végrehajt6 hatalomrol sz6l6 szabalyok részeként,
pontosabban elsé alfejezeteként, vagy onallé fejezetben szere-
pelnek-e. Ebben a tekintetben talan a vartnal is egyértelmibb a
helyzet. Az eurépai alkotmanyok dénté tobbsége ebben a vonat-
kozasban is az etalonnak szamité elsé belga alkotmany tokéle-
tes masolatanak tekinthet6. Az 1831-es belga alkotmany III. ci-
mének II. fejezete ,,A kiralyroél és a miniszterekr6l” cimet visel-
te, és ennek 1. része sz6lt a kiralyrol, II. része a miniszterekrol
és III. része az allamtitkarokrdél. Ut6bbiakrodl természetesen a
legtobb eurdpai alkotmany ,,A kormany” cimsz6 alatt rendelke-
zik, tovabba gyakori, hogy a kozigazgatasrol egy Gjabb alfejezet
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sz6l; a szembetlné 1ényeg azonban az, hogy az allamf6, még ha
kiraly is, a végrehajté hatalomrol sz6l6 fejezet részeként, pon-
tosabban annak élén kap helyet Eurépa tobb alkotmanyaban.
Kivételesnek szamit az 1949-es bonni alaptérvény, amely a kor-
manyrol sz616 fejezet el6tt 6nallé fejezetben szabalyozza a sz6-
vetségi elnok jogkoreit, nem adva 0sszefoglalé cimet a két egy-
mastol fiiggetlen fejezetnek. Nem részletezve itt az 1949-ben
korlatozott szuverenitasi Német Szovetségi Koztarsasag egyko-
ri alkotmanyozasanak koriilményeit, amelyek sajatossaga mas
szabalyozasi jellegzetességekben is testet 6ltott, csak annyit
jegyzink meg, hogy az alapjogok katalégusanak teljesen az
alaptorvény elejére helyezett fejezete és a dokumentum ,,alap-
torvény” elnevezése ezzel a szuverenitasi helyzettel fiigg dssze.

A gyOkeresen mas szerkezetli magyar alkotmanyon egy gyo-
keresen mas kor ,lenyomatat” latjuk, de az allamfé emlitett
koézjogi ,,elhelyezését” illetéen a magyar alkotmany szerkezete
a ,,német kategériaba” tartozik és eurdpai kisebbséget képvisel.

AZ ELLENJEGYZES VALODI ERTELME

Az allamfé alkotmanyos erejét ugyanakkor 6nallé cselekvéké-
pessége adja. Személyiségjegyeinél, politikai befolyasanal,
megvalasztasanak mdédjanal kozjogilag joval 1ényegesebb — mi
tobb, kozjogilag csak az relevans —, hogy az alkotmény milyen
szerepet szan, milyen mozgasteret enged az allam fejének.

Ezért az allamf6 alkotmanyos helyét, valamint ,,erés”, ,,gyen-
ge”, ,kozepesen erds” stb. mivoltat akkor értjiik meg, ha meg-
vizsgaljuk, mik azok a jogositvanyok, amelyekkel cselekedetei
soran 6nalléan élhet. A kérdés kulcsa természetesen az ellen-
jegyzés intézménye.

Az ellenjegyzés — mint tudvalevl - a parlamentéaris rendszer
egyik legalapvetébb klasszikus intézménye, amellyel a ,,politi-
kailag felel6tlen” allamfé aktusaiért mas valaki vallalja a fele-
16sséget: természetesen a parlamentaris rendszer sajatossagai-
bol adéddan politikai felelésségrél van sz6. Az ellenjegyzés
megléte klasszikusan mellékessé teszi, hogy adott aktushoz az
allamfé vagy az ellenjegyzést gyakorlé miniszter (miniszterel-
nok), azaz a kormany ragaszkodott, illetve koziiliik kinek a kez-
deményezésére tortént az aktus. Eltéré politikai, térténeti, kul-
turalis, hagyomanybeli hattér kiilénbozteti meg e téren az egyes
orszagokat (Finnorszagban vagy Franciaorszagban tObbnyire
inkabb az elndk a kezdeményezd, mig az eurépai monarchidk-
ban a kezdeményezés a kormany oldalarél érkezik), de torténe-
tileg nyomon koévethetd, hogy kezdetben a kiraly aktusaiért a
parlament elé6tt felel6sséget vallalé kormany egykori alarendelt
szerepe megvaltozott, és kés6bb az allamfd6i alairas inkabb affé-
le torvényes biztositékot, alkotmanyos pecsétet jelentett a kor-
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many szamara, amennyiben a politikat a kormany gyakorolja,
azaz a kormanynak van (illetve j6, ha van) kiilpolitikaja, jogpo-
litikaja stb., személyek vonatkozasaban elkotelezettsége, illetve
lekotelezettsége, de valamely Kinevezés vagy egyéb egyszeri
aktus érvényességéhez az alkotmany (,,biztonsagi” okokbdl) al-
lamf6i hozz4jarulast kivan meg.

Ennek az alkotmanyos kivdnalomnak az elméleti oka nem-
csak az, hogy az allamf6i egyetértést igényl6 dontések tilmutat-
nak a végrehajté hatalom terrénuman - mint ahogy erre a
,semleges allamf6i hatalom” hivei gyakran hivatkoznak -, illet-
ve sok esetben nem is érintik a végrehajté hatalmat (pl. rekto-
rok, professzorok kinevezése, ha mar az ,Aallami” Kinevezés
mellett kell dénteni), hanem szdmos esetben az, hogy jéllehet a
dontések a végrehajt6 hatalom kompetencidjaba tartoznak,
,hemzeti” fontossaguk miatt mégis sziikséges, hogy a végrehayj-
t6 hatalmon kiviil all6 ,legfébb koézjogi méltésag” azokkal
egyetértsen (pl. tAbornokok kinevezése, a jegybank elnékének
kinevezése stb.).

Mindez nem valtoztat a parlamentaris rendszerrel egy idés
ellenjegyzés intézményének azon klasszikus alapelvén, hogy
minden érvényes dontésért valakinek felel6sséget kell vallal-
nia, amig az allamfé politikailag felel6sségre nem vonhaté (ha
ugyanis az volna, mar nem lenne ,,semleges hatalom”, és a vég-
rehajté hatalom részévé — még ha vezetdjévé is — valnék). Par-
lamentaris korilmények kozott aligha kérdd@jelezheté meg a
parlamentnek azon joga, hogy minden politikai déntést vita tar-
gyava tegyen, napirendre tizzon, elemezzen és ellenezzen vagy
azzal egyetértsen, vitasson napokig, ha jonak latja, ideértve az
an. személyi kérdéseket is, és az egyedi dontésekért valakinek
tartania kell a hatat, aki ,,a politikai felel6sség végso érvényesi-
téseként” elmozdithaté (ha a kormany nem all ki mogotte), és ez
természetszertileg nem lehet az 4llamf6 maga (aki - tegyiik hoz-
za — az illet6t, vagyis az ellenjegyzét kinevezte).

Az allamféi intézmény iranti tiszteletiink nem tarthat vissza
annak folismerésétdl (és mindez semmit sem von le az allamf6i
hatalom jelent6ségébdl), hogy az ,,allamot” sok esetben nem-
csak az allamf6 képviselheti, hanem sokszor a kormany vala-
mely tagja (1asd a polgarjogi-vagyonjogi perekben allampolgar-
ral vagy jogi személlyel szemben az ,allamot” a pénziigymi-
niszter képviseli, nemzetkozi jogvitaban az igazsagiigy-minisz-
ter stb.). Az alkotmanyoknak az a hagyomanyos megfogalmaza-
sa, hogy az allamfé az allamot képviseli kiil- és belf6ldon, a mi-
niszterelnék vagy az altala megbizott miniszter pedig a kor-
manyt képviseli ugyanitt — nem jelent mast (bar ennek elméle-
ti kifejtése az Gjabb hazai szakirodalombdl jorészt hianyzik),
mint hogy a j6 szokas, a ,,normalis” politikai 1égkor és kozviszo-
nyok, illetve féleg az esemény vagy az aktus fontossaga (pl.
nemzetkozi szerz6dések megkotésénél), iinnepélyessége stb. el-
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donti a , képviselet” korantsem olyan nehéz kérdését, figyelem-
be véve azt a koriilményt, hogy a megkotott szerzédést tobbnyi-
re majd ratifikalni kell, a felel6sséget pedig a kormanynak kell
véllalnia. J6 esetben egy kiilpolitika van, egy ,,nemzetpolitika”
van, egy biztonsagpolitika, egy agrarpolitika, egy pénziigyi po-
litika van, amit a parlament altal elfogadott kormanyprogram
tartalmaz, és barki képviselje is azt, a végrehajtasaért a kor-
many a felelds. (Ezért nincs sziikség a miniszterek egyéni poli-
tikai felel6sségre vonhatésagara — a kormany kollektiv felelds-
sége mellett vagy azzal szemben.)

Mindezek miatt azt kell mondanunk, hogy éppen az allamfé
,semlegesitésének” érdekében célszerli az ellenjegyzés nélkiil
gyakorolhaté allamf6i aktusok korét a lehet6 legsziikebbre von-
ni. (A kegyelmi jog gyakorlasa esetén példaul az ellenjegyzés
puszta formalitds, hiszen e jog gyakorlasdnak semmi kéze a
végrehajté hatalomhoz.)

E fejtegetések azért latszottak sziikségesnek, mert némi bi-
zonytalansag tetszik uralkodni az ellenjegyzés alkalmazhatosa-
gi korét illetéen, és nem egyszer éppen azok érvelnek az ellen-
jegyzés alkalmazhatésaganak sziikitése mellett, akik a ,,semle-
ges allamféi hatalom” tekintélyének fokozasaért szallnak sikra,
holott éppen az ellenjegyzés nélkiil gyakorolhaté allamféi jog-
korok bovitése taszigalna vissza az allamfét az végrehajté hata-
lom dominiuméba. Ilyen koriilmények kozott az itt kozlendo al-
laspont , radikalisnak” szamit, hiszen ez — jéllehet hasonlé célok
érdekében - az ellenjegyzés alkalmazasi koérének novelését
tartja sziikségesnek.

Ennek alapjan altalanos érvénnyel az szogezhetd le, hogy
minden esetben sziikséges a miniszteri (miniszterelnoki) ellen-
jegyzés, kivéve azokat a precizen megjelolt eseteket, amikor az
alkotmany pontos rendelkezése koti az allamfét, s igy az ,,mér-
legelési” joggal nem élhet.

Ezen elv szerint immar kimondhaté, hogy a kormanyzas vo-
natkozasaban - a kinevezési jogot illetéen — minden Kinevezés-
hez ellenjegyzés kell, a miniszterelnok kinevezését kivéve. Ez
utébbi kinevezés — mint a végrehajté hatalom konstrualasa,
megalapozasa, a kormanyt 1étrehozé folyamat meginditasa — 4l-
lamf6i jogkor. Eurépa legrégebben hatalyos alkotmanyai ezt a
jogot nem is kotik: az allamfé elvileg barkit kinevezhet minisz-
terelndknek (altalaban még csak nem is kell, hogy képviseld le-
gyen az illetd, a norvég, a holland vagy a luxemburgi modellben
pedig nem is szabad, hogy az legyen, miutan kinevezték), leg-
foljebb a kinevezett miniszterelnok nem lesz képes kormanyoz-
ni, ha nem tudja maga mogott a parlament tébbségi tAmogata-
sat (amely - a klasszikus parlamentéaris alkotmanyok rendsze-
rében — nem is alkotmanyos, hanem ,,csak” politikai kérdés), és
realisan még a kormanylista 6sszeallitasaig sem juthat el.
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Ezért az ilyen ,,engedékeny” alkotmannyal rendelkezé orsza-
gokban is az a korméanyzati érdek, hogy az allamfé lehetéleg
olyasvalakit nevezzen ki miniszterelnoknek, aki képes parla-
menti tobbséget ,,6sszehozni”. Ezt a kérdést a miniszterelnok
kinevezésénél az allamfének mérlegelési jogot biztosité alkot-
manyok kozvetleniil nem tisztazzak, &m a kozjogi-politikai kul-
tira és az allamfének a ,realis” kormanyzast elésegit6-biztosi-
t6 alkotmanyos kotelezettsége megoldja azt, amit az alkotmany
expresszive nem mond ki, és az esetek tObbségében kelld poli-
tikai hatalommal és parlamenti sillyal rendelkez6 partvezetd
kap megbizast kormanyalakitasra (vagy ha nem, hat lemonda-
saval lehet6séget ad az allamfének az Gj személyi dontésre).

Az Gjabb alkotmanyok (a gorég, a torok, a spanyol, a portugél
stb.) az allamfét kotik, amidén eldirjak, hogy a valasztasokon
gy6ztes part vezetdjét kell kormanyalakitasra folkérni, vagy azt
a személyt, akit a széban forgé part jeldl, illetve ha 6 nem jar si-
kerrel (nem tud parlamenti tobbséget folmutatni), akkor a ma-
sodik legnagyobb parlamenti part jeloltje kap lehetéséget, és
igy tovabb; illetve elbirhatja az alkotmany, hogy a miniszterel-
nokot a parlamentben képviselt partok vezetdivel folytatott el6-
zetes konzultaciék alapjan, illetve utan kell kinevezni, illetve az
allamfének torekednie kell arra, hogy olyan személy kapjon
kormanyalakitasi megbizast, aki birja a parlament tobbségének
bizalmat.

A minisztereket, dllamtitkarokat persze mar miniszterelnoki
ellenjegyzéssel nevezi ki az allamf6; ott tehat semmiféle alkot-
manyos megkoétés nem indokolt, mert a politikai felel6sség a
miniszterelndkkel, azaz a kormannyal szemben érvényesithetd.

A parlamentaris rendszer fonti logikaja egyebek kozott azt
biztositja, hogy mindig van miniszterelnoke az orszagnak (a
parlamenti tdmogatas ,,politikai” kérdés), hiszen a lemondott
miniszterelnokot az allamfé (miutan lemondéasat elfogadta, s er-
re koteles) ,,ligyvezet6” minisztereln6kként hivatalban tartja az
Gj minisztereln6k kinevezéséig (mas gyakorlat szerint: az Gj
kormany megalakulasaig), mint ahogy a kormany is hivatalban
marad az (j kormany megalakulasaig (vagyis a miniszterek he-
lyiikon maradnak az Gj miniszterek kinevezéséig).

A hatalyos magyar alkotmany alapjan a minisztereln6kot nem
az allamf6 nevezi ki, hanem a parlament valasztja. Ez a megol-
das ellentétes a font vazolt logikaval. Célszeri lenne visszatér-
ni a klasszikus parlamentaris megoldashoz, a miniszterelnok al-
lamfé altali kinevezéséhez. Valasztasok utan kinevezenddé mi-
niszterelnok esetében nincs elméleti gond.

Maés a helyzet a parlamenti ciklus kozben lemondott-levaltott
miniszterelnék esetében. Hazankban a konstruktiv bizalmat-
lansagi inditvany intézménye a miniszterelnok levaltasat 6ssze-
koti az Gj miniszterelnok (parlamenti) megvalasztasaval. Erde-
mes elgondolkodni azon, hogy egy 1j alkotmany rendszerében
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fonntartandé-e a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany intéz-
ménye, de ehelyiitt célszeri leszogezni, hogy még ha fonnma-
rad is a ,,konstruktiv bizalmatlansag” intézménye, a miniszter-
elnoki mandatum létrehozasat mindenképpen célszerd az al-
lamf6hoz telepiteni (alkotmanyosan nem téve kiilonbséget cik-
lus kézben és ciklus elején alakul6é kormany kozott) oly médon,
hogy a bizalmatlansagi inditvannyal megbuktatott miniszterel-
nok helyére az ezzel az aktussal egyidejtlileg , megvalasztott”
,,miniszterelnokot” (hogy valdban azza legyen) az allamfének
kell kineveznie: ez konstitualna alkotmanyjogilag a miniszterel-
noki megbizast (a német alaptérvény hasonlé eljarast ir le).

Az ellenjegyzés nélkiil (de az alkotmany &ltal — ciklus kdzben
és ciklus elején egyarant, bar, latjuk, mas formulaval - megko-
totten) kinevezendod miniszterelnok kinevezésén tul — altalanos
szabalyként — minden egyéb kinevezéshez ellenjegyzést célsze-
rd megkivanni. Vagyis az ellenjegyzés klasszikus intézményé-
nek fonntartasa minden esetben indokolt, kivéve az alkotmany
altal , kotott” eseteket, amelyek — az alkotmanyos hagyomanyok
(lasd az un. klasszikus allamfé6i jogokat) és a parlamentaris
rendszer logikaja alapjan — nem kivannak ellenjegyzést és poli-
tikai felel6sségvonzatuk nincs. Ez utébbiak sz(ikkériek. A mi-
nisztereln6k kinevezése, a kéztarsasagi elnoki hivatal munka-
tarsainak kinevezése és a parlamenttel kapcsolatos allamf6i jo-
gok (a valasztasok kiirasa, a parlament 6sszehivasa, az alakuld
ilés megnyitasa, az iilések elnapolasa, az egyszeri véto, az ,,al-
kotmanyos feliilvizsgalat” kezdeményezése, a parlament folosz-
latasa stb.) tartozhatnak csupan ide. (A térvények kihirdetésé-
nél megkivant hazelnoki alairas természetesen nem mindsiil el-
lenjegyzésnek, de tény, hogy az a kihirdetés érvényességének
foltétele.) E koron tal dltaldban minden allamf6i déntés ellen-
jegyzést kivan, ideértve azokat a dontéseket is, amelyeknek
semmi koziik a végrehajté hatalomhoz.

Az allamféi intézmény jellege, funkcidja, ,,semleges” karakte-
re ,cselekvéképes”, 6nallé allamféi személyiséget kivan, aki
méltan tart igényt az orszagos tiszteletre, de a parlamentaris
rendszer sajatos logikdja a politikai felel6sség érvényesitheto-
sége érdekében az ellenjegyzés intézményének fonntartasat, al-
kalmazhatésagat is hasonld elvi stllyal koveteli meg. Az ellen-
jegyzés az esetek egy részében a tarsadalom politikailag semle-
ges (vagy azza teendd) szférajaban megorzi a felel6sség motivu-
mat, az esetek masik részében pedig éppen alkotmanyos, garan-
cialis okokbdél indokolt a kinevezési szint ,,megemelése”, vagyis
annak a kivanalomnak az érvényesitése, hogy fontossaguk mi-
att bizonyos ,,nemzeti” intézmények vezetd tisztségviselbi ne
csupan a végrehajté hatalomtél, hanem a semleges allamf6tél
nyerjék megbizatasukat (a végrehajté hatalom szférajaban
ugyanis az ellenjegyzés kivanalma természetes).
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Az ellenjegyzés intézményét természetesen annak ismereté-
ben kell atgondolni, hogy a jelenleg hatalyos magyar alkotmany
- helyesen — éppenséggel nem tartalmazza a miniszterek egyé-
ni felel6sségre vonhatésaganak lehet6ségét (politikai értelem-
ben). Ez a koriilmény azonban nemhogy kizarna, de éppenség-
gel megalapozza a kormany egészének felel6sségét (a minisz-
terelnok személyén keresztiil), amely pedig éppenséggel beleil-
lik a parlamentéaris rendszerbe, annak fundamentumarol 1évén
SZ0.

A miniszterek egyéni politikai felel6sségre vonhatésaganak
hianya kivalé vonasa a magyar alkotmanynak. Ez még akkor is
igaz, ha alkotmanyunknak ez a karaktere szemben 4ll a magyar
parlamentarizmus egyik, mar 1848-ban megteremtett hagyo-
manyaval, de - és ez a fontosabb - egyben vissza is tér a magyar
parlamentarizmus térténetének nyugodtabb idészakaiban Kkitti-
ndéen funkcionalé hagyomanyhoz, a kormany testiileti felel6ssé-
géhez, amely éppligy eurdpai, mint amennyire magyar, és épp-
Ggy konzervativ, mint amennyire ,halad6” hagyomany.

Annal nagyobb hidnyossag azonban, hogy a kormany egésze
nem az Aallamf6t6l kapja a megbizatasat, hanem a
mandatumkeletkezteté hatalom a magyar alkotmanyban ketté-
valik: a miniszterelndék a parlamenttél kapja a mandatumat, a
kormany tagjai és az allamtitkarok pedig az allamf6t6l. Ez olyan
kovetkezetlenség, amelybdl sok egyéb kovetkezetlenség kovet-
kezik, és amely nem tarthaté6 fenn, ha majd egyszer az alkot-

Csak egy atfogd, mindenre Kiterjedd és preciz Gjraszabalyo-
zas (Iényegében Gjraalkotas) hozhatja ugyanis vissza a nagy ha-
gyomanyokkal rendelkezé magyar alkotmanyossag régi fényét,
és hozhatja a magyar alkotmanyt abba az allapotba, amelyben
tekintélyesen ill6 helyet foglalnia érdemes lenne — és feltétleniil
mélt6 volna.





