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A kormanyzat ellenérzése és a kormanyzati hatalom
korlatozasa Magyarorszagon és Romaniaban
(2. 1ész)

A kormany és a jogalkotas

Fogalmi tisztazas

A kormadnyzds, mint allami iranyité és szervezo tevékenység, a torvény-
hozo és végrehajto hatalmi agak 6sszehangolt muikodését jelenti. A harma-
dik hatalmi ag, a bir6i hatalom, nem cselekvo résztvevoje, hanem csak ellen-
sulya a masik két hatalmi a4gnak, nem gyakorol kozvetlen kormanyzé funk-
ciokat. A kormanyzasban nemcsak a végrehajto hatalom, hanem a torvény-
hozo hatalom is részt vesz.

A kormdnyzat nem a kormanyzast végzo szervezetrendszert jelenti, ha-
nem annal sziikebb fogalom: a kormany és a kormanyt tamogato parlamen-
ti tobbség egyiittese. A kormanyzat része a félelnoki kormanyzati rendsze-
rekben az allamf6 is, de csak akkor, amikor nem all fenn a politikai ,tarsbér-
let” esete. A politikai tarsbérlet esetén az allamfé nem a kormanyzathoz,
hanem, éppen ellenkezdleg, a kormanyzatot ellen6rzd, annak ellensulya-
ként megjelend hatésadgokhoz, politologiai szempontbol az ellenzékhez
tartozik.

A kormdnyzati hatalom a kormanyzathoz tartozo hatoésagok hataskorei-
nek Osszessége. Jellegét tekintve torvényalkotd és végrehajto hataskoroket
is felolel. Nem feltétleniil tartozik hozza a végrehajto hataskorok osszessége
(az autonom jogallasu kozigazgatasi hatosagok nem tartoznak ide; ugyan-
igy, mint az el6bb jeleztem, az allamfo a félparlamentaris rendszerben lehet,
hogy éppen ellensulyként 1ép fel, de hasonl6 jelenségek a parlamentaris kor-
manyzati rendszerekben is megjelenhetnek; illetve szintén nem lehet ideso-
rolni a kOzigazgatas politikailag semlegesitett tevékenységi teriileteit).

* A tanulmany elsé része a 2004. 3. lapszamban jelent meg.
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A fenti harom fogalommal szemben a kormany mast jelent. A kormany
a kormanyzas egyik résztvevdje; a kormanyzat egyik szerepldje; a kormany-
zati hatalom meghatarozott részének birtokosa: mindharom fogalomhoz
ugy viszonyul, mint rész az egészhez. A kormany alkotmanyos szerv, testii-
leti jellegt, az alkotmanyjogilag konstitualt allamhatalom 1ényeges részének
a birtokosa, amely a hatalommegosztas rendszerében 6nalloé allamhatalmi
agnak mindsiil, mivel nincsen mas szervnek alarendelve.! Magyarorszagon
a kormany az alkotmany szerinti parlamentaris rendszerben a végrehajtéd
hatalom kizarolagos letéteményese és az Orszaggytilés felelds gyakorldja.?
Petrétei Jozsef szerint a kormany ,.egyszerre rendelkezik nagyfoku 6nallo-
saggal az allamélet operativ iranyitasaban, illetve tartozik felel0sséggel a
parlamentnek”.? A kormany legitimacidja a valasztopolgaroktdl, a parla-
menttdl és az allamf6tdl szarmazik.*

A végrehajto hatalom feladatkdre és hataskOre annyira komplex és atfo-
g0, hogy hataskori jogainak kimerito felsorolasa lehetetlen. Valdjaban a kor-
many hataskore kiterjed mindarra, amit az Alkotmany nem utal kifejezetten
mas szervek hataskorébe.” A kormany kozigazgatasi funkcidira koncentrald
meghatarozas szerint a kormany ,,a kozigazgatas csucsan elhelyezkedo, kor-
manyzati tevékenységet végzo, a kdzigazgatasi szervek tevékenységét iranyi-
to, igazgatd és koordinalod szerv”.® Romaniaban a kormany a végrehajto
hatalom része, amelyen az elndkkel és az autonom jogallasu kozigazgatasi
hatésagokkal osztozik. A kormany politikai szerepét kiemeld meghatarozas
szerint a politikai élet k6zéppontjaban a kormany all, mint az egész politikai
intézményrendszer és az allami dontéshozatal kdozponti szerepldje. ,,A mo-
dern parlamentaris rendszerekben a kormanypolitikanak lehetésége van
arra, hogy mozgassa az allami intézmények mindenkit érint6 tevékenységét,
a parlamenti torvényhozastol a minisztériumok €s a kozigazgatas miikodé-
sén keresztiil torténd adminisztrativ végrehajtasig.”’

A kormany sziik értelme magat a kormanyt jelenti, tdgabb értelemben
azonban a kormanyhoz sorolhato, a kormanynak alarendelt kozigazgatas
(minisztériumok, a kormanynak alarendelt nem minisztériumi rangu szak-
igazgatas).

A kormany fiiggetlen kdzponti szerv, amely nem alarendeltje a parla-
mentnek, a parlament kozvetleniil nem iranyithatja a kormany tevékenysé-
gét. Viszont a kormany politikai szempontbol felelés a parlament el6tt, a
kormany legitimitasa a parlamenti tobbség bizalman nyugszik. A magyar
Alkotmanybirosag megallapitasa szerint a hatalyos Alkotmany altal 1étreho-
zott parlamentaris kormanyzati rendszerben a térvényhozoi €s a végrehajtod
hatalom egymastol szervezetileg elvdalasztva mikodik. Viszont a politikai
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akaratképzésnek e parlamentaris szerkezetében a torvényhozo és a végre-
hajté hatalom elvalasztasa a hatalommegosztas elméletének klasszikus for-
majahoz képest sziikségképpen mindig részleges és viszonylagos. A tdorvény-
hozo és a végrehajto hatalom elvalasztasa 1ényegében hatdskorok megosztd-
sdt jelenti a parlament ¢és a kormany kozo6tt, amelyek azonban politikailag
egymassal rendszerint 6sszefonodnak.® A parlament viszont nem vonhatja
el a kormany hataskoreit, mert az a hatalommegosztas elvének megsértését
jelentené.

A kormany jogalkotasanak altalanos keretei

A targyi jogot két csoportra oszthatjuk: torvényre és normativ kozigaz-
gatasi aktusra. A torvény végrehajtasara szolgalo kozigazgatasi aktusoknak
csak egyik tipusa szamit jognak: a normativ kézigazgatdsi aktus. Az egyedi
kozigazgatasi aktus csak jogalkalmazas. Mivel a kontinentalis rendszerek-
ben nincs biroi jogalkotas, a jog két tipusanak a természete a kovetkezo:

a) a torvény formalisan a Parlament normativ aktusa, a képviseleti elv
alapjan a legfontosabb jogszabalyi forma;

b) a normativ kdzigazgatasi aktus formalisan a végrehajto hatalom hato-
sagainak aktusa, amely a tOrvénynek alarendelt, a torvény végrehajtasara
szolgal.

A valésag azonban nem ennyire egyszerd. Példaul:

a) Hogyan itéljiik meg az egyedi jellegii ligyr6l szolo torvényt?

b) Hogyan itéljiik meg a torvényereji kozigazgatasi aktust?

Nem is olyan ritkak az egyedi esetre vonatkozo térvények. Rousseau
szerint a kodzakarat nem vonatkozhat egyéni esetre; olyan tevékenység,
amely az egyénekre vonatkozik, nem tartozhat a torvényhozé hatalom ha-
taskorébe. A féhatalom egyedi targyra vonatkozo rendelkezése nem torvény
tobbé, hanem csak rendelet, és nem féhatalmi, hanem csak hatésagi intéz-
kedés.? Ennek ellenére példaul a romaniai gyakorlatban tobbszor is vissza-
koszon az egyedi jellegli kérdést szabalyozo torvény.

A torvényerejli kozigazgatasi aktus pedig kettds természetli: egyszerre
torvény és kozigazgatasi aktus.

Az elsédleges jogalkotas terén - elsésorban az eurdpai alkotmanyjogi
berendezkedéseket véve alapul - a kovetkezo6 dltaldnos tipologidt lehet felal-
litani:

a) A jogalkoto hatalom a parlament monopoliuma. Ebben a rendszerben
minden tarsadalmi viszony elsédleges szabalyozasa parlamenti hataskor és
torvényi targykor.10 Tiszta formajaban torténelmileg meghaladott modszer,
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a tarsadalmi viszonyok Osszetettsége €s a modern tarsadalmak szabalyozasi
sziikséglete, emellett a technikai jellegii szabalyokra vonatkozo kollektiv
igény kizarja a parlament elsdédleges jogszabalyalkotasi monopoliumat.

A parlament jogalkotasi monopoéliuma két valtozatban képzelheto el: a
jogalkotas teljes parlamenti monopdéliuma, valamint a realistabb megkozeli-
tés, amely szerint a kormanynak a torvény végrehajtasara jogaban all rende-
letet kibocsatani, azaz legalabb masodlagos jogalkoto szerepei vannak a
végrehajtd hatalomnak is. A masodlagos jogalkotd szerep egyébként a ko-
vetkez6 pontokban targyalt megoldasokat is kiséri.

b) A jogalkoto hatalom hierarchikus megosztdsa. A kormanynak elismert
elsddleges szabalyozasi hataskore van, viszont az igy elfogadott normativ
aktusok a jogszabalyi hierarchidban a torvény alatt helyezkednek el, a tor-
vénnyel nem ellenkezhetnek, a torvények szamara pedig fent vannak tartva
a legfontosabb tarsadalmi viszonyok.

c) A jogalkoto hatalom elkiilonitésének rendszere. A parlamentnek és a
kormdanynak is sajat, elkiiloniilt és a masik hatésaggal szemben érvényesit-
heté szabalyozasi hataskore van.!!

d) A torvényhozo hatalom egyensulytalan megosztdsa. Az alkotmanyos
feltételek kozott a kormany is elfogadhat torvényerejli jogszabalyokat, de a
f6 torvényalkotd a parlament.

Meg kell jegyezni, hogy a végrehajté hatalom masodlagos, torvényhez
kotott jogalkotasa is Uj tartalmat nyert az utobbi évtizedekben. A kormany
mellett a szakigazgatas szintén jelentds jogalkoto, és megjelentek a kor-
manynak alarendelt vagy akar a kormanytol fiiggetlen, parlamenti feliigyelet
alatt miikodo, de jellegiikben a végrehajto hatalomhoz tartozo szabalyozoé
kozigazgatasi hatdsagok.

Magyarorszdg szabalyozasi megoldasa a masodik, Romdnidé a negyedik
csoportba sorolhato.

A kormany jogalkotasa Magyarorszagon

Magyarorszagon a hatalyos alkotmany szerint a kormanynak négy lehe-
tdsége van jogszabaly kibocsatasara. Ezek a kovetkezok: az 6nallo rendelet-
alkotasi jog, az atruhazott rendeletalkotasi jog, a vészhelyzetben ¢€s a meg-
el6zé védelmi helyzetben valo rendeletalkotas, illetve a kormanyhatarozat
elfogadasa.

A kormany els6dleges jogalkotd hataskorrel rendelkezik, mert jogaban
all sajat feladatkorében rendeleteket kibocsatani. Ezt szoktak iure proprio
rendeletnek nevezni. Ez eredeti, az alaptdrvényen alapul6 szabalyozasi ha-
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taskor, a rendeletet a kormany megalapozo torvényi szabalyozas!'? nélkiil
alkothatja meg. Az alaptorvény nagyvonaluan rogziti a kormany feladatko-
rét, ezért a kormany altal sajat hataskorben kibocsathaté rendeletek a tarsa-
dalmi viszonyok rendkiviil széles korét szabalyozhatjak.

A kormany rendelete nem lehet torvénnyel ellentétes, ezért a iure proprio
rendelet a jogforrasi hierarchiaban ala van rendelve a torvénynek. Ebbol
kifolyolag itt az els6dleges jogalkotas hierarchikus megosztasanak az esete
all fenn. A kormany rendelete a rendelet tobbi tipusahoz (példaul a kor-
many tagjainak rendeletéhez) képest - a kozigazgatasi hierarchia elvének
megfeleléen - magasabb rangu, amely a rendeletalkotasi hierarchiaban tiik-
rézodik vissza.

A rendszervaltas el6tt a iure proprio rendeletek meghatarozoé jelentdsé-
gliek voltak a jogforrasi rendszerben, ugyanis az Orszaggy(ilés alig tartott
iiléseket, az évente elfogadott torvények szama nagyon alacsony volt. Igy a
kormany sajat feladatkorében gyakorlatilag parlamenti korlatok nélkiil sza-
balyozhatott, ugyanis a rendeleteknek nem volt amibe iitkdzniiik.]* Ez a
helyzet a rendszervaltas soran valtozott: el6szor a jogalkotasi torvény kiza-
rélagos torvényhozasi targykoroket hatarozott meg (tarsadalmi rend, gazda-
sagi rend, allampolgarok jogai). Gyakorlatilag igy megsziintette azt a leheto-
séget, hogy ezeken a teriileteken a kormany rendeleti uton fogadjon el sza-
balyozast. A kizarélagos torvényhozasi targykoroket az 1989. évi XXXI.
torvény - amely az alkotmanyt modositotta - sokkal részletesebben beve-
zette az alaptorvénybe. Igy az alkotmany tartalmazza a kizarélagos torvény-
hozasi targykoroket.

A jelenlegi helyzet alapjan olyan vélemény is létezik, amely szerint a
helyzet most megfordult: a rendszervaltas soran az Orszaggytilés hataskorét
kellett védeni a kormany rendeletalkotasatol, ma viszont a kormany iure
proprio rendeletalkotasat kellene megvédeni az Orszaggytlés altal végzett
dinamikus torvényalkot6i munkaval szemben. Mar emlitettem, hogy a
rendszervaltas vivmanya, hogy az alkotmany meghatarozza a kizarolagos
torvényhozasi targykoroket, legyen sz6 kétharmados vagy egyszeru tobbség-
gel elfogadhaté torvényekrol. Ezeken a teriileteken rendelet nem alkothato,
sem sajat hataskorre valo hivatkozassal, sem felhatalmazas alapjan. A tor-
vényhozasi targykorok alaptOorvényi felsorolasa nem korlatozo jellegl, az
Orszaggytlés az ezeken kivill es6 teriileteken is torvénnyel szabalyozhat.
Ebbdl Sari Janos azt a kdvetkeztetést vonta le, hogy ,ellentétben a francia
alkotmannyal, amely a végrehajtd hatalom hataskorét a torvényhozas olda-
lardl is atjarhatatlanna teszi, a magyar alkotmanynak a Kormany - sza-
balyozd - hataskorét megallapitd rendelkezései az Orszaggyllésre nézve



Veress Emod: A kormanyzat ellenérzése és a kormanyzati hatalom... 269

nem korlatozo jelentdséguek: az Orszaggytlés hataskore a Kormany iranya-
ban nyitott. A mai magyar szabalyozas logikajabol az elézdeken tul még az
is kovetkezik, hogy - a jogforrasi hierarchia elvének megfeleléen - az egyszer
mar torvényben szabalyozott viszonyoknak a jovében is torvényhozasi utra
kell tartozniuk. A dinamikus torvényalkotéi munka révén tehat az
Orszaggytlés egyre nagyobb teriiletet hodit el a Kormany lehetséges feladat-
korébol”.14 | A Kormany eredeti... jogalkotd hataskorét azonban semmi sem
védi meg az Orszaggytiléstol, ezt a hataskort az Orszaggytlés a torvényalko-
tas tényleges menetében barmikor elvonhatja... Ezen a logikai vonalon ha-
ladva el lehet jutni arra a kovetkeztetésre is, hogy a gyakorlatban a Kormany
eredeti jogalkoto hataskore kiilon alkotmanymodositas nélkiil is megsziin-
het”.1> Sari Janos gondolatait Schmidt Péter tovabbvitte, és szerintem, kis
tulzassal, azt a kovetkeztetést vonta le, hogy a kormanynak nincs elsédleges
szabalyozasi hataskore, mert ,,a jog vilagaban a hataskor a jog eszkozeivel
védett dontési lehetéség. A jogilag nem védett dontési jog nem hataskor”. 10

A helyzet viszont ennél bonyolultabb:

a) egyfel6l a Sari altal jelzett irannyal ellentétes hatassal bir, hogy a
kormany hataskore torvényi uton boévithetd, kovetkezésképpen tagul az
0nallé rendeletalkotasi hataskor is;

b) masfeldl a torvényi szabalyozas 1éte nem zarja ki a rendeleti uton
torténo szabalyozast, mert a torvény keretei kozott, kifejezett felhatalmazas
hianyaban is alkothaté rendelet, a részletesebb szabalyozas érdekében,
amennyiben a kormany hataskorébe besorolhaté a szoban forgo tarsadalmi
viszonyok szabalyozasa.

Ehhez a kérdéshez kotédik a kovetkezo de lege ferenda javaslat is, amely
szerintem vitathato és vitatandé. A javaslat az elsdédleges jogalkotas tipolo-
giaja szerint Magyarorszagot a masodik csoportbol a harmadik csoportba
juttatna”.l’

,Javaslatunk szerint az alkotmany ugy tartalmazza a jovében a kizaroéla-
gos torvényalkotasi targykoroket, hogy e targykorokon kiviil a Kormanyt il-
leti a szabalyozas joga. A Kormany a torvényalkotasi hataskorbe nem tarto-
z6, hatalyban levd torvényeket hatalyon kiviil helyezheti, modosithatja, eset-
leg az Orszaggyilés utolagos jovahagyasa mellett.”!8 Ez az elsédleges sza-
balyozasi hatalom megosztasat eredményezné az Orszaggytilés és a kormany
kozott, ami nem sziikségszertien rossz. Viszont korlatozza az Orszaggyu-
1ést, teljesen elvonja téle fontos tarsadalmi viszonyokba vald beleszoélas jo-
gat. Megsziinteti a torvény és a rendelet kozOtti hierarchikus viszonyt,
ugyanis teljesen elkiiloniti a szabalyozasi teriiletiiket. A kormany kapja meg
az altalanos jogalkotoi szerepet, ebbe a parlamentnek sem beleszolasa, sem
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ellendrzési lehetdsége nem lenne, ugyanis az alaptorvény taxativ modon
felsorolna a kizarélagos torvényhozasi targykoroket, és az 6sszes tObbi tar-
sadalmi viszony elsédleges szabalyozdsa a Kormany hataskorébe keriilne.
Ez a korlatozas, foként, ha figyelembe vessziik, hogy ugyanazon javaslat
szerzoi a kétkamaras parlament és mas parlamentet megszorito eljarasok
bevezetését is szorgalmazzak, megkérddjelezhetd. A torvény és a rendelet
egymashoz val6 viszonyanak megvaltoztatasa kihatassal van az Orszaggyu-
1és és a kormany egymas kozotti viszonyara. ,,A jogallamisag meghatarozo
jelentdségu ismérve a torvények utjan torténd kormanyzas.”!® ,Meghataro-
zott kérdések szabalyozasanak a parlament hataskorébdl a kormany hatas-
korébe valo utalasa... azzal jar, hogy a politikai ellenzék befolyasa és a nyil-
vanossag szerepe ezeken a pontokon csokken.”20

Az alaptorvény a iure proprio rendeletekkel kapcsolatban tartalmaz még
egy korlatozast. Azokban az esetekben, amikor a Kormany megbizatasa
megszunik, az uj Kormany megalakulasaig a Kormany hivatalban marad, és
gyakorolja mindazokat a jogokat, amelyek a Kormanyt megilletik; viszont
nem kothet nemzetk6zi szerzddést, és rendeletet csak a torvény kifejezett
felnatalmazasa alapjan, halaszthatatlan esetben alkothat.?! Kovetkezéskép-
pen az ligyvezeté kormany nem fogadhat el iure proprio rendeletet.

A masodik lehet6ség a torvény felhatalmazasa alapjan elfogadott rende-
let, amikor a kormany masodlagos jogalkotd hataskort gyakorol. Ez a iure
delegato rendelet.

Az alkotmany szerint a kormany ellatja mindazokat a feladatokat,
amelyeket a torvény a hataskorébe utal. Kovetkezésképpen a torvény altal
megallapitott feladatkorok gyakorlasara, a torvény végrehajtasara a kormany
rendeletet fogadhat el anélkiil, hogy a térvény kételezé6 modon tartalmazna
felhatalmazo normat. A kizarolagos torvényhozasi targykorben megalkotott
torvény adhat felhatalmazast a végrehajtasara, kovetkezésképpen: ezeken a
teriileteken a kormany rendelkezhet masodlagos jogalkotd hataskorrel.

A masodlagos szabalyozé hataskor tekintetében azon alaptorvényi ren-
delkezés, amely szerint a kormany biztositja a torvények végrehajtasat,2?
nem jelent altalanos rendeletalkotasi felhatalmazast, viszont a rendeletalko-
tas sziikségessége indokolja ilyen szabaly elfogadasat, a torvény kifejezett
felhatalmazasi rendelkezésének a hianyaban is.

A harmadik lehet6ség a veszélyhelyzethez és a megel6z6 védelmi hely-
zethez kothetd. A Kormany, az Orszaggytlés felhatalmazasa alapjan, egyes
torvények rendelkezéseitol eltéré rendeleteket és intézkedéseket hozhat. A
veszélyhelyzetben ¢és a megel6z6 védelmi helyzetben alkalmazhato sza-
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balyokrol szol6 torvény elfogadasahoz a jelenlévo orszaggyulési képviselok
kétharmadanak a szavazata sziikséges.

A negyedik lehetdség a hatarozat elfogadasa. A hatdrozat az allami
iranyitas egyéb jogi eszkozei koz¢ sorolhatd, vagyis tulajdonképpen nem
jogszabaly; a kormany hatarozatban szabalyozza az altala iranyitott szervek
feladatait, a sajat mikodésiiket, és allapitja meg a feladatkorébe tartozo ter-
veket. Tehat a hatarozatnak lehet normativ tartalma.

A jogalkotas alkotmanyos és torvényi szabalyozasanak modositasa so-
ran a rendeleti jogalkotas pontos szabalyozasa sziikséges.

A kormany jogalkotasa Romaniaban

a. A rendeletalkotds

A kormanyzati jogalkotas gyakorlata Romanidban az alkotmanyos
rendszer egyik meghatarozo, aktualis problémaja, a rendszervaltast kovetd
alkotmanyos jogallam kiépitésének egyik alapkérdése.

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 eredményezi,>* pontosab-
ban: a szankcio a ,nemlétezés”, a hivatalos lapban k6zzé nem tett hataroza-
tok és rendeletek ,nemlétezének” szamitanak. Ez alol a katonai jellegli ha-
tarozatok képeznek kivételt, amelyeket nem tesznek kozzé a hivatalos lap-
ban, hanem csak az érdekelt intézményekkel k6zo6Inek. Ha viszont a rendelet
szabalyozasi targya nem katonai jellegl, a kozzétételi kotelezettség fennall.

A hatarozatok a torvények végrehajtasara szolgalnak, mig a rendeletek
sajatos normativ, torvényi erével rendelkez6 kozigazgatasi aktusok, amelye-
ket a kormany az ugynevezett torvényhozasi felhatalmazas (,delegacio”)
alapjan fogadhat el. A tovabbiakban eldszor a torvényerejii kormanyrende-
leteket, majd a kormanyhatarozatokat vizsgalom.

Romdnia 1991-ben elfogadott és 2003-ban atalakitott®® szabalyozasi
megoldasa az eldbb targyalt tipoldgia szerint a negyedik pontba sorolhato.
Az alkotmany kimondja, hogy Romaniaban a parlament az egyetlen torvény-
hozé hatésdg.2® A fészabaly alol azonban az alkotmany kivételt is megalla-
pit, ugyanis a kormanynak - az alaptorvény szerint - két lehetdsége van
torvényereji kormanyrendelet?’ elfogadasara:

a) el6zetes parlamenti felhatalmazas alapjan;
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b) kozvetlen alkotmanyos felhatalmazas alapjan, meghatarozott feltéte-
lek teljesiilése esetén.

Az el6zetes parlamenti felhatalmazas alapjan elfogadott torvényerejli
kormanyrendeletek (egyszerti kormanyrendeletek) szabalyozasara az 1991-
ben elfogadott Alkotmannyal keriilt sor, €és ez a szabalyozas 2003-ban sem
modosult.?8

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

a) a parlament fogadjon el specialis felhatalmazo torvényt;

b) a felhatalmazo torvény hatarozza meg a kormanyrendelet szabalyoza-
si targyat;

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

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

e) a rendeletet tegyék kozz¢é Romania Hivatalos Ko6zlonyében, a mi-
niszterelnok alairasaval és annak a miniszternek az ellenjegyzésével, aki a
rendelet alkalmazasaért felelds;

f) a hatalybalépés pillanata a Romania Hivatalos Ko6zlonyében valo
kozzététel vagy a rendelet szOvegében megjeldlt késobbi idopont;

g) a felhatalmazo torvény fakultativ modon kérheti a rendelet utélagos
parlamenti jovahagyasat (ez a torvényerejli rendeletet torvénny¢ alakitja).
A felhatalmazo6 térvények eddig minden alkalommal kérték a parlamenti
jovahagyast. Ez tulajdonképpen a posteriori parlamenti kontroll.?*

Kotelez6 szabaly, hogy nem lehet ezen az iiton organikus torvenyi szintii
jogszabdlyt elfogadni. A hatalyos roman alkotmany meghatarozza, milyen
tarsadalmi viszonyok szabalyozasahoz sziikséges organikus torvény. A ro-
man jogrendszerben négy szarmaztatott (az alkotmany alapjan elfogadott)
torvénytipus létezik: az alkotmanymoddositdo torvény, a kétharmados
torvény3Y, az organikus torvény és az egyszert torvény. A négy torvénykate-
goria kozott rangsor érvényesiil, és az elfogadasukhoz sziikséges tObbség
sem azonos.3! Az organikus torvények szamara fenntartott teriileteken nem
lehet eldzetes parlamenti felhatalmazas alapjan torvényereju kormanyren-
deletet elfogadni, ezeknek a rendeleteknek a jogi ereje egyszerli torvényi
szintd. Kovetkezésképpen egyszerii kormanyrendelettel nem lehet modosi-
tani az alkotmanyt sem, vagy nem szabalyozhato a kétharmados torvények
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terliletébe tartozo tarsadalmi viszony. Az egyszerd torvények szabalyozasi
teriiletét koriilhatarolni a kizarasos modszerrel a legkonnyebb: minden
olyan tarsadalmi viszony képezheti az egyszerii torvény és az elézetes parla-
menti felhatalmazassal kibocsatott kormanyrendelet targyat, amely nem
tartozik az alkotmany, a kétharmados vagy az organikus tOrvények sza-
balyozasi teriiletébe.

A felhatalmazo torvény meghatarozza a felhatalmazas korldtait: a sza-
balyozasi teriiletet €s a hatdridot, ameddig a felhatalmazas szol (ameddig a
kormany rendeletet fogadhat el). Az altalanos felhatalmazas alkotmanyelle-
nes; ugyancsak alkotmanysért6 az a torvény, amely nem ir el6 hataridot a ren-
delet elfogadasara. A hatarido6 lejarta utan kibocsatott rendelet alkotmanyelle-
nes és torvénytelen, hiszen a kibocsatas pillanataban az a kormanyra ruhazott
jog, hogy torvényereji kormanyrendeletet fogadjon el, mar megsziint. Viszont
a hataridé6 lejarta el6tt a kormany modosithatja, kiegészitheti vagy akar ha-
talyon kiviil is helyezheti az altala korabban elfogadott kormanyrendeletet,?
hiszen a hataskoratruhazas a felhatalmazasi hataridé idejére érvényes.

A felhatalmazo térvény, mivel nem bizhatja meg a kormanyt organikus
szintd szabalyok elfogadasaval, és maga sincs organikus szintl szabalyként
nevesitve az alkotmanyban, egyszerii torvénynek szamit.33 Az elézetes parla-
menti felhatalmazas alapjan kibocsatott kormanyrendeletet jovahagyo tor-
vény szintén egyszerl torvény.

A felhatalmazo torvények €s az eldzetes parlamenti felhatalmazas alap-
jan elfogadott kormanyrendeletek gyakorlata a kdvetkezo:

Felhatalmazo torvények és elozetes parlamenti felhatalmazds alapjdan elfogadott
kormdnyrendeletek gyakorlata

199211993 (1994 | 1995|1996 [ 1997 | 1998 [ 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Ftv. 1 1 2 3 1 1 2 2 1 2 2 2 2 2
Rend.| 28 [ 27 | 70 | 45 [ 44 | 70 | 131 [ 120 | 138 | 88 | 73 | 95 | 94 | 55

Az eldzetes parlamenti felhatalmazas alapjan kibocsatott rendeletek
gyakorlata a parlamenti sziinet idejére jellemzd.3* A parlamenti felhatalma-
zassal tulajdonképpen a torvényhozasi munka folytonossagat biztositjak.
Elméletileg vitathato, hogy a parlament a felhatalmazas idejére lemond-e
sajat szabalyozasi jogkorérél 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 a tarsadalmi viszonyrol
egymassal nem egyezd, azonos jogi ereji szabalyozast fogadjon el.>> A poli-
tikai gyakorlat szerint népszerttlen, kényes kérdésektdl is meg lehet szaba-
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dulni a felhatalmazassal, mert igy a parlamenti jogalkotast jellemzo vita €s
a nyilvanossag jelentés mértékben kikiiszobolhetd.3¢ Ugyancsak felvetdd-
het az a kérdés, hogy mivel a felhatalmazo torvény egyszer(i torvény, a par-
lament felhatalmazhatja-e a kormanyt a felhatalmazo torvény modosita-
sara?’’ Véleményem szerint az ilyen felhatalmazas alkotmanyellenes, mert
maga a felhatalmazas kizarolagos parlamenti hataskor.38

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. A Radu Vasile kormdnydnak adott felhatalmazast a kormany bu-
kasa utan a Mugur Isdrescu kormdnya folytatta.

Az Alkotmanybirosag el6tt az eldzetes felhatalmazas alapjan kibocsa-
tott kormanyrendeletekre vonatkozoan szamos probléma meriilt fel. Az
egyik ilyen kérdés a felhatalmazdsi korldtok dtlépése. Az Alkotmanybirosag
leszOgezte, hogy az a torvény, amely engedélyezi a Kormanynak, hogy orga-
nikus torvényi szintli szabalyokat fogadjon el, alkotmanyellenes. Vitat az
valtott ki, hogy kiilonboz6 tarsadalmi viszonyok beletartoznak-e ebbe a te-
riiletbe, vagy sem. Ilyen volt a polgari perrendtartasi torvénykonyvhoz koto-
dé vita. Az alkotmany szerint organikus torvényi targykor a , Magisztrdatusok
Legfelsébb Tandcsdnak, a biréi hatésdgoknak, az Ugyészi Szervezetnek és a
Szdmveviszeknek a megszervezése és a miikodése”. Az Alkotmanybirdsag
megallapitotta, hogy a polgari perrendtartasi torvénykonyv tartalmazhat or-
ganikus torvényi szintl szabalyokat, de Osszességében nem szamit an-
nak.?? (A kormanyt pedig koti ez a korlat, a felhatalmazas alapjan csakis az
egyszerl torvényi erejii részeket modosithatja, ellenkezd esetben az altala
elfogadott kormanyrendelet alkotmanyellenes).*? A vamszemélyzet alapsza-
balyzatardl szolo torvény esetében, az Alkotmanybirosag szerint csak a koz-
tartalmazza organikus torvény, a vamszemélyzet sajatos kérdéseit szabalyo-
z6 jogszabaly egyszert torvénynek tekintendd, és ezért a rendeleti uton tor-
téné elfogadasara iranyulo felhatalmazas alkotmanyos.*! Konkrét normativ
jellegll szocialis intézkedések is egyszeri tOrvényi szintliinek mindsiilnek,
mivel az alkotmany csak ,a munkaviszonyok, a szakszervezetek és a szocia-
lis védelem dltaldnos rendszere” esetében kér organikus torvényi szabalyo-
zast, a kozos és alapveto elvek kerettorvény-tipusu megallapitdsahoz sziiksé-
ges ez a forma (ez az ,altalanos” kifejezés egyébként tobb esetben szerepel,
ezért vannak szerzok, akik ezeket a jogszabalyokat ,organikus kerettor-
vényekként” kezelik).4?
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Az adokat és illetékeket az alkotmany szerint kizdrolag torvénnyel alla-
pitjak meg.*3 Itt arrol folyt vita, hogy a ,kizarolag torvénnyel” kifejezés meg-
tiltja-e, hogy kormanyrendelettel fogadjanak el adokra és illetékekre vonat-
kozo szabalyokat. Az Alkotmanybirosag szerint nem, mert az adokra és ille-
tékekre vonatkozo szabalyok egyszerti és nem organikus torvényi szinttiek.
Az alkotmany szerint a parlament felhatalmazhatja a kormanyt egyszeri
torvényi ereji kormanyrendeletek elfogadasara, ezért a torvényes rendelke-
zés alkotmanyos.** A  kizarélag” szo arra vonatkozik, hogy csakis torvényi
szintd jogszaballyal lehet az adok és illetékek kérdésében szabalyozni, ebbe
a kategoriaba pedig az eldzetes parlamenti felhatalmazas alapjan kibocsa-
tott torvényerejlii kormanyrendelet is beletartozik. Ha az alkotmany egysze-
ra torvényt kér az adott tarsadalmi viszony szabalyozasara, lehetséges a
kormany felhatalmazasa a rendeletalkotasra. Azok az esetek, amikor az al-
kotmany eldirja, hogy az adott életviszonyt (egyszerli) torvénnyel kell sza-
balyozni, garancialis jellegtiek, de csupan példak. Az alkotmanyos és orga-
nikus térvényi szintu teriileteken kiviil a parlament térvényalkotasi politika-
ja donti el*’, hogy akar-e (egyszerti torvénnyel) szabalyozni. A rendeletalko-
tasi felhatalmazas kiterjed az alkotmanyban meghatarozott és a parlamenti
jogalkotasi politikajabol fakado egyszer(i torvényi szintli rendeletek alkota-
sara is. Esetleg az a furcsa, hogy a felhatalmazast Muraru és Constantinescu
professzorok kizarélag a parlament torvényalkotasi politikaja részeként ke-
zelik. Tulajdonképpen a kormany szemszogébdl is vizsgalhato a helyzet: a
felhatalmazo torvényeket a kormany kezdeményezi, és az 6t tamogato par-
lamenti tobbség jovahagyja azt. Ha a felhatalmazo torvény kéri az utolagos
parlamenti jovahagyast, akkor a kormanyrendeletek végrehajthato és ha-
talyos kormdnyzati torvénykezdeményezések. (Az alabb vizsgalt siirgdsségi
kormanyrendeletek esetén az utolagos parlamenti jovahagyas kotelezo,
ezért ugyanez ezekre a rendeletekre is alkalmazhato).

Szintén nagyon fontos kérdés az, hogy lehetséges-e nemzetkézi szerzédes
ratifikdldsdt a kormanyra ruhazni. Két nézépont lehetséges: a ratifikalas tor-
vénnyel torténik, tehat delegalhatd; mas nézdpont szerint a ratifikalas, for-
mailag hidba torténik torvénnyel, sajatos és kizardlagos parlamenti hatas-
korbe tartozo aktus (mint a szintén torvényi format 6lt6 koltségvetés vagy a
hadiallapot kihirdetése).46

A masodik rendelettipus a rendkiviili helyzetben, kdzvetlen alkotmanyos
felhatalmazas alapjan elfogadott siirgdsségi kormanyrendelet. Ennek elvi
alapja az alkotmdnyos krizis. A stirgésségi kormanyrendeletek kibocsatasa-
nak az alkotmanyos feltételei a kovetkezok voltak:
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a) Létezzen kivételes helyzet, amely indokolja, hogy el6zetes parlamen-
ti felhatalmazas nélkiil a kormany rendeletet bocsasson ki.

b) Az alairas és az ellenjegyzés tekintetében ugyanazok a szabalyok ér-
vényesek, mint a parlamenti felhatalmazas alapjan kibocsatott kormanyren-
deletek esetében.

c) A siirgdsségi kormanyrendeletet be kell nyujtani a parlamentnek jo-
vahagyas végett (ennél a rendelettipusnal kotelezd az a posteriori parlamen-
ti kontroll). Ha a parlament nem iilésezik, 0ssze kell hivni. Ha a rendeletet
nem nyujtottak be a parlamenthez, akkor nem 1éphet hatalyba, hiaba kozlik
le a Hivatalos K6zlonyben.

d) A siirgésségi kormanyrendeletet kozzé kell tenni a Hivatalos Koz-
16nyben.¥’

Az alkotmany azonban két alapveto problémdt nem tisztdzott: mit jelent a
Lrendkiviili helyzet”, illetve a siirgésségi kormanyrendeletnek milyen jogi
ereje van. (Ervényes-e az esetiikben az eldzetes parlamenti felhatalmazas
alapjan kibocsatott kormanyrendeletekre vonatkozo tiltas, hogy nem sza-
balyozhatnak organikus torvényi szinti tarsadalmi viszonyokat?) Ezekre a
kérdésekre a kormanyzati-politikai és az alkotmanybirosagi gyakorlat vitat-
hato valaszokat adott.

A siirgésségi kormanyrendeletek romaniai gyakorlata a kovetkezo
(viszonyitasi alapként szerepel a tablazatban a parlament altal elfogadott -
egyszerl és organikus torvények szama is):

A siirgosségi kormdnyrendeletek gyakorlata. A parlament dltal elfogadott torvények

1992 (1993 1994|1995 (1996 | 1997 | 1998 [ 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 [ 2004 | 2005
Rend.| 1 2 2 2 13 | 93 | 72 | 219 [ 300 | 195 | 209 [ 127 | 142 | 210
Tv. 130 | 95 | 146 | 139 | 142 | 221 | 261 | 210 | 233 | 796 | 683 [ 609 | 602 | 415

Jol lathato, hogy 1999-2000-ben a kormany valosaggal atvette a tor-
vényhozo funkciot, és az a szabaly, miszerint a parlament az egyetlen tor-
vényhozo hatosag, teljesen deklarativ jellegtivé valt. Figyelembe kell venni
azt is, hogy a torvények nagyon jelentds része kormdnyrendeletek jovd-
hagydsdra szolgal, és sokuknak csak egyetlen cikke van (,,jovahagyjuk a ...
kormanyrendeletet”). Az 1-es szamu tablazatot is figyelembe kell venni,
amely az eldzetes parlamenti felhatalmazas alapjan kibocsatott kormany-
rendeletekre vonatkozo statisztikakat tartalmazza. 2001-2002-ben rendki-
viili médon megndétt a torvények szama. Ezek az el6z6 évek negativ aranya-
inak az orvoslasara szolgalnak (kormanyrendeletek jovahagyasa, modosita-
sa, visszautasitasa). A mesterségesen felgyorsitott parlamenti munkat jellem-
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zi, hogy olyan eset is el6fordult, hogy egyetlen tilésnapon tobb mint 90 tor-
vény keriilt végszavazasra. Statisztika szempontjabol a gond megoldodott,
viszont ez a modszer ujabb és ujabb problémakat vetett fel.*8

Az elsé targyalando probléma az alkotmany altal el6irt rendkiviili helyzet
kérdése.*® Az alaptorvény a sziikségallapot-ostromallapot kérdését kiilon
szabalyozza, tehat a rendkiviili helyzet ezektdl eltérd, tagabb jogi fogalom. A
rendkiviili helyzet adja a siirgésségi kormanyrendelet legitimitasat>? és létjo-
gosultsagat, mert ez az alapja a kormany azon joganak, hogy elézetes parla-
menti felhatalmazads nélkiil torvényereji kormanyrendeletet fogadjon el.

Az alkotmanyos gyakorlat ezt a kitételt nem vette figyelembe: barmilyen
rendkiviili helyzet fennallasa nélkiil siirgdsségi kormanyrendeletek sorat
bocsatottak ki.

A kérdésben az alkotmanybirosagi gyakorlat is ellentmondasos. Egy-
részt torvényereju kormanyrendelet csak az utdlagos normakontroll kereté-
ben, a birdi hatosagok el6tti konkrét jogeset targyalasa alkalmaval keriilhet
az Alkotmanybirosag elé. Kovetkezésképpen: az Alkotmanybirésagnak kor-
latozott lehetdségei vannak a siirgdsségi kormanyrendeletek alkotmanyossa-
ganak ellendrzésére.

Az alkotmanybirosagi allaspont a rendkiviili helyzet kérdésében az, hogy
értelmezi a kifejezést, egyes helyzeteket rendkiviilinek nyilvanit, mig maso-
kat nem, és ekkor kimondja a kormanyrendelet alkotmanyellenességét. Az
Alkotmanybirosag szerint siirgds szabalyozasi sziikségletnek kell fennallnia,
amelyet objektiv, a kormany akaratatol fliggetlen rendkiviili helyzet indokol,
és a kormanyrendelet elfogadasa nélkiil sériilne a kozérdek.>! Konkrét ese-
tekben viszont az Alkotmanybirdsag tul tagan értelmezi a rendkiviili helyzet
fogalmat. Példaul rendkiviili helyzet a cégjegyzék megfeleld muikoddésének
biztositasa, a mukodési zavarok megsziintetése.’2 Ugyancsak rendkiviili
helyzet (az 1990 6ta huzodd) ingatlanrendezés felgyorsitasa,’> a befektetdi
kockazat csokkentése és a kormany hitelességének maximalizaldsa (sic!) a
privatizacios folyamatban,>* a turisztikai kereskedelmi tarsasagok privatiza-
cidjanak felgyorsitasa, a gazdasagi hatékonysag erdsitéséért a fontos nem-
zetgazdasagi agazatban,’® az oktatasi intézmények anyagi hatterének jogi
rendezése,® a nyugdijak megadoztatasanak kérdése, mert a kozéptavu gaz-
dasagi fejlesztési terv a 2000-es évet jelolte ki, mint a probléma tisztdzasa-
nak idépontjat®’ stb.

Nem szamit rendkiviili helyzetnek viszont a helyi autondémia térvényi hat-
terének az erésitése, egyes hibas és nem vilagos rendelkezések megsziinteté-
se, hianyossagok kiegészitése,’® onmagaban véve a jogharmonizacié sem
sorolhato ide”? stb. Az Alkotmanybirosag szerint rendkiviili helyzetnek sza-
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mit a kisebbségi ingatlanok visszaadasa,’® de az ehhez a dontéshez megfo-
galmazott kiilonvélemény mar tagadja ezt. A kiilonvélemény szerint ez
sziikséges és erkolcsos intézkedés, de nem all fenn a rendkiviili eset, amely
indokolna siirgdsségi kormanyrendelet elfogadasat.6!

Kovetkeztetésképpen: az Alkotmanybirosag szubjektiv és ellentmonda-
sos allaspontot képvisel, nem sikeriilt meghataroznia altalanosan érvényes
viszonyitasi alapokat a rendkiviili helyzet kérdésében.

A siirgdsségi kormanyrendeletekkel az alkotmanyos gyakorlatban 1991 -
2003 kozott felmeriilt masodik probléma ezeknek az aktusoknak a jogi ere-
je. Mig az el6zetes parlamenti felhatalmazas alapjan kibocsatott kormany-
rendeletek esetében vilagos tiltas 1étezik: nem lehet organikus torvényi szin-
ten szabalyozni ezekkel a rendeletekkel, a siirg6sségi kormanyrendeletek
esetében nincs alkotmanyi eldiras.

Az nyilvanvalé volt, hogy alkotmanymodosité torvényt nem lehet rendeleti
uton elfogadni (ez sértené az alkotmanymodositasi eljaras szabalyait), és az is,
hogy egyszerl torvényi szintl szabalyokat el lehet fogadni slirgdsségi kormany-
rendelettel. A vitdt az organikus torvényi szintii szabalyok elfogadasa valtotta ki.

Az 1996 utani gyakorlat szerint a stirgdsségi kormanyrendelettel olyan
¢életviszonyokat is lehet szabalyozni, amelyeket az alkotmany organikus tor-
vények szamara tart fent. A késébbi években dllandosult az organikus tor-
vényi szinten szabalyozo siirgdsségi kormanyrendeletek gyakorlata. Ezt a
gyakorlatot elméleti szinten a kovetkez6 érvekkel tamasztottak ala:®2

a) Az alkotmany az egyszeri kormanyrendeletekre vonatkozo tiltast
nem irja elé a siirgdsségi kormanyrendeletek esetében, ezért a siirgésségi
kormanyrendeletek esete kivételt képez a szabaly alol. Ezt a slirgdsségi kor-
manyrendelet kibocsatasat kivalto rendkiviili helyzet indokolja.

b) Ha a parlament nem adhat organikus torvényi szinti szabalyozasra
felhatalmazast a kormanynak, ez nem jelenti azt, hogy az alkotmanyozo ezt
nem tehette meg.

¢) A rendkiviili helyzetben salus rei publicae, suprema lex (a legfelsébb
torvény az allam megmentése). A siirgdsségi kormanyrendelet rendkiviili
helyzet eredménye, ebben az esetben az alkotmanyozok a fontos, halasztha-
tatlan 1épések megtétele érdekében a kormanyra ruhaztak a sarkalatos tor-
vények elfogadasanak a jogat is. Az atruhazast itt nem a parlament végzi,
hanem maga az alkotmanyozé hatalom. Es az alkotmanyozok szandéka
egyaltalan nem lehetett az, hogy a kormanyt bénitsak, hogy adott helyzet-
ben az ne tudjon hatékony valaszokat talalni a problémakra. Az alaptor-
vényt nem szabad ugy értelmezni, hogy a kormany ne tudjon valsaghelyzet-
ben megfeleléen reagalni, mert ez a kozérdeket sértené.
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d) Ha az alkotmanyozo korlatozni szerette volna a stirgdsségi kormany-
rendeletek elfogadasat, akkor azt tisztan és vilagosan megteszi. Az alaptor-
vény azért nem szabott ilyen korlatokat, mert az alkotmanyozo itt kivételt
szeretett volna 1étrehozni az elézetes felhatalmazas alapjan kibocsatott ren-
deletre vonatkozo6 szabaly alol.

e) A siirgésségi kormanyrendelet nem az eldzetes felhatalmazas alap-
jan kiadott rendelet egyik formaja. Ettol eltérd, 6nalld kategoria.

f) Az ellentétes véleményeket maga az alkotmanyos gyakorlat hatalyta-
lanitotta stb.

A szakmai kozvélemény masik része szigoruan kritizdalta a siirgésségi
kormanyrendeletekkel torténd organikus torvényi szinti jogalkotast. Erveik
a kovetkezok voltak.®? Szerintiik a kormany torvényalkotasi felhatalmazasa
egységes jellegl, ezért az organikus torvényi targykorokre vonatkozo sza-
balyozasi tiltas a slirgdsségi kormanyrendeletekre is vonatkozik. Az alaptor-
vény a slirgdsségi kormanyrendelet bevezetésével nem hozott 1étre Uj jogsza-
balytipust, csak engedélyezte, hogy rendkiviili esetekben a kormany el6zetes
parlamenti felhatalmazas nélkiil is rendeleteket fogadhasson el. Komoly
érv, hogy a rendkiviili helyzet fennallasa csak a kormanyrendelet elfogadasi
eljarasat befolyasolja, de nem érinti a szabalyozasi teriiletét, az alaptorvény
sajatos eljarast szabalyoz, de egyaltalan nem foglalkozik a siirgdsségi kor-
manyrendelet 1ényegével. Materialis szempontbol a két rendelet ugyanolyan
szabalyoknak van alavetve.

Az Alkotmdnybirésdg viszont az elsé allaspontot fogadta el, €s esetjoga-
ban sokszor megerdsitette, hogy slirgdsségi kormanyrendelettel lehet organi-
kus torvényi szintiiként nevesitett életviszonyokat szabdlyozni®* Az Alkot-
manybirdsag szerint®> a siirgdsségi kormanyrendelet és a felhatalmazo tor-
vény alapjan kibocsatott rendelet mas-mas tipusu jogszabalyok, mert egyik
kibocsatasara az alkotmany, a masiknak a kibocsatasara pedig a felhatalma-
z6 torvény ad jogot. A siirgdsségi kormanyrendelet az alkotmany alapjan
elfogadott normativ aktus, amely lehetévé teszi, hogy a kormany szigoru
parlamenti kontroll alatt rendkiviili helyzetekre reagaljon.

Ezt az allaspontot konnyt kritizalni. Ellenvetésként felhozhato, hogy a
kormany ugyanazt a beavatkozasi jogot kapja meg vagy alkotmanyos, vagy
torvényi alapon. A kormanyra ruhazott jog ugyanaz, csak a forrasa kiilonbo-
zik, ezért a rendeletet, mint jogi kategoériat, egységesnek kell tekinteni. Az
alkotmanybirdsagi érvelés egyébként a rendkiviili helyzet rendkiviili vdlaszo-
kat igényel érvvel indokolja az organikus torvényi targykorokben a kormany
rendeletalkotasi jogat, viszont érdekes modon 6vakodik a jogi eré és a rend-
kiviili helyzet kérdésének egyidejli €s dsszehangolt targyalasatol.
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Roviden attekintem a kormany rendeleti jogalkotasanak a hatasait a ro-
man jogrendszerre, majd megvizsgalom, hogy milyen megoldasokat kinalt
fel a 2003. évi alkotmanymodositas.

A torvényerejii normativ kozigazgatasi aktusok (kormanyrendeletek) er6-
teljes jelenléte alapvetden befolyasolja a roman jogrendszert. A roman jog-
rendszer iskolapéldaja lehet a jogi tulszabalyozasnak és a jogi normak instabi-
litasa altal okozott karos hatasoknak. A kovetkezd problémak meriilnek fel:®6

a) A kormany kinevezett szerv, ezért aktusai nem birnak ugyanazzal a legi-
timitassal, amellyel a torvények rendelkeznek, hiszen azokat az egyenld, tit-
kos, kdzvetlen és altalanos szavazassal megvalasztott parlament fogadja el.

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 kiillonosen a gazdasagi viszonyok te-
riiletén lenne nagyon fontos. ,,A kevés kérdések egyike, amelyben a jogelmé-
let kiilonboz6 iranyai és koncepcioi a természetjogtantol kezdve a jogi pozi-
tivizmusig €s a jogszocioldgian at egészen a marxista jogelméletig tobbé-
kevésbé egyetértenek az, hogy a jog egyik alapvet6 értéke annak biztonsa-
ga.”®” A valos helyzet teljesen mas. A siirgdsségi kormanyrendeleteket és az
elézetes parlamenti felhatalmazas alapjan kibocsatott kormanyrendeleteket
is (ha kéri a felhatalmazo torvény) a parlamentnek utolag joéva kell hagynia.
Hiaba irja el6 az alkotmany, hogy siirgésségi kormanyrendelet elfogadasa-
kor a parlamentet 6ssze kell hivni, ha az nem {ilésezik. A kormany a tor-
vényhozasba valo beavatkozasra a parlamenti iilésszakok idején a siirgdssé-
gi kormanyrendeleteket hasznalja, a parlamenti sziinet idején pedig a felha-
talmazas alapjan kibocsatott kormanyrendeleteket. A kibocsatastol a parla-
menti jovahagyasig eltelt idészakban a rendelet hatalyos, alkalmazzak. A
parlamenti joévahagyas soran viszont a torvényhozas modosithatja, ki-
egészitheti, sot, vissza is utasithatja a rendeleteket. Igy a szabalyozas nem
stabil. Az elsé fazisban torvényerejii normativ kozigazgatasi aktusként,
adott formaban hatalyos. A masodik fazisban, a jovahagyas soran, a rende-
letet modosithatjak, vagy vissza is utasithatjak. Kiilon probléma a bizonyos
ideig hatalyos és a torvényt modosito kormanyrendelet, ha azt a parlament
visszautasitja. Mi torténik abban az idészakban, amikor a kormanyrendelet
hatalyos volt, és mi torténik a kormanyrendelet elutasitasa utan azzal a tor-
vénnyel, amelyet modositott vagy hatalyon kiviil helyezett?

Az instabilitas féleg a gazdasagi élet tekintetében von maga utan hat-
ranyokat. A kormanyrendeletekben (talan a parlamenti megfontolas hianya)
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sok esetben hibak, pontatlansagok fordultak elé. Ennek kovetkezményei a
sorozatos modositdsok, kiegészitések. Ezért gyakran megtorténik, hogy a ke-
resett jogszabalyt 10-15 Hivatalos Ko6zlonybdl, hatalyos darabjaibol kell
Osszerakni, vagy maganvallalkozasok altal elkészitett torvényprogramok
nélkiil nem is lehetne boldogulni a jogalkalmazas soran. Elkeriilhetetlen a
kodifikdcio tudomadnyos alapokra helyezése, ugyanis ezen a téren komoly hi-
anyossagok vannak. Rosszul felkésziilt és alulfizetett hivatalnokokkal nem
lehet gyakorolni az egyik legfontosabb allami feladatot.

A 2003. évi alkotmanymaodositas tisztazott ugyan egyes kérdéseket, de
nem sikeriilt kielégit6 megoldast taldlnia a kormanyzati rendeletalkotas
problémaira. Az eldzetes parlamenti felhatalmazas alapjan kibocsatott kor-
manyrendeletek szabalyozasa nem valtozott, a siirgdsségi kormanyrendele-
tek teriiletén tortént bizonyos mérvi ujitas:

a) A rendkiviili helyzet valamivel pontosabb megfogalmazast kapott. A
modositott alaptorvény szerint a kormany siirgdsségi rendeletet csak azok-
ban a rendkiviili esetekben fogadhat el, amelyeknek szabalyozasa nem tir
késedelmet, és kotelessége indokolni a siirgdsséget ezeknek a szovegében.
Az Alkotmanybirosag szamara alkotmanyossagi mérceként megjelent az
objektiv szabalyozasi sziikséglet. Az indoklasok azonban tovabbra is rendki-
viil altalanosak, tehat a ,,rendkiviili helyzet” rendkiviil tag értelmezésének
gyakorlatan az alkotmanymodositas nem valtoztatott.

b) A siirg6sségi kormanyrendeletek targyaval kapcsolatban az alkotmany-
modositd tdrvény pontot tett az addz szakmai és politikai vita végére. Ter-
mészetesen a kormanyzati gyakorlat javara, mert a médositott alaptorvény
elismeri, hogy slirgésségi kormanyrendelettel lehet organikus torvényi targy-
korbe tartozo életviszonyokat szabalyozni. Az utalas kozvetett, de egyértel-
mu: ,,azt a siirgdssegi rendeletet, amely organikus térvényi természetii szabdlyo-
kat tartalmaz” abszolut tobbséggel hagyjak jova, mondja ki az alaptorvény.

¢) Bizonyos teriileteket kizartak a siirgdsségi kormanyrendeletek targy-
korei koziil, materialis korlatokat vezettek be. Stirgésségi rendeleteket nem
lehet elfogadni az alkotmanyos torvények teriiletén, ezek nem érinthetik az
allam alapvetd intézményeinek a jogallasat, az Alkotmanyban eldirt jogo-
kat, szabadsagokat és kotelezettségeket, a valasztasi jogokat, és nem rendel-
hetnek el egyes javaknak a koztulajdonba val6 atvételérél szold kényszerin-
tézkedéseket.o® A tilalmi lista konkretizalasa az Alkotmanybirdsag feladata
lesz.

Az alkotmanymodositas el6tt hasznalt ,kivételes eset” fogalmanak a
Lrendkiviili esetre” valo cseréje nem hozott valtozast, mert tovabbra is a tag
értelmezés gyakorlata a meghatarozo.
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A stirgésséget indoklo preambulumok valamennyi siirgésségi kormany-
rendeletben megjelentek. Azonban ezek az indoklasok tovabbra is altalano-
sak, a jogszabalyi intézkedés sziikségessége szerepel ezekben, akar hatar-
idok megjelolésével, de a valddi siirgdsség ritka, és nem sziikséges indokolni
a rendkiviili esetet. Ezért a kormany gyakorlataban a rendelet érvényességét
tulajdonképpen a formalis siirg6sségi indoklas 1étével el is intézi.

Az Alkotmanybirosag sem valtoztatott korabbi allaspontjain.

A siirgbésségi kormanyrendelet jovahagyasi eljarasa is valtozott, 0ssz-
hangban a modositott torvényhozasi eljarassal, amelyet alabb targyalni fo-
gok. Vazlatosan azonban Osszefoglalom a siirgdsségi kormanyrendeletek
jovahagyasanak eljarasat.

a) A siirgésségi kormanyrendelet hatalyba Iépésének feltétele, hogy
benyujtjak az illetékes parlamenti kamarahoz, amely azt az alkotmany alap-
jan koteles siirgésségi eljarassal megtargyalni. Mar targyalt feltétel, hogy a
kormanyrendeletet kozzé kell tenni Romania Hivatalos Kozlonyében.

b) Amennyiben a rendeletet parlamenti sziinet idején fogadta el a kor-
many, akkor a Hazakat az illetékes kamarahoz torténé benyujtastol vagy a
masik kamarabdl torténd atkiildéstdl szamitott 5 napon beliil kotelezé mo-
don 6ssze kell hivni.

¢) Ha a benyujtastél szamitott 30 napon beliil az illetékes Haz nem
dont a rendeletrél, ez elfogadottnak szamit, és atkiildik a masik Haznak,
amely szintén silirgésségi eljarassal dont. A hataridé konstitutiv hatalyu,
helyettesiti a parlament szavazatat. A masik kamara nincs hataridéhoz kot-
ve, de az eljaras siirgdsségi jellegi.

d) A Parlamenthez benyujtott rendeletek jovahagyasa vagy elutasitasa
torvénnyel torténik. A szamos jogalkalmazasi, jogbiztonsagi kérdést felveto
gyakorlat hatdsara az alaptorvény eldirja, hogy, amennyiben célszert, a jo-
vahagyo vagy elutasito torvények szabalyozzak a sziikséges intézkedéseket a
rendelet alkalmazasanak idészakaban kifejtett joghatasokkal kapcsolatban.

b. A kormdnyhatdrozat

A kormanyhatarozatokat az Alkotmany szerint ,,a torvények végrehajta-
sanak megszervezésére”®® bocsatjak ki. A hatarozatok lehetnek normativ
vagy egyedi kozigazgatasi aktusok. A kormanyhatarozatokkal a Kormany
végrehajto-igazgatdsi tevékenységet gyakorol. Ebbdl kovetkezik, hogy a kor-
manyrendeletek hierarchikusan ald vannak rendelve a torvényeknek (a tor-
vény fels6bbségének elve). Kormanyhatarozat nem modosithatja a torvényt,
és nem ellenkezhet a torvénnyel,’? viszont - a gyakorlat szerint - értelmez-
heti azt, és intézkedéseket foganatosithat a torvények végrehajtasara. A kor-
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manyhatarozattal a kormany eredeti hataskorét gyakorolja, amely jellemzo6
a végrehajto hatalomhoz tartozo hatosagokra.’!

A kormanyhatarozatokkal kapcsolatban tobb gyakorlati jellegli problé-
ma meriilt fel:

a) Szilikséges-e konkrét torvényi felhatalmazds a kormanyhatarozat elfo-
gadasahoz? A szakirodalom és a kormdanyzati gyakorlat valasza az, hogy
nem sziikséges. Ellenpéldaként viszont a 2000. évi 24. szamu, a torvényho-
zasi technikakrol szol6 torvényt lehet idézni: ,,a torvények, kormanyrende-
letek vagy kormanyhatarozatok végrehajtasara szolgalo normativ aktusokat
az elrendelé normdk korlatai kozott és azoknak megfeleléen bocsatjak ki”.
A torvény ,elrendelé normakra” utal a torvények végrehajtasanak esetében
is, vagyis az elrendelé norma megléte a kormanyhatarozatok kibocsatasa-
nak a feltétele.

b) Lehetséges-e kozvetleniil az Alkotmdny végrehajtdsdra kormanyhata-
rozatot kibocsatani? A szakirodalom és az Alkotmanybirdsag szerint nem,
de 1étezik ellentétes vélemény is: az Alkotmany is t0rvény, a kormany tehat
végrehajthatja. Igy kormanyhatarozatot fogadhat el olyan teriileteken, ahol
nincs magasabb rangu, azaz tOrvényi szabalyozas, illetve alkotmanyosan
megszabott torvényhozasi targykor. Erre is van gyakorlati példa, de szerin-
tem ez az allaspont nem elfogadhato.

¢) Ha létezik felhatalmazo6 norma, az a kérdés, hogy meddig terjed ki a
kormany szabalyozo hataskore. A felhatalmazo normak gyakran a kovetke-
zO0képpen rendelkeznek: ,...a kormanyhatarozat altal meghatarozott feltéte-
lek kozott...”. Véleményem szerint a kormanyhatarozattal addig lehet felté-
teleket szabni a torvény végrehajtasanak soran, ameddig a torvényi szintl
szabaly vagy annak célja meg nem valtozik. Ez kényes hatar, de egyedi ese-
tekben azonosithato.”2

d) A torvényellenes kormanyhatarozatokat a kozigazgatasi biraskodas
tudja megsemmisiteni, az Alkotmdnybirésdg nem illetékes.”® A kdzigazgatasi
biraskodasi keresetre vonatkozé valamennyi feltételt teljesiteni kell.”* A
szakirodalom kezdeti ellenkezése ellenére a gyakorlat szerint a normativ
kormdanyhatarozatokat is meg lehet tamadni. Teriileti illetékességgel kor-
manyhatarozatok esetében alapfokon a tablabirosagok rendelkeznek. Koz-
vetett uton torvényességi kifogassal is timadhat6 a kormanyhatarozat.

A kormanyhatarozatok romaniai gyakorlata kovetkezo:

A kormdnyhatdrozatok elfogaddsanak gyakorlata

1992 (19931994 | 1995 (1996 | 1997 | 1998 [ 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
KH | 861 | 796 | 981 | 1105|1567 | 950 [ 997 | 1076 | 1399 [ 1366 | 1602 | 1627 | 2461 | 1883
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c. Kovetkeztetések

A roman jogalkotasi rend és a kormanyzati jogalkotas problémainak
gyOkerei mélyek, tobbek k6zott a parlament miikddési problémaira, a kétka-
maras roman torvényhozas lassusagara vezethet6ek vissza. A 2003. évi al-
kotmanymodositas ezen is valtoztatott, ezért a rendeleti jogalkotas Ossze-
tett, az allamszervezet egészének a mikodését figyelembe vevo Ujraértékelé-
se folyamatban van. A megujult alkotmanyos szabalyozas, mint latszik, nem
a legmegfeleldbb, ezért a kovetkezd - sziikségszeri - alkotmanymodositas-
nak uajabb reformokat kell bevezetnie, figyelembe véve az eurdpai integraci-
onak a jogalkotasra gyakorolt hatasait is.

A siirgdsségi kormanyrendeletek szama nem csokkent jelentdsen, jelen-
1étiik a roman jogforrasi rendszerben tovabbra is meghatarozo.

A kozigazgatasi jogalkotasnak szamos Uj teriilete is érdekes vizsgalatok
targyat képezheti. A kormany mellett a végrehajtd hatalom mas intézményes
szereploi is rendelkeznek jogalkotd hataskorrel. Az autonom kozigazgatasi
hatésagok jogalkoto szerepe szintén Ujszer(i fejleménye a végrehajtd hata-
lom jogalkotasanak.

A kormanynak még egy lehetdsége van a torvényalkotasban valo dontéd
részvételre: a felel6sségvallalassal torténé jogalkotas.

d. A bizalmatlansdgi inditvany és a felelosségvallalds specidlis torvényhoza-
si eljdrdsa

A bizalmatlansagi inditvany parlamenti aktus, amellyel a parlamenti tobb-
ség megvonja bizalmat a kormanytol, miel6tt a kormany mandatuma lejarna.

A bizalmatlansagi inditvany a kormany és a parlament kozott fennallo
alkotmdnyjogi jogviszony szankcioja. Elfogadasa (politikailag) akkor lehetsé-
ges, ha a kormany és a parlament k6zotti bizalmi viszony megsziint, meg-
bomlott a kormanyzat egysége. Rousseau-tol ered azon elmélet, mely szerint
a végrehajto hatalom aldrendeltje a torvényhozdsnak, és nem azzal egyenran-
gu, 0nallo hatalmi ag. Ezen alarendeltség fiktiv formaban jelentkezett az
allamszocialista alkotmanyokban. Nyugat-Europaban csak a francia jakobi-
nus alkotmany szabalyozott ilyen rendszert. A torvényhozds dominancidja
azonban tObb esetben is jelentkezett, egybekotve a kormdny instabilitdsdval.
Tipikus példa a weimari Németorszag, a IV. francia koztarsasag vagy Olasz-
orszag. A kormanyzati instabilitas kovetkezményeként a masodik vilagha-
bort utan a parlamentarizmust ,racionalizdltdk”. A racionalizalt parlamen-
tarizmus a bizalmatlansagi inditvany benyujtasat feltételekhez kototte.

Magyarorszagon’> a képviselok legalabb egydtide a miniszterelnokkel
szemben irdsban - a miniszterelnoki tisztségre jelolt személy megjelolésével
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- bizalmatlansagi inditvanyt nyujthat be. Vagyis a bizalmatlansagi inditvany
konstruktiv jellegl (csak a miniszterelnoki tisztségre alternativaként jelolt
személy megnevezésével lehet benyujtani). A korabbi miniszterelnok buka-
sa egyben az Uj miniszterelndk megvalasztasat is jelenti (a parlamenti aktus
igy komplex jellegti). Ilyen esetben nem sziikséges uj valasztasok kiirasa. A
konstruktiv bizalmatlansagi inditvany eredeti célja, hogy a parlamentben,
amelyben sok part van jelen, ne lehessen a kormanyt ugy megbuktatni, hogy
lehetetlen legyen Uj kormanyt valasztani, mert az ehhez sziikséges tObbség
kialakithatatlan.

A miniszterelnokkel szemben benyujtott bizalmatlansagi inditvanyt a
Kormdnnyal szemben benyujtott bizalmatlansdgi inditvanynak kell tekinteni.
A bizalmatlansagi inditvany a miniszterelnék irdnti szolidadris feleldsség elvén
alapszik, csak a kormany egészét lehet igy levaltani. Kérdéses, hogy indokolt
lenne-e a miniszterek egyéni felelésségének, és ennek kovetkezményeként a
miniszterek egyéni levalthatosaganak a szabalyozasa (a szolidaris felel6sség
megsziintetése). Valoszinl, hogy a kormany stabilizalasanak az érdekében
nem indokolt, hiszen ez példaul koaliciés kormanyzas esetén kormanyvalsa-
got okozhat. A miniszterek cseréjének mas az eljarasa (a miniszterelnok ja-
vaslatara az allamfé felmenti a régi, €s kinevezi az Uj minisztert).

Ha az inditvany alapjan az orszaggytlési képviselok abszolut tobbsége
bizalmatlansagat fejezi ki, az 1j miniszterelnoknek jelolt személyt megva-
lasztottnak kell tekinteni.

A kormany is javasolhat - a miniszterelnok utjan - bizalmi szavazast.
Azt is javasolhatja, hogy az altala benyujtott eldterjesztés feletti szavazas
egyben bizalmi szavazas legyen. Ezekben az esetekben ha az Orszaggytlés
nem szavaz bizalmat a kormanynak, az koteles lemondani. Nem biztos,
hogy sziikségszerli a bizalmatlansagi inditvany konstruktiv jellegének fenn-
tartasa; a rendszer ,tulstabilizalasa” elkerilhetd.

Romaniaban a Képvisel6haz €s a Szenatus, egylittes {ilésen, a bizalmat-
lansagi inditvanynak a képviselOk és a szenatorok szavazattobbségével valod
elfogadasa altal visszavonhatja a kormanynak nyujtott bizalmat.’®

A bizalmatlansagi inditvanyt az 6sszes képviselok és szenatorok legalabb
egynegyede kezdeményezheti, ¢s azt benyujtasanak idépontjaban k6zolni kell
a kormannyal. A benyujtastol szamitott legtobb 6t napon beliil a bizalmat-
lansagi inditvanyt bemutatjak. A bizalmatlansagi inditvanyt a két Haz egyiir-
tes iilésén valo bemutatas idépontjatol szamitott 3 nap eltelte utan kell meg-
vitatni. A bizalmatlansagi inditvany elutasitdsa esetén az inditvanyt alairo
képviselok és szenatorok ugyanazon az iilésszakon tobbé mar nem kezde-
ményezhetnek Ujabb bizalmatlansagi inditvanyt (kivéve azt az esetet, amelyet
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az alabbiakban targyalni fogok). Ez stabilizacios klauzula, célja elkeriilni,
hogy az ellenzék tul gyakran nyujthasson be bizalmatlansagi inditvanyt.

A szimmetria elve alapjan a bizalmatlansagi inditvany elfogadasahoz
abszolut tobbség kell, ugyanugy mint a kormany kinevezésénél. Szemben a
magyar konstruktiv bizalmatlansagi inditvannyal, a romaniai szabalyozas
destruktiv jellegi. Ha elfogadjak azt, akkor a kormany megbukik. De nincs
kotelezettség és lehetdség a bizalmatlansagi inditvanyt 6sszekotni az Gj mi-
niszterelnok és a kormany megvalasztasaval. Igy a bizalmatlansagi inditvany
elfogadasa tulajdonképpen a kormanyalakitasi eljaras elinditasahoz vezet.

Bizalmatlansagi inditvanyt csak a kormany egésze ellen lehet benyujtani,
és nem az egyes miniszterek ellen. Minden kormanytag politikai szempont-
bodl a tobbi taggal egyetemlegesen felel a parlament eldtt a kormany tevé-
kenységéért és aktusaiért. Ez a ,,szolidaritas elve”. (A miniszterelnok iranya-
ban a politikai felel6sség mar egyéni jellegli. Ha az allamfének - a miniszte-
rek levaltasanak esetére - mérlegelési jogot ismeriink el, akkor a feleld¢sség
nyilvanvaloan a miniszterelnok és az allamf¢é irant egyszerre 1étezik).

A konstruktiv és szolidaris bizalmatlansagi inditvany kizarja a miniszter
egyéni levalthatosagat. Ez egyfeldl a kormany stabilitasat eredményezi, mas-
fel6l a miniszteri pozicidk stabilitasat, az egyéni miniszteri politikai felel6s-
ség gyengeségét. Mivel a kormany és az 6t tamogatd parlamenti tObbség
kozotti 0sszhang ritkan bomlik meg, a bizalmatlansagi inditvany elfogada-
sanak esélye csekély. Az ellenzék Romanidban mégis szinte minden
ilésszakban benyujt konkrét probléma kapcsan bizalmatlansagi inditvanyt.
Ez lehet6séget ad a probléma megtargyalasara, az ellenzék nyilvanossagot
kap, gyakorolja kritikai és alternativa bemutatasi funkcioit.

Romaniaban létezik a ,provokalt” bizalmatlansagi inditvany intéz-
ménye. Sajatossaga abbol szarmazik, hogy torvényalkotasi szerepe is van.

Az 1991. évi roman Alkotmany - francia mintara - lehetové teszi a
kormanynak,’” hogy a Képvisel6haz és a Szenatus el6tt, ezek egyiittes {ilé-
sén, felel0sséget vallaljon adott program, altalanos politikai nyilatkozat vagy
torvénytervezet tekintetében. A kormany megbukik, ha a program, az altala-
nos politikai nyilatkozat vagy a torvénytervezet elGterjesztésétdl szamitott 3
napos hataridén beliil bizalmatlansagi inditvanyt nyujtanak be ellene, és azt
megszavazzak. Ha a kormany nem bukik meg (nem nyujtottak be bizalmat-
lansagi inditvanyt, vagy a benyujtott bizalmatlansagi inditvanyt nem fogadtak
el), az elbterjesztett torvénytervezet elfogadottnak tekintendd, és a program
vagy az altalanos politikai nyilatkozat a kormanyra nézve kotelezévé valik.
Amennyiben Romania elnoke az elfogadott torvény Gjravizsgalasat kéri (élve
a vétojogaval), a torvényt a két Haz egylittes iilésén kell megyvitatni.
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A kormanyzati felel6sségvallalas esetében tulajdonképpen el kell kiiloni-
teniink két helyzetet:

a) a program és az altalanos politikai nyilatkozat kérdését (nincs jogal-
kotasi dimenzioja), €s

b) a torvénytervezetért vallalt felel0sséget (sajatos torvényhozasi elja-
ras).

Az elsé az egyszerlibb kérdés. A francia szabalyozas szerint a miniszter-
elndk, a Minisztertanaccsal valdé konzultacié utan, a Nemzetgytlés el6tt
felvetheti a Kormany felel6sségének kérdését programjaért vagy esetleg va-
lamely altalanos politikai nyilatkozatért. A Nemzetgytilés tagjainak egytize-
de bizalmatlansagi inditvanyt kezdeményezhet. A szavazasra legkorabban
az elGterjesztést kovetd 48 oran beliil keriilhet sor. A bizalmatlansagi indit-
vanyt abszolut tobbséggel lehet elfogadni. Rendes iilésszakon beliil legtobb
haromszor, rendkiviili ilésszak alatt legtobb egyszer irhat ala képviseld bi-
zalmatlansagi inditvanyt. A francia szabalyozasban a meghatarozott szamu
alairasi tilalom vonatkozik a program és a nyilatkozat esetére is, mig Roma-
niaban nem. Ha Romaniaban egy képvisel6 vagy egy szenator mar alairt egy
bizalmatlansagi inditvanyt az {ilésszak alatt, és utana a kormany programért
vagy altalanos politikai nyilatkozatért vallal felelésséget, akkor ujra részt
vehet a bizalmatlansagi inditvany kezdeményezésében. A francia szabalyo-
zasban van még egy elem, amit nem vett at a roman alkotmany. A miniszter-
elndknek kiilon lehetésége van kérni a Szenatustol valamely altalanos poli-
tikai nyilatkozat jovahagyasat.

A hangsuly a targyalt probléma szempontjabol a felelosségvallalas tor-
vényalkotasi szerepére esik. Ez sajatos, kiilonleges torvényhozasi eljaras. A
roman ¢és a francia rendszerben itt k0z0s az, hogy, ha korabban alairt egy
képviseld/szenator bizalmatlansagi inditvanyt, torvénytervezetért valo fele-
16sségvallalas esetén ujbol részt vehet a bizalmatlansagi inditvany kezde-
ményezésében. Ellenkez6 esetben a kormany, barmely ellene benyujtott bi-
zalmatlansagi inditvany bukasat kovetéen, ugyanabban az iilésszakban fele-
16sséget vallalhatna torvénytervezetekért, és az ellenzéknek nem lenne lehe-
tésége a bizalmatlansagi inditvany kezdeményezésére, mert a stabilitasi
klauzula ezt megakadalyozna. Ezért a feleldsségvallalas esetére Romania-
ban nem vonatkozik a stabilitasi klauzula. Az el¢bb hangsulyoztam, hogy
Franciaorszagban a stabilitasi klauzula alol valo kivétel csak a torvényterve-
zetért valo feleldsségvallalasra vonatkozik. Ez abbdél a szempontbol érthetd,
hogy ez a klauzula Romaniaban megszoritdbb: itt adott {ilésszakon beliil
egyszer, Franciaorszagban haromszor vehet részt ugyanaz a személy a bizal-
matlansagi inditvany kezdeményezésében.
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A francia szabalyozas szerint a miniszterelnok, a Minisztertanacsban
valé megvitatas utan, a Nemzetgytilés el6tt felvetheti a Kormany feleldssé-
gének kérdését valamely torvényszoveg megszavazasaval kapcsolatban. Ha
a 48 oran beliil benyujtott bizalmatlansagi inditvanyt nem szavazzak meg,
akkor a torvényt elfogadottnak tekintik.

A felel6sségvallalas kovetkeztében benyujtott bizalmatlansagi inditvanyt
a kormany ,kiprovokalja”, igy ellendrizni tudja jogi format 6ltétt politikai
vagy jogalkotasi céljai parlamenti tamogatasat. A gyakorlat szerint a kormany
ezt az eljarast a gyorsasaga végett alkalmazza, amikor stabil parlamenti ta-
mogatottsaga van, €s/vagy a jogalkotasi cél olyan jellegl, hogy mar eleve nem
nyujtanak be bizalmatlansagi inditvanyt. A felelésségvallalassal torténd tor-
vényhozas melletti masik kormanyzati indok, hogy igy kikertiilhet6 az 6ssze-
tett és terjedelmes torvények elhuzédoé parlamenti vitaja. Az europai integra-
cidhoz sziikséges gyors jogalkotasi sziikséglet szintén gyakran szerepel tor-
vénytervezetért valo felelosségvallalas mellett szolo érvek kozott.

A felelosségvallalas gyakorlata Romaniaban (1998-2005)

2005:

- 2005. évi 247. torvény a tulajdon és az igazsagszolgaltatas teriiletén
valo reformrol, valamint egyes vonatkozoé intézkedésekrol

2003:

- 2003. évi 161. torvény a kozméltdsagok és koztisztségek gyakorlasa-
1ol és a gazdasagi szféra atlathatésaganak biztositasarol, a korrupcidé meg-
el6zésérdl és szankcionalasarol

- 2003. évi 53. torvény a Munkatorvénykonyvroél

2002:

- 2002. évi 137. torvény a privatizacio felgyorsitasat szolgalo egyes in-
tézkedésekrol

2001:

- 2001. évi 332. torvény a gazdasagra jelentOs hatast gyakorlo kozvet-
len befektetésekrol

1999:

- 1999. évi 188. torvény a koztisztviselok jogallasarol

- 1999. évi 99. torvény a gazdasagi reform felgyorsitasarol szold egyes
intézkedésekrol

1998:

- 1998. évi 44. torvény a kereskedelmi tarsasagok privatizacidjarol szo-
16 1997. évi 88. siirgdsségi kormanyrendelet jovahagyasarol
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A szavazas matematikaja azonban furcsa eredményekhez vezethet. A
kormanyzati felel6sségvallalassal az alapvetd probléma az, hogy a parla-
ment nem torvénytervezetre, hanem bizalmatlansagi inditvanyra szavaz.
Ennek elfogadasahoz abszolut tobbségre van sziikség. Ebben az esetben
nem szamit, hogy egyszeri vagy organikus torvényroél van-e szo.

469 kiildott esetében (jelenleg 332 képviseld és 137 szenator van Roma-
niaban) 236 képviselonek és szenatornak kell a bizalmatlansagi inditvany
mellett szavaznia (abszolut tobbség). Tételezziik fel, hogy szaz kiildott hi-
anyzik, vagy tartozkodik. Maradnak 371-en. 230-an az inditvany mellett sza-
vaznak, mert a kormany bukasat akarjak, és nem szeretnék elfogadni az
torvénytervezetet. A kormany ¢€s a tervezet mellett, a bizalmatlansagi indit-
vany ellen igy 141-en szavaznak. A kormany mégis marad, a torvény elfoga-
dottnak tekintendd, mert a bizalmatlansagi inditvanyt, hat szavazat hijan,
nem fogadtak el. Nem volt meg az alkotmany altal kért abszolut szavazat-
tobbség.’8

Az egyik esetben a Kormany egységes szerkezetbe foglalt, de tulajdon-
képpen 15 torvénybdl allo torvénycsomagért vallalt feleldsséget. Az Alkot-
manybirosag megallapitotta a felel¢sségvallalas alkotmanyossagat, mert a
torvényhozo ugyanazon torvénnyel szabalyozhatja a tarsadalmi viszonyok
Osszetett csoportjat. Azonos torvény egyszerre szabalyozhat elsédlegesen
tarsadalmi viszonyokat, modosithat ¢€s kiegészithet mar 1étezd jogszabalyo-
kat a torvény céljanak elérése érdekében. Az Alkotmanybirosag ezeket az
érveket a torvénycsomag altal kovetett egységes cél (korrupcioellenes intéz-
kedések) figyelembevételével mondta ki.”® Hasonlé probléma meriilt fel
2005-ben is, amikor a kormany az ingatlanrestitucio és az igazsagszolgalta-
tas reformjarol szolé két torvénycsomagot kapcsolta egységes tervezetté,
amelyért felel6sséget vallalt. A 375/2005. dontésével a roman Alkotmanybi-
résag megerositette korabbi allaspontjat. Az Alkotmany egyetlen rendelke-
zése sem tiltja meg, hogy ugyanaz a térvény a tarsadalmi viszonyok tdbb
teriiletét szabalyozza. Az egységes cél ebben az eseten az eurdpai integraci-
os feltételek teljesitése. A torvénytervezetért vald felel0sségvallalast az Al-
kotmanybirésag egyszerusitett torvényhozasi eljarasnak mindsitette. A
2006-0s esztendOben pedig szintén torvénycsomagért vallalt felelésséget a
kormany, a téma ezuttal az egészségiigyi reform.

2003-ban, az alkotmany modositasakor, a felel6sségvallalas rendszere
annyiban valtozott, hogy lehetségessé valt a kormany altal benyujtott tor-
vénytervezethez modositasokat és kiegészitéseket benyujtani. A modosita-
sokkal és a kiegészitésekkel a Kormanynak egyet kell értenie, ellenkezo eset-
ben azok nem keriilnek be a torvénybe. A moédositas a parlamentnek korla-
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tozott és a kormany elfogadasatol fiiggé modositasi jogot biztositott a fele-
16sségvallalas eljarasaban.

Magyarorszagon ehhez hasonlé jogintézmény (lehetne) a kormany al-
tal, a miniszterelnok utjan javasolt bizalmi szavazas, amikor azt kérik, hogy
a kormanyel6terjesztés feletti szavazas egyben bizalmi szavazas is legyen.

Egyes szerzdk altalanosan kifogasoljak, hogy a kormany, az altala a par-
lamentnek benyujtott javaslatokat nem eredeti formajaban, hanem 1ényeges
tartalmi valtozassal kapja vissza végrehajtasra.80 Az Orszaggyilés altal
végrehajtott modositasok teljesen atformalhatjak az Kormany elképzelé-
sét.”8! Az idézett szerzok ezt a - aktiv parlament és parlamenti tobbség
esetében természetes - helyzetet viszont 0sszekapcsoljak a kormany politi-
kai felelésségének az intézményével. Ertelmezésiik szerint, ha a parlament
modosit a kormanyjavaslaton, akkor a parlament kormanyoz, mert nem le-
het elvarni a kormanytol, hogy olyan torvények végrehajtasaért vallaljon fe-
lel6sséget, amelyeket nem 6 javasolt, illetve ,nem abban a formaban, nem
azzal a lényeges tartalommal keriilt elfogadasra, amellyel azt el6terjesztet-
te”.82 Megoldasként (esetenként torténd ,hasznalatra”) a javaslat a romani-
ai helyzetre emlékeztetd szabalyozast kinal. Pontosabban a mar meglévd
szabalyozas kihasznalasat: amennyiben a kormany nem akarja, hogy az al-
tala benyujtott torvényjavaslaton valtoztassanak, az elGterjesztést kapcsolja
0ssze bizalmi szavazattal, és ilyenkor tilos moédosito javaslatot benyujtani.
»A szdban forgd megoldasnak ki kellene dolgozni az ligyrendi-hazszabalyi
vonzatait”,®3 ugyanis a jelenlegi szabalyozas szerint ilyen esetekben sem ti-
los modositd javaslatok benyujtasa.

Az értelmezés és a megoldasi javaslat is tobb problémat felvet:

a) A torvényjavaslatot a parlamentben a politikai tobbség valtoztatja
meg, ez a legtobb esetben maga a kormanytobbség. (Ritka, de eléfordul,
hogy a kormanykoalicio egyik tagja az ellenzékhez csatlakozva, ad-hoc poli-
tikai tobbséget alkotva, a kormanyallaspont ellen dont adott kérdésben). A
torvényalkotas nem a kormany feladata, és ne akarja a kormany a parlamen-
tet torvényjavaslatokat valtoztatas nélkiil jovahagyo szervvé degradalni. A
torvényalkotas kormanyzati feladat, és a kormanyzat koordinaciojanak a
kérdése, hogy a parlamentben végeznek-e modositasokat a kormanyjavasla-
ton. A torvényalkotas ebben az esetben a kormany és a parlamenti tobbség
kozos feladata. Amennyiben valdban jelentds eltérések tapasztalhatoak a
kormany és a parlamenti tobbség allaspontja k6zott, akkor tulajdonképpen
megbomlott a kormanyzat belsé egysége, €s erre nem a kormany dominan-
ciajanak jogszabalyi biztositdsa a megfelel®é megoldas. A kormanyzatnak
egységesnek kell lennie politikai céljai tekintetétben.
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b) A bizalmi szavazattal torténé jogalkotas, a modosito javaslatok kiza-
rasaval kiiktatja a torvényhozasi eljaras garancialis elemeit, leértékelddik a
népképviselet szerepe, az ellenzék hozzajarulasat és érdek-megjelenitési sze-
repét tiltakozasok kinyilvanitasara redukaljak.

¢) A kormany nem utasithatja el a torvény végrehajtasat azzal az indok-
kal, hogy 6 azt nem olyan formaban, nem olyan tartalommal kezdeményez-
te, mint amilyennel az Orszaggytilés elfogadta. A kormany parlament el6tti
felel0ssége sem korlatozodik a kormany sajat allaspontjainak a végrehajta-
sara. A kormany torvényi keretek kozott miikodik, és jogallamban koteles-
sége a neki tetszé vagy nem tetszo torvényeket is végrehajtani. Es ez nem a
parlament valamilyen fels6bbségébdl, hanem a kormany térvényhez kotott-
ségébol kovetkezik.

d) A kormanynak rendelkezésére allnak olyan, a parlamenttel szemben
is érvényesithetd jogi és politikai eszk6zok, amellyel a javaslatat ,megvédhe-
ti”. Példak a kormanyjavaslat megvédésére szolgalo jogi eszkozokre:

da) a kormany dontésre felhatalmazott képviseldjének részvétele az
allando bizottsagi iilésen, ha a targyalt napirendi pont a kormany fel-
adatkorét érinti;

db) az altalanos vitaban els6ként a kormany képviseldje kap szot,
ha 6 volt az elSterjesztd, ha nem a kormany az el6terjesztd, akkor maso-
dikként kap szot;

dc) a kormany torvényjavaslatat a zaroszavazas megkezdéséig bar-
mikor, a részletes vita utan az Orszaggytilés beleegyezésével visszavon-
hatja. Visszavontnak kell tekinteni azt a torvényjavaslatot, amely helyett
az eldterjeszt6 uj valtozatot nyujtott be;

dd) ugyanilyen feltételek kozott lehetséges a javaslat atdolgozasra
valo visszakérése;

de) a benyujtott mdédosito javaslatokat a benyujtoja a részletes vita
lezarasaig megvaltoztathatja, és a szavazas megkezdéséig barmikor visz-
szavonhatja;

df) azokrol a modosito javaslatokrol, amelyekkel a kormany - ha 6
volt az eldterjeszté - egyetért, az Orszaggylilés egy szavazattal szavaz,
azaz lehet6ség van az olyan modosito javaslatokat, amelyekkel nem ért
egyet, egyenként, a sajat parlamenti tobbségére tamaszkodva, visszauta-
sitani stb. Példak a kormany torvényjavaslatanak megvédésére szolgalo
politikai eszkdzokre: a kormanyparti frakcio(k), illetékes szakbizottsagi
tagok is vegyen(ek) részt a kormanyjavaslat elokészitésében, elézetesen
egyeztessék a nézeteiket, alakitsak ki idében az egységes kormanyzati
allaspontot. A kormany - mindségi szempontbdl - pedig kidolgozot-
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tabb, a kodifikacio tudomanyat teljesebben alkalmazd javasatokat
készitsen. Az a kép, ami a feltevésbdl kovetkezik: a kormany tehetetle-
niil, eszkoztelenill, tavolrdl nézi, hogy javaslatat miként forgatja ki a par-
lament. Ez a kép hamis, a kormany a torvényhozas parlamenti szakasza-
nak is aktiv résztvevije. (Ez a kormany tagjainak alkotmanyos joga: a
kormany tagjai, az alaptorvény szerint részt vehetnek és felszolalhatnak
az Orszaggytilés iilésein.)3

Ezért megfontolandonak tartom azt, hogy a bizalmi szavazasnak a mo-

dosité javaslatokat kizaro jogalkotasi szerepet adjunk.

Kovetkeztetés

Természetes, hogy a kormany a jogalkoté hatalom részese. Viszont meg-
kérddjelezhetd, hogy a kormany Romaniaban torvényalkoto szerepet is be-
tolt.

Mindkét allamban a kormany jogalkotasban betolt6tt szerepének meg-
hatarozasa csak ugy lehetséges, ha az elméleti alapokat tisztazzuk; ha a ren-
dezett elmélet szerint pontos szabalyozast alkotunk meg; és a szabalyozas
alkalmazasat az Alkotmanybirésag hatékonyan feliigyeli.
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