Veress Emod
Kozigazgatas, allamreform, alkotmanyreform

Tudor Drdaganu professzor emlékére (1912-2010)

1. A politikai kornyezetrol

Minden allamban felmeriil idénként az alkotmany reformjanak kérdése.
A Stanomir-bizottsag jelentése azt mutatja, hogy Romaniaban az alkot-
manymodositas ujra napirendre keriilhet.

A Stanomir-bizottsag egyik tagjaként elfogult is lehetnék a jelentéssel
kapcsolatban.! Nem vagyok az, mert kimondom: az anyag kompromisszu-
mokkal terhelt, nem tudta kovetkezetesen végigvinni az alternativ megolda-
sokat, tobb szerz6 dolgozott rajta, ezért kidolgozottsagaban, de eszmeiségé-
ben is egyenetlen. Abbol a szempontbdl kitlind a tanulmany, hogy alkalmas
az alkotmanyreformmal kapcsolatos kozvitat kivaltani. Ez a szakmai vita
folyamatos kell legyen, hogy ki legyenek kristalyosodva az alkotmanymodo-
sitas iranyai és céljai, amikor a ,csillagallas kedvezo lesz”, és létrejonnek az
alkotmanymodositas politikai feltételei.

Amugy az alkotmanyreformot aktualissa kikidltani szerintem alapvetd
tévedés. Nem latom a politikai lehetdségét az alkotmany modositasanak,
pontosabban a kétharmados parlamenti tobbség kialakitasanak, amely mi-

1 A bizottsagban valé munkaért javadalmazast nem kaptam. A munka, a kihivas, a
bizottsag tagjaival valo egylittmiikodés intellektualis szempontbdl mindvégig kelle-
mes volt. Egyetlen megrazé élményem, amikor Nicolae Ceausescunak a Primaverii
negyedben talalhat6 volt rezidencidjan szallasoltak el. Ez ma az elndki adminisztra-
ci6 egyik protokoll villaja. Itt talalhatdk a legendas arany(ozott) fiirdészobai csapte-
lepek és zuhanyrozsak. A még 1989 el6tt is ott dolgozo gondnoknd - aki egyébként
az egész villat megmutatta, és elmesélte, milyen volt korabban - tajékoztatott, hogy
Nicu Ceausescu szobdjat kaptam szallasul. A diktatori palotaban lakni szdmomra
nyomaszto €s hatborzongaté volt.
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nimalisan sziikséges az alaptorvény megvaltoztatasahoz.2 A 2003-as alkot-
manymodositas euroatlanti integracios szempontbol is sziikséges volt, ezért
akkor Iétezett az a kompromisszumot generald kiilsé politikai eréhatas,
amely a politikai partokat targyalasra és megallapodasra késztette.? Ilyen
jelenleg nincs. A mostani alkotmanymodositast sokkal nehezebb (ebben a
kormanyzati ciklusban lehetetlen?) lesz megvalositani.

Tagadhatatlan, hogy a roman allam alapvetd kozjogi problémdkkal kiisz-
kodik, és a jogallam tovabbi megerdsitésre szorul.* De ez nem jelent alkot-
manyozasi ,,sziikséghelyzetet”, a ,megvaltd” reformok tobbsége organikus
vagy egyszerl torvények elfogadasaval rendezhetd, megoldhato lenne, két-
harmados tobbség nélkiil. Politikai akarat és szakpolitikai képesség viszont
erre sincs. Tehat a politikusok részérél alkotmanyreformrol beszélni jelen-
leg - sajnos - nem tobb, mint demagogia vagy illuziokergetés. S mivel a
politikusok altalaban nem idealistak, és nem hisznek az illuziokban, marad-
jon csak a demagogia.

A 2003-as alkotmanymodositas esetében is az allamreform sikeriilt a
legkevésbé, az allamszervezetre és az allami miikodésre vonatkozd normak
alltak ellen a leginkabb barmiféle atalakitasi kisérletnek. A kisebbségi jogok
teriiletén is tobb tortént, mint a valodi allamreformmal kapcsolatban. Azt
senki se nevezze reformnak, hogy a siirgdsségi kormanyrendeletek kibocsa-
tasdnak a feltételeinél a ,kivételes esetekben” (cazuri exceptionale) kifeje-
zést hasonld gumicsontra (jogi szakszéval: generalklauzulara, azaz olyan
kodos és megfoghatatlan fogalomra, amely tobbféle értelmezést lehetdvé

2 A kétharmados (kivételesen akar haromnegyedes) parlamenti tobbséget népszavazas
is kell kovesse. Az alkotmanymoddositasi eljarasrol részletesen lasd Varga Attila - Ve-
ress Emoéd: Romdn alkotmdnyjog, Status Konyvkiadd, Csikszereda, 65-70.

3 A 2003-as alkotmanymodositas elézményeirél és megvaldsulasarol magyar nyelven
lasd Veress Eméd: Az 1991-es roman alkotmany reformja. Magyar Kisebbség, 2002.
2.sz., 51-71.; Veress Eméd: Alkotmanyreform Romanidban - kdzjog és politika. Ko-
runk, 2002. 6. sz., 92-102.; Fabian Gyula - Veress Eméd: Alkotmanymodositas Ro-
maniaban és az eurdpai integracio. Eurdpai Jog, 2003. 6. sz., 33-38.; Veress Emod:
Alkotmanymaédositas utan. Magyar Kisebbség, 2003. 4. sz., 267-294.; Veress Eméd:
Az alkotmanymodositas céljai és eredményei Romaniaban. Jura, 2004. 1. sz., 79-93.;
Veress Emoéd: A torvényhozasi eljaras reformja Romaniaban. Magyar Jog, 2004. 9.
sz., 545-554.; Veress Emod: Alkotmanymodositas és az allamszervezet viszony-
rendszerei. In Tdrsadalom- és Humdntudomdnyok - RODOSZ Tanulmdnyok 2004.
Kriterion Konyvkiado. Kolozsvar, 2005, 283-294. stb.

4 Lasd a Stanomir-bizottsag jelentésének cimét.
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tesz) cseréltiik: ez a ,kiillonleges helyzetekben” (situatii extraordinare).” A
siirgdsségi kormanyrendeletek alkotmanymodositas utani gyakorlata is azt
mutatja, hogy a reform ezen a teriileten teljességgel sikertelen.

2. A Stanomir-bizottsag jelentésérol

A jelentés dllamfoi megrendelésre késziilt. Sarkdozy Tamas professzor
szavajarasat kolcsonodzve: még a rendelésre dolgozo ,uri szabd” pozicioja
sem korlatozott. Ugyanis nem mondtak meg - legalabbis nekem soha -,
hogy mi az elvaras, mi legyen a jelentés tartalma vagy melyek legyenek a
végkovetkeztetései. Amit az allamfé ko6zolt, és a gyakorlatban is igy jart el:
ne varjuk, hogy a jelentést teljességében felvallalja. Elolvassa, elemzi, és
azokat a javaslatokat, amelyekkel egyetért, ki fogja valogatni, és politikai
programjaként meghirdeti. Igy is tett. A jelentés valojaban sokkal gazda-
gabb, mint azok a pontok, amelyeket az elndk felvallalt; ellentmondasokat
hordozo, alternativakat elemz6 és szembeallito szakmai anyag, és nem poli-
tikai program. Ezz¢ az allamfé alakitotta a jelentés egyes, szamara elfogad-
haté elemeit. Mint ,megrendeld” jart el, csak azokat a részeket és érveket
hasznalta fel a jelentésbol, amelyet sajat politikai nézépontjabol sziikséges-
nek tartott. Ez a megkozelités lehet a politikusok azon egyszertisité allas-
pontja mogott, hogy a jelentés nem tesz egyebet, mint az elndki hatalom
erésitése mellett érvel. Nyilvanvalo, hogy az elnok a sajat politikai érdeke
szerint hasznalta a jelentést. Nyilvanvalo, hogy a jelentést megprobaltak az
elnok ellen forditani. Nyilvanvalo, hogy a jelentés tartalmaz olyan eleme-
ket, amelyek az allamf6i pozicid stabilizalasat szorgalmazzak, és az elnok
alkotmanymodosité programjat tamogatjak. Szomoru viszont, hogy a poli-
tikai (politikusi) nyilatkozatok nagy része egyértelmtien elarulta, hogy a je-
lentést a nyilatkozattevék nem olvastak el. (Szomoru, de nem meglepd)

3. A roman allam szervezeti problémairol

Azok a gondok, amiért allamreform sziikséges, ismertek.® Legutobb, to-
moren és 1ényegre torden, de nem teljesen atfogoan szintén az allamféhoz
kothetd Nemzeti Védelmi Stratégia fogalmazta meg:

- egyes allami intézmények jogalkalmazo képessége csokkent;

5 A siirgésségi kormanyrendeletekkel kapcsolatos igen jelentds, jogallamisagot alapjai-
ban megkérddjelezd problémakrol lasd Varga Attila - Veress Emaéd: i. m., 304-327.

6 Emod Veress: State organization and interauthority relations in the revised Romanian
Constitution. In Kézjogi intézmények a XXI. szazadban. Pécs, 2004, 355-370.
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- alacsony az igazgatasi képesség kozponti és helyi szinten;

- egyes intézmények tulpolitizaltak, helyi és kozponti szinten egyarant;

- a korrupcio befolyasolja az allami intézmények mukodését €s az al-
lampolgarok életét;

- az adocsalas, a csempészés €s a feketegazdasag sajatos modszereinek
alkalmazasa;

- az eldrejelzés, programozas, tervezés, végrehajtas és ellendrzés me-
chanizmusanak hianya, mely lehetévé tenné a tObbéves, eredmény-
kozponti koltségvetési iranyitast, a kozpolitikak koherens megfogal-
mazasat és megvalositasat;

- a rossz politikai dontések altal okozott koltségvetési egyensulytalan-
sag;

- az egészségligyi kozszolgaltatasok mindsége csokkent;

- Romania régioi kozott fejlédési kiillonbségek vannak;

- az oktatasi rendszer alacsony mindsége, az oktatasi folyamat leromla-
sa,’ a roman tarsadalom deprofesszionalizalddasa.

Az altalanos felsorolas konkrét allamszervezeti problémakkal is kiegé-
szithetd: alkotmanyos rendszeriink magaban hordozza a végrehajtd hata-
lom teljesitOképességét csokkentd allamfé-miniszterelndk konfliktusok
esélyét, a kormany torvényalkotoként a parlament versenytarsa, a jogbiz-
tonsag és a jogi normak stabilitasa Europaban egyediilalléan alacsony szin-
td. A World Economic Forum 2010-2011-es versenyképességi jelentése
(The Global Competitiveness Report) infrastruktralis fejletlenségiink mellett
kiemeli a jogallam szamos hibajat is. A diagnozist lehetne tovabb részletez-
ni, de most nem teszem.

Gybgyir lehet minderre az alkotmanymodositas? Kis mértékben. Az al-
kotmanymodositas hasznos eszkOz lehetne ebben a reformfolyamatban. De
miért a reformfolyamat legnehézkesebb 1épésével kezdenénk, amikor az al-
lamreform alapvet6é lépései tOrvényi uton, alkotmanymodositas nélkiil is
megoldhatdak?

4. Az alkotmanyos szinti allamreform lehetésegeirél: tartalmi kérdések

Es itt érkeztiink el a Iényeghez. Hogyan lehetne, ha mar ez a téma - az
alkotmany modositasan keresztiil - reformalni a roman allamot. A
Stanomir-bizottsag jelentése mindehhez ad néhany javaslatot vagy tampon-

7 Es ha ezzel 6szintén szembenéziink: a bolognai folyamat nemhogy nem befolyasolta
pozitivan az oktatas mindségét, hanem tovabbi min6ségi romlast okozott.
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tot, amelyet elfogadhatunk, tamadhatunk vagy megvitathatunk. A kompro-
misszumot kétharmados parlamenti tobbségnek kellene jovahagynia. Es
ebben a pontban is a szubjektiv véleményemet fejtem ki, hogy milyen alkot-
manyos szintl intézkedéseket latok sziikségesnek, hogy a roman allamot
,versenyképesebbé” lehessen tenni. Ezen intézkedések egy része teljesen
vagy részben megjelenik a Stanomir-jelentésben, mas javaslatok nem érték
el a minimalis kompromisszum szintjét, hogy a jelentés részeivé valjanak.?
Itt viszont érvelhetek az ilyen megoldasok mellett is. A tartalmi kérdések
koziil elsésorban a szlikebb szakteriiletemet érinté alkotmanyossagi kérdé-
sekre helyezem a hangsulyt: a végrehajtoé hatalom allamszervezeti helyére
és reformjara.’

4.1. Allamfé-miniszterelnok konfliktusok

Romanidban a szemiprezidencidlis (félprezidencidlis) kormdnyzati rend-
szer kovetkezménye a kozvetlen modon megvalasztott, erdteljes legitimaci-
oval és végrehajtd hatalmi pozicioval biré elndk és a kormanyt vezetd mi-
niszterelnok kozotti konfliktusok jelenléte. Az ilyen konfliktusok megjele-
nése részben alkotmanyos rendszerhiba, de részben a félprezidencialis kor-
manyzati rendszert jellemzd, a gyakorlatban érvényesiilé hatalommegosz-
tas és hatalomkorlatozas megnyilvanulasa.!?

A mintaul szolgal6 francia rendszerhez képest a roman allamfoi tisztség
gyengitett formaban keriilt bevezetésre, ennek ellenére az elndk valodi el-
lensulyt tud képezni a kormannyal szemben. Milyen alkotmanyos szaba-
Iyok képezik az allamfé-miniszerelnok konfliktusok alapjat?

El6szor is Romania Elndkének mandatuma a 2003. évi alkotmanymo-
dositas 6ta 5 év, és azt az eskiitétel idopontjatol kezdve gyakorolja. 1991-
ben az alaptorvény 4 éves mandatumot szabalyozott, ezt novelték meg 5
évre. A roman allamfé megbizatasa igy eltér a parlament mandatumanak
idétartamatol. Mivel a kormanyzati tobbség (parlament és a neki felelds
kormany) mandatuma 4 éves, vagy mert mindkét alkotmanyos szervet koz-
vetlen modon valasztjak, a kovetkezo esetek meriilhetnek fel:

8 Sajat javaslataim koziil kifejezetten sajnaltam, hogy a kormany torvényereju rende-
leteire vonatkozé alkotmanyos szabalyozas radikalis atalakitasa nem lett a jelentés
része.

9 Nem foglalkozom, mert nem szakteriiletem, a jelentés kisebbségi jogi vonatkozasaival.
Ennek ellenére, mivel mas nem volt a bizottsagban, aki ezekkel a kérdéssel foglalkoz-
zon, a jelentésbe foglalt kisebbségjogi elemek alapvetéen az én javaslataim.

10 Lasd Veress Eméd: A szemiprezidencialis kormanyzati rendszer: a roman alkotma-
nyos szabalyozas tanulsagai. Collega, 2005. 2. sz., 26-35.
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Az allamf6 és a kormanyzati tobbség azonos politikai csoportbol szdarma-
zik. Ilyenkor az elndk és a kormany kozott a legnagyobb az 6sszhang, poli-
tologiai szempontbdl az allamfé pedig, informalis befolyasa révén, a kor-
manyzas kulcsszerepldje, alkotmanyos hataskoreinél valojaban joval na-
gyobb hatalmat gyakorol (ez a helyzet 2008 ota és jelenleg).

Amennyiben az allamfé és a kormanyzati tobbség nem szdarmazik azo-
nos politikai csoportbol, az allamfé befolyasa sokkal kisebb lesz, feladatkore
kizarolag az alkotmany altal formalisan biztositott keretek kozott fog mo-
zogni, viszont a politikai konfliktusok esélye megné. Mivel Romania allam-
foje végrehajtod feladatkoroket gyakorol, sokszor a kormannyal vagy a mi-
niszterelnokkel egyetértésben, a politikai vitak, alkotmanyjogi problémak
megjelenése elkeriilhetetlen, és a gyakorlat lesz ebbdl a szempontbol meg-
hatarozo. Ez a ,,politikai tarsbérlet” korszaka. Ilyen még nem alakult ki a
roman alkotmanyos gyakorlatban. Viszont a 2004-2008 ko6zotti koalicios
kormanyzas a politikai tarsbérlet egyik valtozatanak bizonyult: az egyik ko-
aliciés partbol szarmazo allamfé (korabban partelnok) €és egy masik koalici-
0s part elnoke, a miniszterelnok kozott rendkiviili intenzitasu konfliktualis
helyzet alakult ki. A kormanyzas 2004-2008 kozotti torténete tulajdonkép-
pen e két személy kozotti politikai és gyakran a két tisztség kozotti alkot-
manyjogi konfliktusok koriil bonyolodott.

Masodsorban az allamfé konkrét hataskorei konnyen kialakithatnak a
végrehajto hatalmon beliil konfliktusokat:!!

A kormdnyalakitasi eljdardsban az allamfé kulcsszerepld: kijeldl egy je-
16ltet a miniszterelnoki tisztségre, miutan tanacskozott a parlamentben ab-
szolut tobbséggel rendelkez6 parttal, vagy abban az esetben, ha nincs ilyen
part, akkor a parlamentben képviselt partokkal. A romaniai valasztasi rend-
szer kovetkezménye a tobbparti képviselet és a koalicios (1992-1996,
1996-2000, 2004-2008, 2008-jelenleg) vagy a Kkisebbségi kormanyzas
(2000-2004). A miniszterelnoki tisztségre jelolt személynek a kijeldlésétol
szamitott 10 napos hataridén beliil a kormany programja és tagjai teljes
jegyzéke tekintetében kérnie kell a parlament bizalmi szavazatat. A kor-
many programjat és tagjainak jegyzékét a Képvisel6haz és a Szenatus egyiit-
tes iilésen vitatja meg. A parlament a képviselok és a szenatorok abszolut
tobbségének a szavazataval nyujt bizalmat a kormanynak. A Parlament a
bizalmi szavazatrél hatarozatot fogad el. A miniszterelndknek, a miniszte-
reknek és a tobbi kormanytagnak Romania elndke el6tt egyénileg le kell
tenniiik az Alkotmany 82. cikkébe foglalt eskiit, és az EInok, a parlament

11 A felsorolas példa jellegu, a kimerit6 elemzés tullépné a tanulmany kereteit.
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bizalmi szavazata alapjan, kinevezi a kormanyt. Az elnoki kinevezés forma-
lis, a dekrétummal elismeri a parlamenti szavazatot. A kormany egészében
¢s minden egyes tagja kiilon-kiilon az eskiitétel idépontjaval kezdve gyako-
rolja mandatumat. A roman alkotmanyjogi gyakorlat bebizonyitotta, hogy
az allamf6i diszkrecionalitas igen konnyen megnyilvanulhat ebben az eset-
ben. Lehetséges volt az, hogy kialakult parlamenti tobbség megvalassza a
parlamenti kamarak elnokeit, de az elnok ellenzékben maradt, tobbséggel
nem rendelkezd part vezetdjét bizza meg kormanyalakitassal, és ugyanak-
kor (rendkiviili politikai tehetségrél tantibizonysagot téve), Uj tobbséget ala-
kitson ki az 6 miniszterelnok jeloltjének tamogatasara. A valasztasok utan
kialakult tobbség az allamféi beavatkozas és nyomasgyakorlas eredménye-
képpen atszervezodott, és az addig csak ellenzéki statusra palyazo partok
lettek a kormany meghatarozo tényezoi. Gyakorlatilag az elndkvalasztas
eredménye hatarozta meg a kormany 0sszetételét.

Az allamf6 szintén cselekvo résztvevdje a Kormany dtalakitdsanak. Az
Elnok, kormanyatalakitas vagy a tisztség megiiresedése esetén, a miniszter-
elnok javaslatara visszahivja és kinevezi a Kormany egyes tagjait. Nincs
arra szabaly, hogy mi torténik, ha az allamfé megtagadja egy miniszter le-
valtasat vagy mas miniszter kinevezését. Ezért gyakorlatilag a miniszterel-
nok és az allamfé kozott konszenzus kell fennalljon, ellenkezé esetben nem
alakithaté at a kormany. Az Alkotmanybirésag igen vitathato modon tar-
gyalta ezt a problémakort. Az Alkotmanybirésag 2008/98. dontésében
megallapitotta, hogy az elnok egyetlen alkalommal, indokoltan elutasithat-
ja a miniszterelnok javaslatat a megiliresedett miniszteri tisztségbe vonatko-
z6 kinevezésre. A miniszterelndk koteles mas személyt javasolni. Az Alkot-
manybirdésag ebben az esetben nem kiegészitette, hanem modositotta az
alkotmanyt! Ha visszautasitasi jogot ismeriink el az allamfének, akkor a
miniszterek levaltasa és kinevezése komplex aktus, amely az allamf6 €s mi-
niszterelnok kozotti akarat - megegyezést feltételezi. Az alkotmanybdl ilyen
akarat - megegyezés sziikségessége nem kovetkezik. Szerintem az allamfo-
nek nincsen mérlegelési joga ezen a teriileten.!? Altalanos jelleggel ,az al-
kotmanyos demokraciak allamaban a konfliktusok a politikai egység- és al-

12 A 2003. évi alkotmanymodositas utan a Kormany legitimitasanak megerdsitése ér-
dekében a kormanyatalakitdshoz meg kell ujitani a bizalmi viszonyt a Parlamenttel,
meg kell ismételni a bizalmi szavazast. Erre két esetben keriil sor: ha a kormanyatala-
kitasi javaslat nyoman megvaltozik a Kormany szervezete vagy politikai Osszetétele.
Ilyenkor Romania Elndke visszahivasi és kinevezési feladatat csak a Parlament altal a
miniszterelnok kérésére adott jovahagyas alapjan gyakorolhatja.
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lami akaratképzés folyamataba csatornazédnak be...”!3 Ez a folyamat konf-
liktusokkal terhelt, de ha az alkotmanyjogi konfliktusok 1étrejotte magatol
értet6ddd a pluralis tarsadalomban, az alaptorvénynek biztositania kell a
konfliktusok megoldasanak a jogi kereteit.

Az egyik legproblematikusabb kérdés az elndk-kormany viszonyban az
elndknek az a hataskori joga, hogy részt vegyen a kormdny iilésein. Romania
Elnoke részt vehet a kormanynak azon az iilésein, amelyeken orszagos je-
lentéségl problémakat vitatnak meg a kiilpolitikaval, a honvédelemmel, a
kozrend biztositasaval kapcsolatban és mas esetekben, a miniszterelnok ké-
résére. A részvételével megtartott kormanyiiléseken Romania Elnodke elno-
kol. Ez igen jelentds konfliktusforras a politikai tarsbérlet esetén. Az euro-
pai integracio és kiilpolitika Osszekapcsolasa gyakorlatilag barmely kor-
manyliilésen vezetd szerepet tud az allamfének biztositani.

Szintén ehhez a problémakorhoz tartozik az a naiv dllamfoi kiildetéssza-
bdlyozds, amelyet a roman alkotmany tartalmaz.!* Mandatumanak idStarta-
ma alatt Romania EIndke nem lehet valamely partnak a tagja, és nem tolt-
het be semmilyen mas koz- vagy magantisztséget. Az EInok alkotmanyos
rendeltetése tulajdonképpen politikai partok feletti allamféi tisztséget kor-
vonalazna, amely politikai szempontbol semleges, a (nemzeti) egység kife-
jezésére szolgal, a valosagban az Elnok partpolitikai kotédései nyilvanvalo-
ak. Ilyen koriilmények kozott vagy olyan szabalyrendszer bevezetése sziik-
séges, amely kizarja a partpolitikus elnok megvalasztasat (és ezaltal apoliti-
kus, de éppen ezaltal a partoknak kiszolgaltatott allamf6t juttat funkcioba),
vagy olyant, amely elismeri, hogy az allamf6 partpolitikus, és nem tamaszt
vele olyan kovetelményeket, amelyeknek nem képes eleget tenni.

Ilyen keretek kozo6tt az alkotmany szévegének milyen tipusu atalakitasa
tudna megnyugtatdéan rendezni a kérdést? A roman kormanyzati rendszer
esetében az alapvetd probléma a kovetkezoé: fennall-e az allamf6, a kormany
¢és a parlamenti tObbség kozott a politikai cselekvési egység. Amennyiben a
valasztoi akarat az allamfoéi tisztséget és a kormanyzati tobbséget ellentétes
politikai csoportoknak juttatja, a konfliktusok megjelenése bizonyos, csak
mértékiik, megoldhatdosaguk kérdéses. A félprezidencialis kormanyzati

13 Petrétei Jozsef: Az alkotmdnyos demokrdcia alapintézményei. Dialog Campus, Buda-
pest-Pécs, 2009, 60.

14 A 80. cikk szerint Romania Elnoke képviseli a roman allamot, és szavatolja az orszag
nemzeti fiiggetlenségét, egységét ¢s terlileti integritasat, feliigyel az Alkotmany betar-
tasara és a kozhatésagok megfeleld mikoddésére, és ebbdl a célbdl az EInok kdzveti-
tési funkciot gyakorol az allam hatalmai kozott, valamint az allam és a tarsadalom
kozott.
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rendszer jellegzetességével allunk szemben. Amennyiben ezeket a konflik-
tusokat nem ugy tekintjiik, mint a sajatos roman politikai kérnyezetben
¢letre keld, a miniszterelnoki hatalom korlatozasat célzé mechanizmust,
akkor a realis megoldas a parlamentaris kormanyzati rendszer bevezetése.
Olyan parlamentaris rendszeré, amelyben lemondunk az allamf6 kozvetlen
valasztasarol, és az allamf6t a végrehajto hatalmon kiviili hatosagként hata-
rozzuk meg. Ilyen esetben sem zarhato ki a politikai konfliktusok megjele-
nése, de ezek esélye kisebb, és ha mégis kialakulnak vitak, az allamfé nem
rendelkezik jogi eszk6zokkel arra, hogy akadalyozza a kormany megfeleld
miikodését.

A jelenlegi keretek kozott is egyértelmu, hogy a kormanyalakitasi és a
kormanyatalakitasi eljarasban ki kellene zarni az allamf6i diszkrecionalitas
lehetdségét.

4.2. A kozponti miniszteri igazgatas stabilizalasa

A kormanyalakitas kérdéséhez szorosan kapcsolodik a kozponti minisz-
teri igazgatas szervezeti kereteinek kérdése. A kormanyalakitasi eljarasnak
ebbdl a szempontbol is vannak problematikus elemei.!?

Mivel a romaniai szabalyozas szerint (vagy a pontos szabalyozas hia-
nyanak kovetkeztében) a kormany szerkezetét a parlament a bizalmi szava-
zas soran hagyja jova, ezért a kormany felépitése kormanyonként, legkeve-
sebb négyévenként valtozik. Legkevesebb négyévenként, mert ha a kor-
manyzati ciklus alatt keriil sor kormanyatalakitasra, akkor ismét szerkezeti
valtozasok kovetkezhetnek. Ha a kormany Osszetétele politikai és szerkezeti
szempontbol megvaltozik, akkor a parlament bizalmi szavazata ismételten
sziikséges, nem elég a miniszterek levaltasanak az eljarasa.

A szerkezeti kérdések ilyen eldontésének megvannak az elényei és hat-
ranyai: egyrészt lehetséges, hogy a tarsadalmi sziikségletekre reagalva épit-
siik fel a kormanyt, nehézkes eljaras nélkiil (pl. alkotmanymodositas, ha az
alkotmany hatarozna meg a minisztériumokat), masrészt lehetéséget ad tul-
méretezett, biirokratizalt kormanyzati gépezet kialakitasara, a politikai kli-
entura funkcidkkal valo kielégitésére (koalicids kormanyzas esetén a politi-
kai algoritmus az, és nem az igazgatasi sziikséglet hatarozza meg a minisz-

15 Eméd Veress: Consideratii privind controlul constitutionalitdtii ordonantelor
guvernamentale. Fiat Justitia, 2001, nr. 1-2, 77-92.; Veress Emdd: Eszrevételek a
torvényereji kormanyrendeletek romaniai gyakorlatarol. Magyar Kisebbség, 2002. 1.
sz., 227-241.; Veress Emo6d: A kormanyzat ellendrzése és a kormanyzati hatalom
korlatozasa Magyarorszagon és Romaniaban (2. rész). Magyar Kisebbség, 2005. 1-2.
sz., 264-297.



156 FORUM

tériumok szamat). Ez nyilvanvalo, amikor hasonlo tipusu hataskoroket
megosztanak tobb minisztérium k6zott. A négyéves, ciklikus kormanyvalta-
sok szintén a kdzponti minisztériumi szakigazgatas gyokeres atalakitasaval
jarnak egyiitt, és ez tovabbgylrtzik a teriileti-k6zigazgatasi egységekbe is (a
minisztériumok teriileti szinten miikodo, dekoncentralt szakigazgatasi szer-
vein keresztiil).

A probléma az, hogy a parlamenti kontroll a kormany strukturaja felett
igy nem hatékony, hiszen a bizalmi szavazas, mint alkotmanyjogi intéz-
mény, nem alkalmas a kormany szerkezetének meghatarozasara. A kor-
manytagokrol, a miniszterek személyérdl szolo dontéshez rendelni az uto-
lag - kormanyhatarozattal - megszervezendd minisztériumot, az alkot-
manyjog és a kozigazgatasi jog szempontjabol is hibas. Ennek romaniai
kovetkezménye a kdzponti kozigazgatas szerkezeti instabilitasa.

Megoldast az jelentene, hogy a valodi parlamenti kontroll érdekében
torvény (példaul a kormany szervezetérdl és mikodésérdl szolo torvény)
hatarozna meg a minisztériumok felsorolasat. Ennek nincsen alkotmanyos
akadalya, s6t, alkotmanyos kovetelményként megjelenithetd lenne. A torvé-
nyi szintd felsorolas egyszerre tud rugalmassagot és stabilitast biztositani,
és kiteljesiti a parlamenti kontrollt, valds tartalmat ad annak.

A minisztériumok elnevezését, szamat az alkotmanyban rogziteni ellen-
ben nem kivanatos, mert ez nem veszi figyelembe a rendszer rugalmassag
igényét. A minisztériumi rendszer atalakitasa ilyen esetben alkotmanymo-
dositast tenne sziikségessé. Romaniaban tettek erre kisérletet, az 1952. évi
(allamszocialista) alkotmany tartalmazott ilyen felsorolast. Az 1952. évi al-
kotmany 1965-ig volt hatalyban. A felsorolast tartalmazo cikket mar 1953-
ban modositani kellett, és tobb Uj mddositas utan 1957-ben hatalyon kiviil
helyzeték. A minisztériumok alkotmanyos szintu felsorolasa nem bizonyult
jarhato utnak. Pedig az egypartrendszer kiiktatta a bonyolult koalicios
egyeztetéseket, amelyek sokszor meghatarozzak a minisztériumi strukturat
(melyik part milyen minisztériumot kap meg, illetve miképpen kompenzal-
jak az ohajtott, de nem megszerzett minisztériumért az adott politikai par-
tot), és az allamszervezetet nagyobb stabilitas jellemezte, mint a rendszer-
valtozas utan.

A jelenlegi helyzet alkotmanyossagi aggalyokat is felvethet, hiszen az
alaptorvény 72. cikkének (2) bekezdése, d) pont szerint a kormany szerve-
zete organikus torvény targyat képezi. A parlament a kormanytagok listajat,
és ezzel indirekt modon a minisztériumokat hatarozattal hagyja jova. Kér-
déses, hogy az alkotmanyozénak nem allt-e szandékaban, amikor a kor-
many szervezetét organikus torvényi szintl targykorként nevesitette, hogy
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ebbe a minisztériumok felsorolasat is belefoglalja. A kormany szervezete a
minisztériumi rendszerre kozvetlen modon épiil ra, a két kérdést nem lehet
elvalasztani, ezért a jelenlegi romaniai szabalyozas alkotmanyossaga meg-
kérddjelezheto.

Kovetkezésképpen: Romanidban a kormany és a kozponti kozigazgatas
szervezeti stabilizalasanak hatékony eszkOze lehet a minisztériumok torvé-
nyi szintu felsorolasa, és e felsorolas kovetelményének alkotmanyban torté-
né megjelenitése. Igy tulajdonképpen realissa valik a parlamenti kontroll,
mert a jogrendbe olyan mechanizmus keriil beépitésre, amely meggatolja a
kormanyt, hogy kozigazgatasi instabilitast idézzen elé a kormanyalakitasi
eljaras soran, parlamenti hatarozattal. Alakuljon meg a kormany az adott
formak szerint, és ha valos reformsziikséglet van, jobban megfontolva, el6-
készitve, torvénymodositassal vigyék véghez a kozponti kdzigazgatas atala-
kitasat. Ugyanigy le lehetne fektetni az alaptorvényben a hatdsagok 1étreho-
zasanak altalanos feltételrendszerét, koltségvetési korlatait.

4.3. Egykamaras parlament bevezetése

Az RMDSZ allaspontja a kétkamaras parlament megorzése. A jelentés
viszont az egykamaras parlament lehet6ségét is targyalja. Egy évtizeddel
ezel6tti cikkemben az egykamaras parlamentet mint komoly alternativat
elemeztem.'® Errél a kérdésrdl csak annyit szeretnék most elmondani, hogy
alapvetden téves az a vélekedés, hogy a kétkamaras parlament lenne az
»erosebb”. A parlament ,ereje” a hatékony egykamaras parlamentben a leg-
nagyobb, és nem a torvényhozas mérete, a képviselok és szenatorok 1étsza-
ma adja a torvényhozo hatalom alkotmanyos és politikai sulyat. Az egyka-
maras parlament az allam racionalizalasat, a politikai osztaly mindségi re-
formjat is jelentheti. De ugyanigy megfelel6en muikodtethetd a jol kialaki-
tott bikameralizmus. Sajnos, a jelenlegi bikameralizmus nem ilyen.!” Az
egykamaras vagy kétkamaras opcidé dnmagaban semmit sem jelent: mind-
kettéd mikodhet jol vagy kevésbé megfelelden. A. D. Xenopol irta a 19. sza-
zad masodik felében: ,Erdekes volna megtudni, mi késztette politikusainkat
arra, hogy elfogadjak a kétkamaras rendszert. Ez a rendszer tudomasunk
szerint mashol sem jart haszonnal, de 1étezik az angoloknal, ami a sajatos

16 Veress Em6d: A roman parlament szerkezete. Magyar Kisebbség, 2000. 1. sz., 289-
298.

17 Hogy miért nem, arrol lasd példaul Veress Emod: A térvényhozasi eljaras reformja
Romaniaban. Magyar Jog, 2004. 9. sz., 545-554; Ion Brad - Eméd Veress: Procedura
intoarcerii legii reglementatd de art. 75 din Constitutia Romaniei. Dreptul nr. 3, 2005,
86-98.
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angol helyzettel fiigg 6ssze. Toliik kolcsonozték a franciak anélkiil, hogy
tudtak volna miért, a franciaktol aztan kolcsonozte az Osszes tobbi nép,
tobbé-kevésbé lemasolva a francia intézményeket. [gy jutottunk mi oda,
hogy van egy nehézkes testiiletiink...”!® Az egykamaras parlament realis op-
cio, de ugyanigy elképzelhet6 a bikameralizmus radikalis atalakitasa: olyan
rendszer bevezetése, ahol a megvaltoztatott dsszetételld, 6nkormanyzati, ki-
sebbségi stb. érdekképviseletet biztositdo Szenatusban lehet torvényt kezde-
ményezni, a Szenatus hataridos keretek kozott el6zetes kontrollt végez, és a
végsd dontést pedig minden esetben a tiszta népképviseleti Képvisel6haz
hozza meg.

4.4. A torvényereji kormanyrendeletek energikus korlatozasa

A roman jogallam egyik legneuralgikusabb pontja az, hogy az alkot-
many és a felelotlen alkotmanybirosagi gyakorlat lehetové tette, hogy a ro-
man kormany a torvényhozo hatalom egyik letéteményesévé valjon. Ez
szétfeszitette a hatalommegosztas kereteit.!”?

Az 1991. évi roman alkotmany szerint a kormany hatdrozatokat és ren-
deleteket alkot??, amelyeket - elfogadasuk utan - a miniszterelnok alair, és
az alkalmazasukra kotelezett miniszterek ellenjegyeznek. Ezeket az aktuso-
kat Romania Hivatalos Kozlonyében k6zzé kell tenni. A kozzététel elmu-
lasztasa a hatarozat vagy a rendelet semmisségét eredményezi2!, pontosab-
ban: a szankcio a ,nemlétezés”, a hivatalos lapban k6zzé nem tett hataroza-
tok és rendeletek ,nemlétezének” szamitanak. Ez alol a katonai jellegii ha-
tarozatok képeznek kivételt, amelyeket nem tesznek kozz¢é a hivatalos lap-
ban, hanem csak az érdekelt intézményekkel kozo6Inek. Ha viszont rendelet
szabalyozasi targya katonai jellegi, a kozzétételi kotelezettség fennall.

18 A. D. Xenopol: Studii asupra starii noastre actuale. Convorbiri literare, V. évf., 1871.
julius 15. Magyarul (részlet): In Paszka Imre (val.): Romdn eszmetirténet 1866-1945.
Aetas-Szazadvég, Budapest, 1994, 99-109. A. D. Xenopol (1847-1920) jogot, torté-
nelmet és filozoéfiat tanult Berlinben és Giessenben. Jogasz és filozofus doktor volt;
Romaniaban egyetemi tanar, akadémikus.

19 Lasd Emod Veress: Les cadres de droit constitutionnel de la Iégislation
gouvernementale en Roumanie. In Nora Chronowski (ed.) ,Adamante Notare”. Essays
in honour of Professor Antal Adam on the occasion of his 75th birthday. Studia Turidica
Auctoritate Universitatis Pécs Publicata, Pécs, 2005, 219-239.

20 108. cikk.

21 Az allamszocializmus id6szakaban elfogadott gyakorlat volt, hogy a jogszabalyt csak
a végrehajtasara kotelezett allamigazgatasi szervvel k6zolték, és nem hoztak nyilva-
nossagra a hivatalos lapban.
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A hatarozatok a torvények végrehajtasara szolgalnak, mig a rendeletek
sajatos normativ, torvényi erével rendelkez6 kozigazgatasi aktusok, amelyet
a kormany az ugynevezett torvényhozasi felhatalmazas (,,delegacio”) alap-
jan fogadhat el. A problematikus teriilet a kormanyrendeleteké. Az alkot-
many ugyan kimondja, hogy Romaniaban a parlament az egyetlen torvény-
hozo hatésdg®?, de a fészabaly alol az alaptorvény kivételt is megallapit,
ugyanis a kormanynak - az alaptorvény szerint - két lehetdsége van tor-
vényereji kormanyrendelet?? elfogadasara:

a) eldzetes parlamenti felhatalmazas alapjan;

b) kozvetlen alkotmanyos felhatalmazas alapjan, meghatarozott felté-
telek teljesiilése esetén.

Az elézetes parlamenti felhatalmazas alapjan elfogadott torvényerejli
kormanyrendeletek (egyszerti kormanyrendeletek) szabalyozasara az 1991-
ben elfogadott Alkotmannyal keriilt sor, €s ez a szabalyozas 2003-ban sem
modosult.

Az alaptorvény feljogositja a parlamentet, hogy sajat torvényalkotéi ha-
taskorének meghatarozott részét, felhatalmazoé torvény elfogadasaval, meg-
hatarozott idétartamra a kormanyra ruhazza. Az ilyen tipusu kormanyren-
delet elfogadasanak feltételei:

a) a parlament fogadjon el specialis felhatalmazo torvényt;

b) a felhatalmazo torvény hatarozza meg a kormanyrendelet szabalyo-
zasi targyat;

¢) a kormanyrendelet szabalyozasi targya kizarolag egyszerd tOrvényi
szint{ targy lehet (nem lehet igy organikus torvényi szinti jogszabalyt elfo-
gadni);

d) afelhatalmazo torvénynek meg kell szabnia azt a hataridét, ameddig
a kormany elfogadhatja a rendeletet;

e) a rendeletet tegyék k6zzé a Romania Hivatalos Kozlonyében, a mi-
niszterelnok alairasaval és annak a miniszternek az ellenjegyzésével, aki a
rendelet alkalmazasaért felelds;

f) a hatalybalépés pillanata a Romania Hivatalos Ko6zlonyében vald
kozzététel vagy a rendelet szovegében megjelolt késébbi datum;

g) afelhatalmazo torvény fakultativ modon kérheti a rendelet utdlagos
parlamenti jovahagyasat (ez a torvényereji rendeletet torvénnyé alakitja).
A felhatalmazo6 torvények eddig minden alkalommal kérték a parlamenti
jovahagyast. Ez tulajdonképpen a posteriori parlamenti kontroll.

22 61. cikk (1). bekezdés.
23 Roman nyelven: ,ordonantd”.



160 FORUM

Kotelezo szabaly, hogy nem lehet ezen az iuton organikus torvényi szintii
Jjogszabdlyt elfogadni. A hatalyos roman alkotmany meghatarozza, milyen tar-
sadalmi viszonyok szabalyozasahoz sziikséges organikus torvény. A roman
jogrendszerben négy szarmaztatott (az alkotmany alapjan elfogadott) tor-
vénytipus létezik: az alkotmanymadositd torvény, a kétharmados torvény2?,
az organikus torvény és az egyszerl torvény. A harom négy torvénykategoria
kozott rangsor érvényesiil, és az elfogadasukhoz sziikséges tobbség sem azo-
nos.>> Az organikus torvények szamara fenntartott teriileteken nem lehet
elézetes parlamenti felhatalmazas alapjan torvényerejlii kormanyrendeletet
elfogadni, ezeknek a rendeleteknek a jogi ereje egyszerl torvényi szinti. Ko-
vetkezésképpen egyszeri kormanyrendelettel nem lehet médositani az alkot-
manyt sem, vagy nem szabalyozhatd a kétharmados torvények teriiletébe
tartozo tarsadalmi viszony. Az egyszerl torvények szabalyozasi teriiletét ko-
riilhatarolni a kizarasos modszerrel legkonnyebb: minden olyan tarsadalmi
viszony képezheti az egyszerl torvény és az el6zetes parlamenti felhatalma-
zassal kibocsatott kormanyrendelet targyat, amely nem tartozik az alkot-
many, a kétharmados vagy az organikus torvények szabalyozasi teriiletébe.

A felhatalmazo torvény meghatarozza a felhatalmazas korldtait: a szaba-
lyozasi teriiletet és a hatdridot, ameddig a felhatalmazas szol (ameddig a kor-
many rendeletet fogadhat el). Az altalanos felhatalmazas alkotmanyellenes;
ugyancsak alkotmanysérté az a torvény, amely nem ir el6 hataridét a rendelet
elfogadasara. A hataridd lejarta utan kibocsatott rendelet alkotmanyellenes
és torvénytelen, hiszen a kibocsatas pillanataban az a kormanyra ruhazott
jog, hogy torvényereji kormanyrendeletet fogadjon el, mar megszint. Vi-
szont a hatarido lejarta el6tt a kormany moédosithatja, kiegészitheti vagy akar
hatalyon kivil is helyezheti az altala korabban elfogadott kormanyrendele-
tet,2® hiszen a hataskor-atruhazas a felhatalmazasi hataridé idejére érvényes.

A felhatalmazo térvény, mivel nem bizhatja meg a kormanyt organikus
szintl szabalyok elfogadasaval, és maga sincs organikus szintl szabalyként

24 Romaniaban két kétharmados torvény(tipus) létezik: az elsé a NATO-csatlakozas
ratifikalasarol, a masodik az Europai Uniohoz térténd csatlakozasrol szolo torvény.
Kétharmados tobbség kell az elsédleges k6zOsségi jog romaniai ratifikalasahoz.

25 Az egyszerl torvényeket az iilésen jelenlevé képvisel6k vagy szenatorok egyszer(
tobbségével (50%+1) fogadjak el. Az organikus torvényeket abszolut tobbséggel lehet
elfogadni (az 6sszes €s nem csak a jelenlevé képviselok vagy szenatorok 50%-a+1 sza-
vazat). Az alkotmanymodosito torvények esetében mindsitett tobbség (kétharmados
vagy akar haromnegyedes tobbség) és népszavazason torténd jovahagyas is szliksé-
ges.

26 Tudor Draganu: Drept constitutional si institutii politice. Tratat elementar. Editura
Lumina Lex, Bucuresti, 1998, vol. II., 136.
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nevesitve az alkotmanyban, egyszerii torvénynek szamit.2’ Az eldzetes parla-
menti felhatalmazas alapjan kibocsatott kormanyrendeletet jovahagyo tor-
vény szintén egyszerl torvény.

Az elézetes parlamenti felhatalmazas alapjan kibocsatott rendeletek
gyakorlata a parlamenti sziinet idejére jellemz6.2® A parlamenti felhatalma-
zassal tulajdonképpen a torvényhozasi munka folytonossagat biztositjak.
Elméletileg vitathato, hogy a parlament a felhatalmazas idejére lemond-e
sajat szabalyozasi jogkorérdl az adott tarsadalmi viszony teriiletén, vagy
sem. Az elfogadott allaspont az, hogy nem mond le, viszont igy lehetséges-
sé valik, hogy a parlament és a kormany ugyanarrol az életviszonyrol egy-
massal nem egyezd, azonos jogi erejii szabalyozast fogadjon el. A politikai
gyakorlat szerint népszerttlen, kényes kérdésektol is meg lehet szabadulni a
felhatalmazassal, mert igy a parlamenti jogalkotast jellemzo6 vita és nyilva-
nossag jelentdés mértékben kikiiszobolhetd. Ugyancsak felvetddhet az a kér-
dés, hogy mivel a felhatalmazo torvény egyszeri torvény, a parlament felha-
talmazhatja-e a kormanyt a felhatalmazo torvény modositasara??® Vélemé-
nyem szerint az ilyen felhatalmazas alkotmanyellenes, mert maga a felhatal-
mazas kizarolagos parlamenti hataskor.30

Az is kérdéses, hogy a felhatalmazds megsziinik-e az adott kormdny man-
ddtumdnak megsziinésével. A romaniai alkotmanyos gyakorlat szerint nem,
a felhatalmazas altalaban a kormanynak szol, és alanya nem meghatarozott
kormany. Példaul a Radu Vasile-kormdnynak adott felhatalmazast a kor-
many bukasa utan a Mugur Isdrescu-kormdny folytatta.

Az Alkotmanybirosag el6tt az elézetes felhatalmazas alapjan kibocsa-
tott kormanyrendeletekre vonatkozoan szamos probléma meriilt fel. Az
egyik ilyen kérdés a felhatalmazdsi korldatok dtlépése. Az Alkotmanybirdsag
leszogezte, hogy az a torvény, amely engedélyezi a Kormanynak, hogy orga-

27 1995/2 alkotmanybirosagi dontés.

28 Romaniaban a Képviseléhaz €s a Szenatus évente két rendes {ilésszakra {il Ossze:
az elsé februarban kezddédik, és nem tarthat tovabb junius végénél, a masodik {ilés-
szak szeptember honapban kezddédik, és nem tarthat tovabb december honap végénél
(Alkotmany, 63. cikk). A Képvisel6haz és a Szenatus Romania elndkének, az egyes
hazak allando biirojanak vagy a képviseldk, illetve a szenatorok legalabb egyharmada-
nak a kérésére rendkivilli iilésszakra is Osszeiilhet.

29 loan Muraru - Mihai Constantinescu: Ordonanta guvernamentald. Doctrind si
Jjurisprudentd. Editura Lumina Lex, Bucuresti, 2000, 68-69.

30 Az Alkotmany 114. cikkének (1). bekezdése szerint a parlament fogadhat el felhatal-
mazo torvényt; innen kovetkezik ennek kizarolagos parlamenti hataskor jellege, és
az, hogy a kormanynak nincs elismerve a felhatalmazo torvények elfogadasanak vagy
modositasanak a joga.
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nikus torvényi szintd szabalyokat fogadjon el, alkotmanyellenes. Vitat az
valtott ki, hogy kiillonb6z6 tarsadalmi viszonyok beletartoznak-e ebbe a te-
riilletbe vagy sem.

Szintén vitatott kérdés, hogy az adokat ¢s illetékeket az alkotmany sze-
rint kizardlag torvénnyel allapitjak meg.’! Itt arrdl folytathato polémia,
hogy a ,kizarolag torvénnyel” kifejezés megtiltja-e, hogy kormanyrendelet-
tel fogadjanak el adokra és illetékekre vonatkozo szabalyokat. Az Alkot-
manybirésag szerint nem, mert az adokra és illetékekre vonatkozo szaba-
Iyok egyszerd és nem organikus torvényi szintiek. Az alkotmany szerint a
parlament felhatalmazhatja a kormanyt egyszert torvényi erejii kormany-
rendeletek elfogadasara, ezért a torvényes rendelkezés alkotmanyos.’? A
»kizarolag” sz6 arra vonatkozik, hogy csakis torvényi szintl jogszaballyal
lehet az adok és illetékek kérdésében szabalyozni, ebbe a kategoriaba pedig
az eldzetes parlamenti felhatalmazas alapjan kibocsatott torvényerejii kor-
manyrendelet is beletartozik.

A masodik rendelettipus a kivételes esetben, kozvetlen alkotmanyos fel-
hatalmazas alapjan elfogadott siirgdsségi kormanyrendelet. Ennek elvi alap-
ja az alkotmdnyos krizis. A siirgésségi kormanyrendeletek kibocsatasanak
az alkotmanyos feltételei a kOvetkezok:

a) Létezzen kiillonleges helyzet, amely indokolja, hogy a kormany el6-
zetes parlamenti felhatalmazas nélkiil rendeletet bocsasson ki, és ez a hely-
zet szabalyozasi sziikségletet hozzon 1étre. A kiillonleges helyzet tag és szub-
jektiv értelmezésének gyakorlatan a 2003-as alkotmanymodositas nem val-
toztatott (teljesen esetleges, hogy mi szamit rendkiviili esetnek).

b) A kormany koteles indokolni a siirgdsséget a rendelet szovegében.

¢) Ezzel a rendelettipussal nemcsak egyszerli, hanem organikus torvé-
nyi szinten is lehet szabalyozni.

d) Siirgésségi rendeleteket nem lehet elfogadni az alkotmanyos torvé-
nyek teriiletén, ezek nem érinthetik az allam alapvetd intézményeinek a jog-
allasat, az Alkotmanyban el6irt jogokat, szabadsagokat és kotelezettsége-
ket, a valasztasi jogokat, és nem rendelhetnek el egyes javaknak a koztulaj-
donba valé atvételérdl szold kényszerintézkedéseket.3?

31 139. cikk.

32 1992/5 alkotmanybirosagi dontés, 1995/70 alkotmanybirdsagi dontés.

33 Corneliu-Liviu Popescu készitett tobb pontjaban vitathato, de néhany részletében
mindenképpen helytallo jegyzéket arrol, hogyan sértette meg a kormany a modositott
alkotmanyos eldirasokat. Lasd Corneliu-Liviu Popescu: Domeniile de reglementare
care nu pot face obiectul ordonantelor de urgenta ale Guvernului. Dreptul, 2006. 4.
sz., 72-101.
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e) Az alairas és az ellenjegyzés tekintetében ugyanazok a szabalyok,
mint a parlamenti felhatalmazas alapjan kibocsatott kormanyrendeletek
esetében.

f) A slirg6ésségi kormanyrendeletet be kell nyujtani a parlamentnek jo-
vahagyas végett (ennél a rendelettipusnal kotelezd az a posteriori parlamen-
ti kontroll).

g) Kozzététel a Hivatalos Kozlonyben.3*

Ezzel a két tipusu rendelettel a kormany a torvényhozo hatalom egyik
letéteményesévé valt. A nagy szamban, egyes években a parlament altal el-
fogadott torvények szamat meghalado aranyban kibocsatott rendeletekkel
az egymast koveté kormanyok a jogrendszer egészét megbetegitették, €s le-
gyengitették a jogallamot.

A torvényerejli normativ kozigazgatasi aktusok (kormanyrendeletek) eré-
teljes jelenléte alapvetéen befolyasolja a roman jogrendszert. A roman jog-
rendszer iskolapéldaja lehet a jogi tulszabalyozas és a jogi normak instabilita-
sa altal okozott karos hatasoknak. A kovetkezd problémak meriilnek fel:3?

a) A kormany kinevezett szerv, ezért aktusai nem birnak ugyanazzal a /e-
gitimitdssal, amellyel a torvények rendelkeznek, hiszen azokat az egyenlo,
titkos, k6zvetlen és altalanos szavazassal megvalasztott parlament fogadja el.

34 A roman alkotmanyban a silirgdésségi kormanyrendeletekre vonatkozé rész forrasaul
az olasz alaptorvény 77 (2). cikke szolgalt. Ez eldirja, hogy a kormany, rendkiviili és
kivételes esetekben, sajat felelosségére, ideiglenes intézkedéseket hozhat, amelyeknek
torvényerejiik van. A kormanynak még ugyanazon a napon be kell ezt nyUjtania a
parlamentnek, hogy az térvénnyé alakitsa az intézkedéseket. Ha parlamenti sziinet
van, a parlamentet 6sszehivjak, a torvényhozasnak 6t napon beliil iiléseznie kell. Ha a
torvényhozas nem hagyja jova 60 napon belill a kormanyrendeletet, akkor az hatalyat
veszti. A roman szabalyozasbodl ez a - garancidlis jellegii - id6korlat kimaradt. Az
olasz gyakorlatrol lasd: A. Barbera - C. Fusaro: Corso di diritto pubblico. 11 Mulino,
Bologna, 2001. (Lasd kiilén6sen az V., a jogforrasokrdl szolo fejezetet.) Az olasz
alkotmany altal eléirt 60 napos hatarid6é jogveszt6 jellegt. Sok esetben a Parlament
nem hagyta jova ezen a hataridén beliill a kormanyrendeleteket. A kormany ezért
Uj gyakorlathoz folyamodott: a 60 napos hatarid6 lejarta el6tt valtozatlan szdveggel
ujra kibocsatotta a kormanyrendeletet. A rekordot az ilyen modon 23-szor megero-
sitett kormanyrendelet tartja. Ennek a gyakorlatnak az Alkotmanybirosag 1996-ban
vetett véget, amikor az eljarast alkotmanyellenesnek nyilvanitotta. Lasd Stefano
Maria Cicconetti: La sentenza n. 360/1996 della Corte costituzionale e la fine della
reiterazione dei decreti-legge: tanto tuono che piovve. Giuresprudenza costituzionale,
1996.

35 Tudor Draganu: Introducere in teoria si practica statului de drept. Editura Dacia, Cluj
Napoca,1992, 95.
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b) A térvényhozasi eljaras keretében szamos olyan garancidlis elem 1é-
tezik, amelyeknek a célja, hogy biztositsa a nyilvanossagot, a megfontolast,
a jogszabaly min6ségét.

¢) Az instabilitas rendkiviil artalmas jelenség. A jogbiztonsdg, a jogsza-
balyok kiszamithatosaga, allandosaga kiilon6sen a gazdasagi viszonyok te-
riiletén lenne nagyon fontos. ,,A kevés kérdések egyike, amelyben a jogelmé-
let kiilonb6z6 iranyai és koncepcioi a természetjog-tantol kezdve a jogi po-
zitivizmusig és jogszociologian at egészen a marxista jogelméletig tObbé-
kevésbé egyetértenek az, hogy a jog egyik alapvetd értéke annak biztonsa-
ga.”30 A valos helyzet teljesen mas. A siirgésségi kormanyrendeleteket és az
elézetes parlamenti felhatalmazas alapjan kibocsatott kormanyrendeleteket
is (ha kéri a felhatalmazo torvény) a parlamentnek utolag jova kell hagynia.
A kibocsatastol a parlamenti jovahagyasig eltelt idészakban a rendelet hata-
lyos, alkalmazzak. A parlamenti jévahagyas soran viszont a torvényhozas
modosithatja, kiegészitheti, sot, vissza is utasithatja a rendeleteket. Igy a
szabalyozas nem stabil. Az elsé fazisban torvényereji normativ kozigazga-
tasi aktusként, adott formaban hatalyos. A masodik fazisban, a jovahagyas
soran, a rendeletet modosithatjak vagy vissza is utasithatjak. Kiilon problé-
ma a bizonyos ideig hatalyos és torvényt médositd kormanyrendelet, ha azt
a parlament visszautasitja. Mi torténik abban az idészakban, amikor a kor-
manyrendelet hatalyos volt, és mi torténik a kormanyrendelet elutasitasa
utan azzal a torvénnyel, amelyet modositott vagy hatalyon kiviil helyezett?

Az instabilitas féleg a gazdasagi élet tekintetében von maga utan hatra-
nyokat. A kormanyrendeletekben (talan a parlamenti megfontolas hianya)
sok esetben hibak, pontatlansagok fordultak eld. Ennek kovetkezményei a
sorozatos modositdasok, kiegészitések.

Ebben a kérdéskorben a jovébeni alkotmanymaodositasnak rendet kell
teremtenie. A Parlament hatékonyabba tételével parhuzamosan rendkiviil
drasztikusan korlatozni kell a kormany lehetéségét a torvényereji kormany-
rendeletek kibocsatasara.

4.5. Az autonom kozigazgatasi hatosagok statusanak egységesitése

Fontossaguk ellenére rendkiviil révid alkotmanyos szabalyozassal ren-
delkeznek az autonom kozigazgatasi hatosagok. Ezért az ezeket szabalyozo
organikus torvények igen sokszind képet rajzolnak az ilyen hatésagok szer-
vezetérol és miikodésérdl. Az alaptorvény egyetlen cikke rendezhetné ezt a

36 Peschka Vilmos: Ertékek és kategoriak a jogalkotasban. Jogtudomdnyi Kozlony,1981.
IV. sz., 242.
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nemkivanatos sokszintiséget, és egyuttal biztosithatna a valos autondémiaju-
kat. Példaul a Versenytanacs plénumanak tagjait Romania Elndke nevezi
ki, a Kormany javaslatara. Ha a végrehajté hatalom ilyen szerepet jatszik a
versenytanacsosok kinevezésében, joggal teheto fel a kérdés, hogy mennyi-
re valos egy ilyen hatosag kormanytol valdé autondmiaja.

Az autonom hatosagok a modern kézponti kdzigazgatas kulcsszerepldi.
Egységes statusuk megteremtése, amelyben ezen szervek vezetdi parlamen-
ti szakbizottsdgi meghallgatas utan, szakmai kritériumok alapjan, parla-
menti szavazattal nyerik el mandatumukat, szintén a kovetkezé alkotmany-
modositas feladata lesz.

4.6. Egyes koztisztségek depolitizalasa

Elfogadhatatlan, hogy a Szamvevoszék elndke vagy az Alkotmanybiro-
sag tagjai partpolitikusokbol alakulnak at, egyik naprol a masikra, semleges
ellendrz6 szervezetek tagjaiva vagy elndkévé. Ilyen koriilmények kozott tel-
jesen racionalis az a javaslat, amely szerint meg kell tiltani példaul az olyan
személyek alkotmanybirdi kinevezését, akik az utobbi 10 évben politikai
partok tagjai voltak, vagy valamely koztisztséget betoltottek még akkor is,
ha nem voltak politikai part tagjai (valasztott képvisel6k, szenatorok, mi-
niszterek, prefektusok vagy megyei tanacselndokok). Az alkotmanybirok
Lrekrutacios bazisat” szerintem egyfel6l a biroi kar, masfeldl az egyetemi
oktatok kell képezzék.3’

5. Kovetkeztetések

A fent jelzett alapveté gondok mellett szintén fontosnak tartom a gazda-
sagi alkotmanyossag modernizalasat, a piacgazdasagra vonatkozo alkotma-
nyos eldirasok feliilvizsgalatat. A most hatalyos alkotmanyszoveget a piac-
gazdasagra és az allam gazdasagi szerepére vonatkozé normak elégtelensé-
ge is jellemzi. 1991-ben kevés ismeretiink és kevés kozvetlen tapasztalatunk
volt a posztmodern kapitalizmus miikodésérél, a globalizaciorol, az ado-
rendszer megfeleld alkotmanyos alapjainak megteremtésérol.

37 Nem tudom elfogadni viszont azt a bizottsagi javaslatot, amely szerint érdemes figye-
lembe venni annak a lehetéségét, hogy az Alkotmanybirosag birainak egy része (pél-
daul: Y-e) elismert szakmai hirnévvel rendelkezd, nem a jogaszok koréhez tartozoéd
személyiség legyen (filozofus, politologus, szociologus, kozgazdasz). Az alkotmany-
biraskodas valoban pozitivan hasznosithatja a jogon kiviili szamos mas tudomany
eredményeit, azonban az alkotmanybiraskodas, jellege révén, igen magas jogi szak-
képzettséget igényel.
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Viszont nehéz ugy kovetkeztetéseket levonni, hogy az alkotmanymodo-
sitas valds esélyeit tekintve egyelére szkeptikus vagyok. Az az alkotmany-
modositas, amely koriil a kétharmados parlamenti tobbség most kialakitha-
to lenne (és erre is minimalis most az esély), korlatozott jellege végett nem
lenne képes kezelni az allam szervezeti problémait.

A reformképtelenség kozvetlen hatasa az, hogy a roman allam alacsony
hatékonysaga, versenyképességének korlatozott jellege, hosszu tavon is
fennmarad. Ugy néz ki, hogy alkotmanyjogi kornyezetiink a jelenlegi szaba-
lyozasban kényszertien stabilizalodott. Ezért csak megismételni tudom: ro-
vid tavon a reformok lehetdségét a jelenlegi alkotmanyos keretek kozott kell
keresni, mert a reform legtobb eleme, a kisebb, olcsobb és hatékonyabb al-
lam érdekében, az alkotmany modositasa nélkiil is megvaldsithato.38

38 De nyilvan, ez is jelentds erdfeszitéseket igényel, olyanokat, amelyre Romdania ha-
gyomanyosan nem képes. Szakpolitikak igényes, alapos kidolgozasat és kovetkezetes
megvalositasat. Ilyesmire 1989 6ta tul kevés a példa. Annal tobb a kapkodasra, az
improvizaciora, a formak egyszerii masolasara, az instabilitasra.



