SULYOK GABOR

Visszatérés a nemzetkozi jog és a belsé jog viszonya-
nak alaptorvényi szabdlyozasahoz

A Jog - Allam - Politika 2012 mdrciusi szdmaban megjelent, ,,A nemzetkozi jog
és a belsd jog viszonyédnak alaptorvényi szabélyozdsa” cimd tanulmanyomban,"!
az akkor rendelkezésemre 4ll6 informéciok alapjan, az aldbbi gondolatokat
fogalmaztam meg a nemzetkozi szerz6dések el6zetes normakontrolljat illetGen:

LAz Alaptorvény és az Alkotmdnybirésdgrdl szélé 2011. évi CLI. torvény
dltal a testiilet feladat- és hatdskorébe utalt eljardsok koziil tobb kozvetle-
niil kapcsolédik a nemzetkozi jog és a belsd jog 6sszhangjdnak megterem-
téséhez. Az elsé ilyen eljards a nemzetkozi szerz6dés egyes rendelkezései-
nek elézetes normakontrollja, melyre a megdllapodds kotelezg hatdlydnak
elismerése el6tt nyilik lehet6ség. [...] Am az el6zetes normakontroll nem
terjed ki a belsd jog részévé tenni kivdnt dsszes nemzetkozi szerzdésre. Az
alkotmédnybirésagi torvény értelmében az eljardsnak tobb lényeges korlédtja
van: csak a koztarsasdgi elnok, a kormdny vagy az orszaggytlési képvisel6k
egynegyede kezdeményezheti, csak a nemzetkozi szerz6dés egyes rendelke-
zéseinek vizsgalatdra terjedhet ki, csak a torvényben kihirdetni kivant szer-
z8désekre, illetve csak a kotelezd hatdly koztdrsasdgi elnok dltali elismerése
esetén alkalmazhat6. Az j torvénnyel hatdlyon kiviil helyezett, tobbszor
modositott 1989. évi XXXII. torvényhez képest mégis rugalmasabbd vélt az
el6zetes normakontroll intézménye, hiszen kordbban nem az orszdggylési
képvisel6k egynegyede, hanem maga az Orszaggyilés kezdeményezhette az
eljarast. (RemélhetGleg ez a rugalmassdg — a nemzetkozi szerz&dések értel-
mezéséhez és értékeléséhez megkivant sajdtos szaktudds fényében — nem
bizonyul majd kontraproduktivnak.) [...] E konnyités ellenére hidnyossdg-
ként értékelhetd, hogy mindazon megéllapodédsok, melyek kormdnyrende-
letben keriilnek kihirdetésre vagy kotelez6 hatdlyukat a kormanyfd vagy a
kiilpolitikadért felel6s miniszter ismeri el, kiviil esnek az el6zetes normakont-
roll 4ltal lehet6vé tett vizsgdlat korén.

[*] A Jog - Allam - Politika IV. évfolyaménak 1. szimaban kozoltiik Sulyok Gébor ,,A nemzetkozi
jog és a belsd jog viszonydnak alaptorvényi szabdlyozdsa” cimd tanulmdanyat. A szerzg a folydirat
szerkeszt&ségének jelezte, hogy pontositani kivdnja publikdci6jat. A szerzg kérésének eziton te-
szlink eleget.

[1] Sulyok Gabor (2012): A nemzetkozi jog és a belsé jog viszonydnak alaptorvényi szabdlyozésa.
In: Jog - Allam - Politika, IV. év{. 1. szam, 17-60.
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Erdekes diszkrepancia figyelheté meg a 2005. évi L. torvény és a 2011. évi
CLI. torvény kozott és a két torvényen beliil. Az el6bbi szerint a koztdrsa-
sdgi elnok a kotelezd hatdly elismerésérdl sz616 okirat kidllitdsdt megel6z6en
kezdeményezheti a »nemzetkozi szerz6dés vagy annak valamely rendelke-
zése« elézetes normakontrolljat, melyet az alkotmdnybirdsdgi torvénnyel
0sszhangban tehet meg. Ez utébbi térvény azonban csak a »nemzetkdzi
szerzGdés egyes rendelkezései« kapcsdn engedi meg a vizsgalatot és a jogko-
vetkezmények alkalmazdsat, noha mds helyiitt dltaldnossdgban is emliti a
»nemzetkozi szerz6dés« el6zetes normakontrolljat.””

Jollehet az idézett gondolatok megfogalmazdasa idején szildrdan meg voltam
gy6z6dve azok helyességérdl, a gyakorlat mar a tanulmdny megjelenésének
idejére feliilirta és okafogyotta tette a kritikai észrevételek némelyikét. Két
nappal Magyarorszdg Alaptorvénye és az Alkotmdanybirdsdgrél szol6 2011. évi
CLI. torvény tervezett hatdlybalépése el6tt, az egyes torvények Alaptorvénnyel
0sszefiiggd modositdsardl szolé 2011. évi CCI. torvény egy eldugott rendelke-
zése jelentds mértékben mddositotta az alig egy honappal kordbban elfogadott
alkotmdnybirésdgi torvény — témank szempontjabdl kiemelten fontos — 23. § (4)
bekezdését. A paragrafus teljes eredeti szovege szerint:

,(1) Az Alkotmdanybirésdg az Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés a) pontja
alapjédn az elfogadott, de még ki nem hirdetett torvény inditvdnyban megha-
tarozott rendelkezéseinek az Alaptorvénnyel valé 6sszhangjit az Alaptor-
vény 6. cikk (2) és (4) bekezdéseiben meghatdrozott inditvdnyozdasra jogosult
dltal benyujtott, hatdrozott kérelmet tartalmazé inditvany alapjan vizsgdlja.
(2) Az inditvdny alapjdn az elnok gondoskodik az tigy torvényi hatdridé
betartdsét szolgdlé id6ben torténd napirendre vételérdl.

(3) Az Alkotménybirésdg (1) bekezdésben megjelolt hatdskore kiterjed a
nemzetkozi szerz6dés egyes rendelkezései Alaptorvénnyel valé dsszhangjé-
nak elézetes vizsgdlatdra.

(4) Nemzetkozi szerz6dés kotelezd hatdlydnak koztarsasdgi elnok dltali elis-
merését megel6zen a koztdrsasagi elnok, a Kormdny, illetve az orszaggy-
1ési képvisel6k egynegyede kérheti az Alkotménybirésagtél a nemzetkdzi
szerz6dés Alaptorvénnyel valé 6sszhangjédnak elézetes vizsgdlatat.”?!

[2] Uo. 34-35. (Labjegyzetek mell6zve.)
[3] 2011. évi CLI. torvény az Alkotmédnybirésagrdl, 23. §. (Magyar Kozlony, 2011/136. szdm (2011.
november 21.), 32722.)

152 suLyok GABOR



A (4) bekezdés mddositott formdban hatédlyba Iépett szovege szerint:

»(4) A nemzetkozi szerz6dés kotelez6 hatdlydnak koztdrsasdgi elnok 4ltali
elismerését megel6z&en a koztdrsasdgi elndk, illetve ha a nemzetkozi szer-
z6dést kormdnyrendelet hirdeti ki, a nemzetkozi szerz6dés kotelez6 haté-
lydnak elismerését megel6z6en a Kormdny kérheti az Alkotmanybirdsdgtol
a nemzetkozi szerz6dés vagy annak valamely rendelkezése Alaptorvénnyel

val6 6sszhangjdnak el6zetes vizsgalatat.”!

E médositds fényében nyilvdnvald, hogy a kordbban megfogalmazott kritikai
észrevételek és kovetkeztetések feliilvizsgdlatra és pontositdsra szorulnak. Minde-
nekeldtt ldthato, hogy az utolsé pillanatban végrehajtott valtoztatds egyértelmiien
rogzitette a kormdnyrendeletben kihirdetésre keriil6 nemzetkozi szerz&dések
el6zetes normakontrolljdnak lehet6ségét, mely kétségkiviil pozitiv és orvende-
tes 1épésként értékelendd. Ily mdédon az eljdrds a magyar jogrendszerbe beépiteni
kivant valamennyi nemzetkozi szerz6dés esetében nyitva all. Esztétikai kifogds-
ként minddssze azréhaté fel, hogy a (4) bekezdés 1j szovegének beiktatdsdval sériilt
a23.8§ (1), (3 és (4) bekezdése kozott addig fenndlld harmoénia. Az (1) bekezdés
az elfogadott, de még ki nem hirdetett torvények meghatdrozott rendelkezéseinek
elézetes normakontrolljdra biztosit lehetGséget, a (3) bekezdés pedig ezt a hatdskort
terjeszti ki a nemzetkozi szerzddések egyes rendelkezéseire. Egyik bekezdés sem
utal kifejezetten a kormdnyrendeletekre, és eredetileg a (3) bekezdést sem lehetett
ugy értelmezni, mint amely implicit médon magaban foglalja a kormédnyrendelet-
ben kihirdetésre keriil nemzetkozi szerz6déseket. Ha ezeket is magédban foglalta
volna, a (4) bekezdés mddositdsara aligha ebben a formdaban keriil sor.

Kiilonos anomadlia fedezhet6 fel tovdbbd az inditvdnyozok kapcsan, melyek
kore — az érintett el6irdsok értelmezésének fiiggvényében — kétféleképpen hata-
rozhaté meg. Ha az alkotmdnybirdsdgi torvény 23. § (3) és (4) bekezdését lex
specialisnak tekintjiik az (1) bekezdésben (és az Alaptorvény 24. cikk (2) bekez-
dés a) pontjaban)® foglalt lex generalishoz képest, akkor az értelmezés logikai
szabdlyai miatt arra a kovetkeztetésre kell jutnunk, hogy a hatdlyos szoveg
alapjdn csak a koztdrsasagi elnok és a kormdny kezdeményezheti az eljdrdst, az
orszaggytlési képvisel6k egynegyedétdl ezt a lehetGséget a mddositds megvonta.
Ezzel az inditvdnyozok szdma mind az 4j alkotmédnybirdsagi torvény eredeti

[4] 2011. évi CLI. torvény az Alkotmdanybir6sagrol, 23. § (4) bekezdés. Mddositotta: 2011. évi CCIL.
torvény egyes torvények Alaptorvénnyel dsszefiiggé médositdsarol, 421. § (2) bekezdés. Magyar
Kozlony, 2011/165. szdm (2011. december 30.), 40944. Kezdetben a torvényjavaslat ezt a valtozta-
tdst még nem tartalmazta, a késGbbiekben sziiletett dontés a szovegbe foglaldsdrdl. T/5001. szamu
torvényjavaslat egyes torvények Alaptorvénnyel 0sszefiiggé moédositasardl, 283. §.

[S] Magyarorszag Alaptorvénye, 24. cikk (2) bekezdés a) pont: ,[Az Alkotmédnybirésdg] az Alaptor-
vénnyel vald 6sszhang szempontjdbél megvizsgélja az elfogadott, de ki nem hirdetett torvényeket”.
(Magyar Kozlony, 2011/43. szam (2011. 4prilis 25.), 10656.)
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szovegéhez, mind a kordbbi alkotmanybirsdgi torvényhez képest csékkenne.®

(Ez esetben az elézetes normakontroll altaldnos lefrasandl hasznalt ,torvény”
kifejezés nem foglalja magdban a nemzetkdzi szerz6dést kihirdetd torvényeket.)

Ha azonban a (3) és (4) bekezdésre nem lex specialisként tekintiink, és abb6l
indulunk ki, hogy a (3) bekezdés nem csak a testiilet (1) bekezdésben foglalt
,hatdskorére”, hanem az ott kozvetve emlitett inditvanyozoékra is utal, akkor
az eljarast az Orszdggylés, a koztdrsasdgi elnok és a kormdny kezdeményez-
heti: az Orszdggy(ilés az Alaptdrvény 6. cikk (2) bekezdése,” a koztarsasdgi
elnok az Alaptorvény 6. cikk (4) bekezdése® és az alkotménybirdsagi torvény
23. § (1) és (4) bekezdése, mig a kormdny a torvény 23. § (4) bekezdése alapjan
fordulhat az Alkotmédnybirésdghoz. Ezzel az inditvdnyozék szdma lényegében
megegyezne a kordbbi alkotmédnybirésdgi torvényben foglaltakkal, még ha a
respektiv mozgdasteriik, mint latni fogjuk, kiilonbézik is a régi szabdlyozdshoz
képest. Eme értelmezés tiikrében az orszdggytilési képvisel6k egynegyedének
kiilon biztositott inditvdnyozdasi jog valéban mell6zhetének tinik. (Ez esetben
az el6zetes normakontroll 4ltaldnos leirdsdndl haszndlt ,torvény” Kkifejezés
magdban foglalja a nemzetkozi szerzddést kihirdetd torvényeket is.)

Jobban meggondolva, ez az értelmezési anomadlia mdr a 23. § eredeti szove-
gét is dthatotta, de igazdn az orszdggytlési képvisel6k egynegyedének torlését
eredményez mddositds nyomdn valt nyilvdnvalévd. Megitélésem szerint egyér-
telmiien az els6 értelmezés a helytdllo, de semmi nem zdrja ki, hogy a torvény
sietds megalkotdsa és modositdsa sordn a jogalkoté a masodik helyen vézolt,
tdgabb tartalmat prébélta szavakba onteni.

Barmelyik értelmezést tekintjiik irdnyadénak, az inditvanyozék mozgds-
tere szemldtomadst 4tfedésben van egymadssal. Ha a nemzetkozi szerz6dések
el6zetes normakontrolljat csak a koztdrsasdgi elndk és a kormdny inditva-
nyozhatja, akkor a torvényben kihirdetésre keriil§ nemzetkozi szerzédések a
koztarsasagi elnok, a kormédnyrendeletben kihirdetésre keriil6 olyan nemzet-
kozi szerzddések, melyek kotelezd hatdlydt a koztdrsasdgi elnok ismeri el, a
koztdrsasagi elnok és a kormany, mig a kormadnyrendeletben kihirdetésre keriil§

[6] 1989. évi XXXII. torvény az Alkotmdnybirdsdgrol, 36. § (1) bekezdés: , Az Orszdggyfilés, a koz-
tdrsasdgi elnok és a Kormadny nemzetkozi szerz6dés megerdsitése el6tt kérheti a nemzetkozi szer-
z6dés aggdlyosnak tartott rendelkezésének alkotmdnyossagi vizsgalatat.” Eredeti szovege kihir-
detve: Magyar Kozlony, 1989/77. szam (1989. oktéber 30.), 1283. Technikailag a régi szabalyozas
szintén a lex generalis/lex specialis megoldast alkalmazta. Uo. 1. § a) pont, 21. § (1) bekezdés, 36. §.
[7] Magyarorszag Alaptorvénye, 6. cikk (2) bekezdés: ,, Az Orszaggytilés - a torvény kezdeménye-
zGje, a Kormadny, illetve az Orszaggy(lés elnoke zardszavazds el6tt megtett inditvanydra - az el-
fogadott torvényt az Alaptorvénnyel val6 6sszhangjdnak vizsgdlatara megkiildheti az Alkotmény-
bir6sdgnak. Az Orszdggytlés az inditvanyrél a zdrészavazdst kovetSen hatdroz. Az inditvany
elfogaddsa esetén az Orszaggytilés elnoke az elfogadott torvényt az Alaptdrvénnyel val6 6sszhang-
janak vizsgalatdra haladéktalanul megkiildi az Alkotmdnybirésdgnak.”

[8] Uo. 6. cikk (4) bekezdés: ,Ha a koztdrsasdgi elnok a torvényt vagy annak valamely rendelkezé-
sétaz Alaptorvénnyel ellentétesnek tartja - és a (2) bekezdés szerinti vizsgdlatra nem kertilt sor -, a
torvényt az Alaptorvénnyel valé 6sszhangjanak vizsgdlatara az Alkotmédnybirésdgnak megkiildi.”

154 suiLvok GABOR



olyan nemzetkdzi szerzédések, melyek kotelez6 hatdlydt nem a koztdrsasdgi
elnok ismeri el, a kormdny kérelme nyomdn képezhetik el6zetes normakont-
roll targyat.”’ (Megjegyzendd, hogy még itt is felfedezhetiink egy értelmezési
sledgazdast”. Elképzelhetd, hogy a koztdrsasdgi elnok és a kormdny inditvdnyo-
z4si joga mégsem parhuzamos, és az el6bbi csak a térvényben, mig az utébbi
csak a kormdnyrendeletben kihirdetett szerzdések vizsgalatdt kérheti. Ezt a
tdgabb jogszabdlyi kornyezet tobbé-kevésbé meggy6zGen céfolja, ezért béveb-
ben nem kivdnok vele foglalkozni.)

Ha azonban az eljardst az Orszaggylés, a koztarsasagi elnok és a kormany
kezdeményezheti, a torvényben kihirdetésre keriil6 nemzetkozi szerz6dések az
Orszaggytilés és a koztdrsasdgi elnok, a kormdnyrendeletben kihirdetésre keriil§
olyan szerzddések, melyek kotelezd hatdlyat a koztdrsasagi elnok ismeri el, a
koztdrsasagi elnok és a kormdny, mig a kormdnyrendeletben kihirdetésre keriil§
olyan nemzetkdzi szerzédések, melyek kotelez6 hatdlydt nem a koztdrsasagi
elnok ismeri el, a kormadny kérelme nyomdan képezhetik el6zetes normakontroll
targyat. Ez esetben az Orszdggytlés a torvényjavaslatrol tartott zdrészavazds
el6tt tett inditvdny alapjdn, a zdrdszavazdst kovet§en meghozott dontésével, mig
a koztdrsasagi elnok — orszaggyilési inditvdny hidnydban — a térvény elfogada-
sdt kdvetden, a kotelez6 hatdly 4ltala torténd elismerését megel6zden fordulhat
az Alkotmdnybirésdghoz. (Az Orszdggy(lés és a koztdrsasdgi elnok inditvé-
nyozdasi joga tehdt nem parhuzamos: bar a tdrgyuk megegyezik, a gyakorldsuk
id6ben elvédlik egymadstol.) Fontos sajatossdga tovdbbd a hatédlyos szabdlyozds
ilyetén értelmezésének, hogy a kormdny mar csak kdzvetett hatdst gyakorolhat
a torvényben kihirdetésre keriil§ nemzetkozi szerzédések el6zetes normakont-
rolljara: kozvetleniil nem kérelmezheti az eljardst, erre legfeljebb az Orszdggy-
lésnek tehet javaslatot. Ennek elfogaddsa — megfelel§ parlamenti tébbség birto-
kdban — persze aligha lehet kérdéses.

Tanulmdnyomban az orszdggy(lési képvisel6k egynegyede szdmadra erede-
tileg biztositott inditvdnyozdsi jog kapcsdn abbéli reményemet fejeztem ki, hogy
ez a ,rugalmassdg” nem bizonyul majd kontraproduktivnak, 1évén a kordbbi
szabdlyozdsban még maga az Orszdggy(ilés kezdeményezhette az eljardst. Ezt

[9] A kormanyrendeletben kihirdetett nemzetkozi szerzddések kotelez§ hatdlya koztdrsasagi el-
nok éltali elismerésének lehet6sége a nemzetkozi szerzédésekkel kapcsolatos eljarasrol szolé tor-
vény szamos el6irdsabol kiolvashaté. Erdekesség, hogy ez a térvény kizarolag a koztarsasagi elnsk
4ltal kezdeményezett el6zetes normakontrollt illet6en tartalmaz részletes szabdlyokat. 2005. évi L.
torvény a nemzetkozi szerzdésekkel kapcsolatos eljardsrél, 8. § (3) bekezdés: ,,Ha a koztdrsasdgi
elnok a (2) bekezdés szerinti okirat kidllitdsat megel6z6en - az Alkotmanybir6sagrol sz616 torvény
szerint - kezdeményezi az Alkotmdanybirésdgnal az (1) bekezdés szerinti nemzetkdzi szerz6dés
vagy annak valamely rendelkezése Alaptorvénnyel valé 6sszhangjanak elézetes vizsgélatat, akkor
a (2) bekezdés szerinti okiratot az Alkotmanybirésdg - a nemzetkozi szerz6dés alaptorvény-elle-
nességét meg nem dallapité - hatdrozatdnak kézhezvételétsl szdmitott 6t napon beliil, illetve ha a
nemzetkozi szerz6dést torvény hirdeti ki, annak aldirdsaval egyidejtileg dllitja ki.” Eredeti szovege
kihirdetve: Magyar Kozlony, 2005/80. szam (2005. junius 16.), 3825. Modositotta: 2011. évi CCI.
torvény egyes torvények Alaptorvénnyel osszefliggé modositdsarol, 270. § (11) bekezdés.
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a nézetet modfelett nehéz wGjraértékelni, hiszen pillanatnyilag azt sem tudhat-
juk biztosan, hogy a jogalkoté voltaképpen kinek kivdnta biztositani az indit-
vdnyozds jogdt. Ha a nemzetkozi szerzddések el6zetes normakontrolljat csak a
koztarsasagi elndk és a kormdny kezdeményezheti, a mdédosités teljes egészében
megsziintetné az Orszdggyilés e téren betdltott szerepét, vagyis egyik végletbdl
a mésikba esne. Ha azonban az eljdrdst az Orszdggy(lés, a koztdrsasdgi elnok
és a kormdny kezdeményezheti, az inditvdnyozdsra jogosultak kore, mint mar
elhangzott, megegyezne a kordbbi alkotmdnybirésdgi térvényben foglaltakkal.
T6bb okbdl kifolydlag, szdmomra a régi szabdlyozds optimdlisnak tlint — még
annak tudatdban is, hogy a nemzetkozi szerz6dések elézetes normakontroll-
jandl valéban sziikséges és indokolt az inditvdnyozdsra jogosultak korének
ésszer(, szakmai megfontoldsokat szem el6tt tarté korlatozasa.

Részben helytdll6 maradt ellenben az a kritikai észrevételem, mely a nemzet-
kozi szerzédésekkel kapcsolatos eljdrasrél szol6 torvény és az Gj alkotmanybiro-
sdgi torvény széhaszndlata kozotti diszkrepancidra mutatott rd. Noha az alkot-
manybirésagi torvény modositdsdval a 23. § (4) bekezdésének szovege immadr
egybecseng a nemzetkozi szerz6désekkel kapcsolatos eljdrdsrdl sz6lé torvény
8. § (3) bekezdésével, a kérdéses jogszabalyban tetten érhetd kovetkezetlensé-
get nem sikeriilt maradéktalanul felszdmolni: vdltozatlanul hol a ,nemzetkozi
szerz8dés egyes rendelkezései”, hol a ,,nemzetkozi szerz6dés vagy annak vala-
mely rendelkezése”, hol a ,nemzetkozi szerz&dés rendelkezése” vonatkozdsé-
ban emliti az Alaptérvénnyel val6 dsszhang el6zetes vizsgélatat és az esetleges
jogkdvetkezmények alkalmazdsat."”

Kockdazatos, 4m ellendllhatatlan intellektudlis kihivdst jelentett annak idején a
megfeszitett tempdban végzett jogalkotdi munka eredményeként elfogadott, még
hatdlyba nem lépett (j szabdlyozds tudoményos igény( vizsgdlata. Mi sem bizo-
nyitja ezt jobban, mint a jelen cikk megirdsanak sziikségessége. Azzal a hatdrozott
szdndékkal ldttam hozzd kordbbi gondolataim feliilvizsgdlatdnak, hogy vildgos,
naprakész és helytallo képet festek az elemzés ald vont rendelkezésrdl, egyszer-
smind tudomédnyosan megalapozott értékelését nytjtom a jogalkot6 céljainak és
tevékenységének. Oszinte meglepetésemre ez kivitelezhetetlen feladatnak bizo-
nyult, mivel egyes alapvetd kérdésekre egyel6re nem lehet biztos és megnyugtaté
vélaszt taldlni. Legjobb tuddsom szerint igyekeztem korvonalazni a kiilonboz6
lehet&ségeket, 4m a keresett vdlaszokat a gyakorlat fogja megadni. Minden nehéz-
ség ellenére tigy vélem, hogy a fenti kiegészitéssel tartozom mindenkinek, aki
megtisztelt vagy meg fog tisztelni tanulmanyom elolvasdsdval, illetve a szakmai
allaspontjdnak kialakitdsa sordn az ott leirt gondolatokat is hasznositani kivadnja.
Végezetiil eziiton szeretnék koszonetet mondani a Jog - Allam - Politika szerkesz-
téségének eme rendhagyd irds kozléséért, és az elkészitése sordn megkeresett
oktat¢ és kutaté Kollégdknak azért, hogy megosztottak velem sajit véleményiiket.

[10] 2011. évi CLI. torvény az Alkotmanybirésagrol, 23. § (3) és (4) bekezdés, 40. § (3) bekezdés.
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