BODNAR LASZLO

Az . statusztérvény és a nemzetkdzi jog

Aligha kisérte nagyobb bel- és kiilpolitikai vita az Orszaggyiilés altal elfogadott torvé-
nyeink koéziil egyiket sem, mint az egyébként tobb mint 90 %-os tobbséggel elfogadott
un. statusztorvényt, azaz ,,4 szomszédos dllamokban él6 magyarokrol” sz616 2001. évi
LXII. térvényt.! Miutan a torvényt az Orszaggylilés ilyen — tobb mint meggy6z06 — t6bb-
séggel fogadta el, igy egyfajta partpolitikai konszenzus kétséget kizéréan fennallt abban
a tekintetben, hogy a torvény elfogadéasa az Alkotmany 6. § (3) bek-e értelmében fogant,
s alkotmanyos alapelv gyakorlati megvalésitasat szolgalja.?

Ugyanakkor a térvény elfogadasat s kihirdetését kovetden — a torvény hatalyba lépé-
sének kozeledtével — a szomszédos orszagok egy részébol, elsdsorban Roméniabol,
majd Szlovakiabdl is egyre élénkebb ellenvélemények, ellenérzések fogalmazddtak meg,
vitatva a torvény jogszeriiségét. A jogszerliség vitatisa — politikai megfontolasokon til —
els6sorban nemzetkdzi jogi alapon jelentkezett, kétségbe vonva ugyanis a torvény
extraterritoridlis jellegének (nemzetkozi) jogszerliségét, avagy mds szoval, az érintett
allamok szerint a torvény sérti a szomszédos orszagok szuverenitasat.> A hektikus politi-
kai vitdt igazabdl a roman, majd ezt kdvetden a szlovak kormany részérél megnyilvanu-
16 kifogasok véltottak ki, azaz, azon két szomszédos orszag részérél meriiltek fol ko-
moly kifogasok a magyar torvény nemzetkozi jogi konformitasa kérdésében, amely két
allamban él a szomszédos allamokban €16 magyar nemzetiségtieck donto tobbsége. A
polémiat kiiléngsen felerdsitette az Eurdpa Tandcs Joggal a Demokrdcidért Eurdpai
Bizottsdga (Velencei Bizottsag) jelentése. A Velencei Bizottsdg Nastase romén kor-
manyf6 2001. janius 21-én eljuttatott kérésére, illetve a Magyar Koztarsasag kiiliigymi-
nisztere megkeresése alapjan értékelte a statusztérvénnyel kapcsolatos nemzetkézi jogi
természetli problémékat. A roman megkeresés arra irdnyult, hogy a Velencei Bizottsag
vizsgalja meg ,,a szomszédos orszagokban él6 magyarokrél sz616 torvénynek az eurdpai
normakkal, valamint korunk nemzetk6zi jogi normaival és elveivel valé dsszeegyeztet-

' A torvényt az Orszaggyiilés a 2001. junius 19-i tlésnapjan fogadta el. Kihirdetve: Magyar Kozlony 77.
sz. (2001. jalius 7.)

2 Az Alkotmany 6. § (3) bek. szovege: ,,A Magyar Koztarsasag felel6sséget érez a hatarain kivil 616 ma-
gyarok sorsaért, és elémozditja a Magyarorszaggal val6 kapcsolatuk apolésat.”

¥ llyen értelemben nyilatkozott példaul Jaroslav Chlebo, aki kijelentette, hogy Szlovakia ragaszkodik ah-
hoz, .,... hogy a magyar fél irisban rogzitse: a kedvezménytSrvénynek nincs tertileten kivili hatalya, nem
avatkozik be orszigunk személyi és teriileti joghatésagaba” (Népszabadsag 2002. marcius 8.), ezzel tula-
jdonképpen megerdsitette a szlovak parlament 2002. februér 6-i allasfoglalasat a Magyar statusztorvényrdl.
Vo: Népszabadsag 2002. februar 7. — A késobbiekben Ukrajna is hasonlo aggalyokkal jelentkezett, 1d.
»Aggalyaink vannak”. Népszabadsag 2002. majus 8. (az ukran nagykdvet nyilatkozata)
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het6ségét”.* A magyar felkérés pedig arra iranyult, hogy a Bizottsag ,,végezze €l a nem-

 zeti kisebbségekhez tartozé és az allampolgérsag szerinti allam hatérainkiviil €16 szemé-
lyek szamdra biztositott kedvezményes elbéndsra vonatkozé eurépai jogalkotas leg-
utobbi tendencidinak dsszehasonlité elemzését.”® A Velencei Bizottsdg 2001. julius 6-7.
kozott megtartott plenéris iilésén gy hatarozott, hogy az Eurépa Tanécs egyes tagalla-
mainak jogalkotasa és joggyakorlata alapjan vizsgélja meg a felek kérelmében foglalta-
kat annak megallapitdsa céljabdl, hogy a vizsgalat targyat képezoé kedvezményes elbanas
hogyan viszonyul az Eur6pa Tandcs normdihoz és a nemzetkozi jog elveihez. A Velen-
cei Bizottsag 2001. oktéber 19-20-4n megtartott plendris iilésén elfogadta az e célbdl
létrehozott munkacsoport jelentését. A jelentés kézhezvételét kovetden mind a magyar,
mind a roman kormany sajat meggydz6 igazat olvasta ki a Velencei Bizottsag helyzet-
elemzésébol, killondsen pedig a Bizottsag kovetkeztetéseibol. Erre tekintettel mar most,
eldzetes kommentér és jogi elemzés nélkiil idézem a Bizottsag 4ltal nevesitett nemzet-
kozi jogi (alap)elvek alapjan elkésziilt jelentésének konklazibit:

,»Az allam kibocséthat idegen allampolgéarokra vonatkozé jogi aktusokat ameny-
nyiben ezek hatasa hatdrain belill érvényesiil.

Amikor e jogi aktusok célja, hogy hatdsukat idegen allampolgarokra nézve kiil-
foldon fejtsék ki, azokon a terilleteken, amelyek nincsenek lefedve az anyaorszagnak
az érintett allampolgarsag szerinti allamok egyetértésének véleményezését megenge-
do6 szerzddésekkel vagy nemzetkozi szokasokkal, az ilyen egyetértést barmely intéz-
kedés végrehajtasa elétt ki kell kérni.

Az allam nem ruhazhat kvazi hivatalos feladatokat egy mas allamban bejegyzett
nem kormdnyzati egyesiiletre. Barmilyen igazolas az allampolgarsag szerinti allam-
ban (in situ) csak a konzuli hatosdgok kozbejsttével szerezhetd meg, ez utébbiak 4l-
talanosan elfogadott rendeltetését is figyelembe véve. Elényos, ha a vonatkozé tor-
vények é€s rendeletek pontos kritériumok felsorolasaval hatdrozzak meg alkalmazasi
koriiket. Az egyesitletek tajékoztatassal szolgalhatnak e kritériumok tekintetében, az
azokat alatamaszt6 hivatalos dokumentumok hianya esetén.

A kisebbségeknek nyujtott kedvezményes banasmoédot szabalyozé egyoldalu in-
tézkedések, a lakohely szerinti dllam azokba torténé kifejezett beleegyezése, vagy
azok hallgat6lagos, de egyértelmii elfogadasa nélkiil nem érinthetnek olyan teriilete-
ket, amelyeket kétoldalu szerz6dések mar nyilvanvaléan szabalyoznak. A kétoldala
szerzddések végrehajtasat, vagy értelmezését érintd vitdk esetén a rendelkezésre 4llo
valamennyi vitarendezési eljarast johiszemiien igénybe kell venni, és egyoldalu in-
tézkedések csak annyiban hozhat6k az anyaorszag részérol, amennyiben ezek azelja-
rasok nem bizonyultak eredményesnek.

Az anyaorszég éltal kibocsatott kozigazgatdsi okmany csak tulajdonosanak a vo-
natkoz6 torvények és rendeletek alapjan jaré kedvezményekre torténé jogosultsagat
igazolhatja.

A kisebbségekhez tartozé személyeknek az oktatas és kultira teriiletén az anya-
orszag annyiban biztosithat kedvezményes banasmodot, amennyiben ez a kulturalis
kapcsolatok erdsitésének legitim céljat koveti és e célhoz mérten arinyos.

* Forras: internet: www.htmh.hu/archivum/velence.htm.
5
Uo.
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Az oktatason és kulturan kiviili teriileteken kedvezményes banasmdd csak kivéte-
les esetekben adhatd, amennyiben ez legitim célt kovet és a célhoz mérten ardyos.™

Miutdn mindkét kormény meg volt gy6zddve sajat igazardl, mintegy ellentételezve a
megeldzo6 kb. fél esztendd érdemi targyaldsainak — a Velencei Bizottsag altal is kifoga-
solt — hidnyat, szinte varatlanul, rovid el6készitést kévetden 2001. december 22-én Bu-
dapesten hirtelen gyorsasaggal sor keriilt az ,,Orbadn—Nastase paktum”-ként aposztrofalt
megéllapodas aldirasara.’ '

A politikai vitak kereszttiizébe a magyar igazolvanyok kiad4saval kapcsolatos hatas-
kori (extraterritorialis) kérdések, illetve — az Orban-Nastase megallapodas eredmenye-
ként jelentkezd — a roman 4llampolgarok magyarorszagi munkavallalasaval kapcsolatos
kérdések keriiltek.* Természetesen nagyon sok vitathato és egyben vitatott rendelkezés
taldlhaté a magyar torvényben, de jelen tanulménynak nem az a célja, hogy konkrét
részkérdésekkel foglalkozzon, hanem annak vizsgélata, hogy a pozitiv nemzetkdzi jog
hatalyos szabdlyai, valamint a magyar alkotménynak a nemzetkozi kotelezettségekkel
kapcsolatos rendelkezései hogyan viszonyulnak az 0n. statusztdrvényhez, illetve a ma-
gyar-romén kétoldalu megéllapodashoz.

Az emlitett vita (az akkori és mostani) kormany és ellenzéke kozott a nemzetkozi jo-
got érintd harom f6 kérdéskorben foglalhatd dssze.

a) Kotelezi-e Magyarorszagot (a magyar kormanyt) a magyar-roman kétoldalu

megallapodas, és ha igen, mire?

b) Mennyiben adekvit a kétoldalu megallapodas a 2001. januér 1-jén hatalyba lépett

magyar térvénnyel? Moédositotta-e a kétoldali megallapodas a magyar torvényt?
¢) Sérti-e a magyar térvény Romania és a tobbi szomszédos allam szuverenitasat, az-
az tartalmat tekintve kiterjeszti-e a térvény hatéalyat mas allam terifetére?

1. Kételezi-e Magyarorszdgot (a magyar kormdnyt) a magyar—romdn kétoldali megdi-
lapodds, és ha igen, mire?

A politikai polémia sordn az Orban-kormény tagjai/képviseldi gyakran hivatkoztak
arra, hogy a magyar-roman kétoldalu megallapodas csupan egy szdndéknyilatkozat, azaz
nemzetkdzi szerz6désnek nem tekinthetd, igy az a magyar allamra/kormanyra nézve
nemzetkdzi jogi értelemben semmilyen kotelezettséget nem r6.° A nemzetkozi jog tu-
doményaban ezt az dllaspontot képviseli Nagy Boldizsdr, aki gy véli, hogy jogi érte-
lemben sem a Velencei Bizottsdg allasfoglalasa, sem a magyar-romén egyetértési nyi-

¢ Uo.

7 Az ,Orban—Nastase paktum”-ként aposztrofélt magyar-romén kétoldali megéllapodas hiteles angol el-
nevezése: ,,Memorandum of Understanding between the Government of the Republic of Hungary and the
Government of Romania concerning the Law on Hungarians Living in Neighbouring Countries and issues of
bilateral co-operation” A memorandum nembhivatalos magyarnyelvii forditasanak cime: , A Magyar Koztar-
sasig Korményénak és Romania Kormanyénak egyetértési nyilatkozata” (forrés:
www.htmh.hu/dokumentumok/egynyil .htm)

8 A 3. labjegyzetben hivatkozott nyilatkozatok mellett hasonlé aggélyokat fejtett ki az EBESZ
nemzetiségi fobiztosa ROLF EKEUS is. V6. Népszabadsag 2002. januar 26., és az Eurépa Tanacs részére
kész(tett an. JUrgens-_)elentés is.

® Maga a magyar killagyminiszter is szandéknyilatkozatnak nevezte az Orban-Nastaze megéllapodast az
Orszagos Munkailgyi Tanacs 2002. januér elején megtartott rendkiviili tlésén. Ld. HVG 2002. januér 12, 88.
p.
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latkozat nem kotelezi a Magyar Koztarsasagot.' Ezzel szemben Dunay Pdl, aki a nem-
zetkdzi kotelezettségek johiszemii teljesitésének nemzetkdzi jogi alapelvére helyezi a
hangsalyt, kiemeli, hogy ,,Ha (ti. a kormany — B. L.) megigérte, hogy révidebb-hosszabb
idére johetnek roman ajk romanok munkat vallalni, akkor nem mondhat olyat, ami ezt
kétségessé teszi, hiszen johiszemiien targyalt, s vallalta a kotelezettséget.”"!

Allaspontom szerint azonban a magyar-roman ,egyetértési nyilatkozat” szerzédési
jellege, s igy annak normativ tartalma a nemzetkozi jog pozitiv szabdlyai alapjan aligha
vitathaté. A(z) (4llamok kozotti) nemzetkozi szerz6dések jogat kodifikalé 1969. évi
Bécsi Egyezmény 2. cikke értelmében ugyanis — az Egyezmény hatalya alé tartoz6 —
»szerzbdés« allamok kozott irasban kotott és a nemzetkozi jog altal szabalyozott megal-
lapodast jelent tekintet nélkiil arra, hogy egyetlen kettd vagy tobb egymdssal kapcsolatos
okmanyba foglaltak-e azt, és fliggetleniil a megéllapodas sajatos rendeltetését6l”."> Meg-
emlitem, hogy a szerz6dések joganak kodifikaciojat megelézden mar kialakult szokas-
jogi szabalyok is a nemzetkozi szerz6dés fogalmat igy hataroztdk meg, s a nemzetk6zi
jog tudomanya is ezzel a kategoriaval operalt. Miutdn Magyarorszag is részese a Bécsi
Egyezménynek, nem csupan nem vonhatd kétségbe a magyar-roman kétoldali megalla-
podas nemzetkozi szerzédés jellege, hanem — megitélésem szerint — azt egyértelmiien
nemzetkdzi szerz6désnek kell tekinteni fliggetleniil annak elnevezésétdl. A szerz6désko-
tésnél eljaré személyek (a két kormanyfo) mind a Bécsi Egyezmény értelmében, mind
pedig az alkotmanyos szabalyozas alapjan kiilon meghatalmazas nélkiil is jogosultak
szerzddéskotésre. "

A megallapodas formadja és a szerzddéskotésnél eljart személyek nemzetkozi jognak
és alkotmanyjognak valé megfelelése mellett a megallapodas tartalma is adekvat a nem-
zetkozi jog tudomanyaban kimunkalt definicioval, miszerint @ nemzetkézi szerzédés (az
erre jogosult) jogalanyok kozotti kifejezett akaratmegegyezés, amely nemzetkézi jogok
és kotelezettségek létrehozdsdra, mddositdsdra, avagy megsziintetésére irdnyul.'t A
nemzetkdzi jog szociologiai megkozelitésii tudoméanyban pedig a nemzetkézi jog szaba-
lya (a nemzetkdzi szerzodés) mint az dllamok kozos dontése jelenik meg.* A magyar-
roman kétoldalu megallapodéas kétség kiviil kielégit minden olyan formai és tartalmi

' NAGY BOLDIZSAR: A szandék-buborék. Elet és Irodalom, 2002. janudr 25.

! DUNAI PAL: Statustorvényziir. Heti Vildggazdaség, 2002. januar 12., 40. p.

12 | Az Egyezmény magyarorszagi kihirdetésére az 1987. évi 12. tvr-rel kerillt sor. A tvr., mint hivatalos
magyar forditds azonban hibds. A tvr. sztvegében szerepld ... fuggetlenol a megallapodas sajatos ren-
deltetésétol” helyett helyesen a , fuggetlenil a megéallapodas elnevezésétdl” forditas lenne megfeleld. A ma-
gyar nyelvre forditott Malcolm N. Shaw-féle nemzetkdzi jogi tankényv helyesen tartalmazza a forditast. (V6.
MALcoOLM N. SHAW: Nemzetkozi jog. Osiris Kiad6, Budapest, 2001., 558. p.) A Bécsi Egyezmény hiteles
angol nyelvii szovege a kdvetkezd: ,»treaty« means an international agreement concluded between States in
written form and governed by international law, whether embodied in a single instrument or in two or more
related instruments and whatever its particular designation;”

A szerzddések jogat kodifikalo 1969. évi Bécsi Egyezmény 7. cikk 2/a. pontja értelmében

Funkciojuknal fogva és anélkl, hogy meghatalmazéast mutatnanak fel, a kovetkezok tekintenddk altamuk
képvisel6jének: a) allamftk, kormanyfok és kiologyminiszterek, minden olyan cselekmény véghezvitele
celjébél amely szerz6dés kotésére vonatkozik; ...” (1987. évi 12. tvr. forditasaban). A Magyar Koztarsasag
Alkotmanyanak 35. § (1) bek. j) pontja ertelmében a Kormany ,kozremiikodik a kilpolitika me-
ghataro,zasaban a Magyar Koztarsasag Kormanya nevében nemzetkozi szerzddéseket kot”.

1y llyen értelemben |. NAGYKAROLY: Nemzetkozi jog. Puski Kiad6, Budapest, 1999., 344. p.

1S VALKI LASZLO: A nemzetkézi jog tdrsadalmi természete. Kbzgazdasagi és Jogi Konyvkiad6, Budapest,
1989.
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kovetelményt, amelyek a tételes nemzetkozi jog, illetve a jogtudoményi dogmatika bele-
ért a szerzddés fogalmaba.

Az elézdekben kifejtettek értelmében tehat az un. Orbén-Nastase megallapodas nem-
zetkozi szerz6désnek mindsiil. Egybevetve a torvény, illetve a megéllapodas tartalmat,
szembetiind eltérések fedezhetdk fel (igy pl. a munkavallalas, az igazolvanyok kiadasa
és igazolvanyra jogosultsig meghatdrozasa, torvény feliilvizsgalata stb.).

Miutan a kétoldali megallapodast kévetden, azzal tobbé-kevésbé adekvat médon
tobb magyar jogszabdly rendelkezésének modositasara keriilt sor, igymond a torvény
végrehajtasi rendelkezéseiként, aligha kétséges, hogy a magyar kormany kotelezettségé-
nek tekintette az éltala ,,szandéknyilatkozatnak” mindsitett megallapod4s magyar jog-
szabalyokba val6 beépitését, azaz a magyar jogrendnek ,,a véllalt nemzetkozi kotelezett-
séggel valé Osszhangjanak biztositasat”. E jogszabaly-médositdsok azonban nem
terjednek ki alapvet6 fontossagu kérdésekre, s pl. a munkavallalasra vonatkozo hatélyos
magyar jogszabalyok egyaltalan nincsenek osszhangban a kétoldali megallapodasban
szerepld rendelkezésekkel.'s

Fokozza a problémat, hogy a kétoldalii megallapodés hiteles szovege csak angol
nyelven késziilt, s hivatalosan ez sem hozziférhetd, mivel a Magyar Koztarsasag hivata-
los lapjaban (Magyar Ko6zlény) sem kihirdetésre, sem kozzétételre nem Kkeriilt, s a
megallapodas magyar forditasa is csak a HTM internetes honlapjan lelheté fel.'” A jog-
alkalmazo (akar kozigazgatasi, akdr birdi) szamdra igy — a magyar alkotméanyos szaba-
lyozas értelmében — az abban meghatarozott jogok/kotelezettségek semmiféle jogforrasi
értékkel nem birnak. A statusztorvény és a kétoldali magyar-roman nemzetkdzi megal-
lapodas kozotti szembet(in kollizi6 kiélezett moédon, mintegy a problémakor
»allatorvosi lova”-ként hozia felszinre, a nemzetkozi jog €s a (magyar) belsé jog viszo-
nyanak hianyos, semmitmondo6 és tul altalanos alkotményos szabélyozasabdl ered6 jo-
galkotasi/jogalkalmazési problémaékat. A magyar Alkotmény 7. § (1) bek-ének éles kriti-
kéja szinte kezdett6l fogva nyomon kovethetd a nemzetkdzi jog magyar tudoma-
nyaban," igy e problémakor részleteire nem kivanok részletesen kitérni, s a probléma
verifikdlodik az Alkotmanybirésag 10 éves gyakorlataban is." Az Alkotmény hivatko-
zott rendelkezésének problémait és helyes értelmezését részletesen és kimerito alapos-
saggal az Alkotmanybirdsag csak 1998-ban fejtette ki.® Rovid osszefoglalas gyanant
azonban ehélyiitt is le kell szégezni, hogy :

a) az Alkotmany 7. § (1) bek.-e a dualista/transzformaciés doktrinat, illetve jogtech-
nikat definialja, miszerint a nemzetkozi jog valamely szabalya vagy barmely mas

16 A problémaval részletesen foglalkozik MOLNAR PATRICIA: Kedvezménytorvény-fordulatok Munka

hadénak a lépése. In. HVG 2002. januar 12., 87-89. p.
7 L. a www.htmh_hu/dokumentumok/egynyil.htm.

B Az Alkotmanybir6sdg fennéllasanak tizéves jubileuma alkalmabol rendezett tudoményos konferencian
is hivatkoztak a nemzetkozi jog hazai tudomanya részérél az Alkotmany 7. §. (1) bek. tekintetében —
kiillondsen a Bodnar Lészld, Bragyova Andras és VO6ros Imre munkéiban — megnyilvéanult kritikdkra. Ld.
NEMETH JANOS: Az Alkotmanybirosdg tovabbi miikodését befolyasold korilmények. In. Tiz éves az
Alkotmdnybirosdg, Alkotmanybirdsag, Bp.,2000., 55. p.

"% Lasd killsnosen az Alkotméanybirosag 53/1993. (X.13.) és 36/1996. (IX. 4.) AB.sz. hatérozatait.

2 v5.30/1998. AB: sz. hatérozat.
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a nemzetko6zi jogbdl eredo kotelezettség (pl. az ENSZ BT hatdrozata)*' nem része
a magyar jogrendszernek, a jogalkalmazé szaméra csak a transzformélt (azaz
magyar jogszaballya atalakitott) nemzetkdzi kotelezettség jelenik meg jogforras-
ként;2

b) nem definialhat6, hogy mit is kell érteni az alatt, hogy a Magyar Koztarsasag jog-
rendszere ... biztositja ... a vallalt nemzetkozi kotelezettségek és a belsé jog
osszhangjat. Ez — a dualista/transzformdacids praxis esetén kizar6lag a nemzetkozi
kotelezettségek (kiilondsen a nemzetkozi szerzddések) kihirdetésével valosulhat
meg;?

¢) amennyiben mégis sor keriil a nemzetkozi szerzodés/kotelezettség (esetiinkben a
magyar-romédn megallapodés) kihirdetésére, még mindig megoldatlan a jogfor-
rasi hierarchia kérdése, s ezzel egyiitt a hagyomanyos lex posterior, lex specialis
szabalyok alkalmazédsanak kérdése.
Ugyanakkor a 1969. évi Bécsi Egyezmény 26. és 27. cikke félre nem érthetd
konkrétsaggal hatdrozza meg, hogy ,,Minden hatélyos szerzddés kételezi a részes
feleket €s a szerzédést johiszemiien kell végrehajtaniok.” (26. cikk); ,,Egyetlen
részes fél sem hivatkozhat belsé joganak rendelkezéseire annak igazolasaul, hogy
elmulasztotta a szerz6dést teljesiteni.” (27. cikk).

A pozitiv nemzetkozi jog hatdlyos szabdlyai szerint — s végsd soron a magyar Alkot-
many értelmében is — a magyar-roman kétoldalu megéllapodasban foglaltak johiszemii
teljesitése feltételezi, hogy a magyar fél a kétoldali megallapodasban foglalt rendelkezé-
sek alapjan jarjon el, s ennek megfelelden helyezze hatilyon kiviil a 2001. évi LXIL.
torvényt, avagy a tobbi szomszédos allammal kotott ugyancsak kétoldali megallapoda-
sok alapjan mddositsa azt, esetleg alkosson 1j térvényt.

Allaspontom szerint jelen pillanatban az lenne a Jjognak is megfelel6, minden tekin-
tetben korrekt, a nemzetkozi kotelezettségek jéhiszemil teljesitését garantdlé megoldds,
ha az Orszdggyiilés felfiiggesztené a torvény hatdlydt, s annak fiiggvényében, hogy a
szomszédos dllamokkal kotott kétoldalii megdllapoddsokbol milyen (magyar) belsd jogi
kotelezettségek hdrulnak Magyarorszdgra, vagy médositand a térvényt, vagy — sziikség
esetén — teljesen 1j torvényt alkotna.

2. Mennyiben adekvat a kétoldali megdllapodds a 2001. janudr I-jén hatdlyba lépett
magyar torvénnyel? Mddositotta-e a kétoldali megdllapodas a magyar torvényt?

E problémakorben a teljesség igénye és minden jogon kivilli kommentar nélkiil a
magyar-roman megéllapodas™ és a statusztorvény fobb rendelkezéseit kivanom iitkdz-

2 Lasd errd] részletesen KOVACS PETER: Nemzetkozi szervezetek szankcids tipusu hatdrozatai magyaror-
szagi érvényesithetSségének alkotmanyjogi gyakorlata és problémai. In. EU-csatlakozds és alkotmdnyozads,
Szegedi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudoményi Kara Nemzetkozi Jogi Tanszékének kiadvanyai I,
Szeged 2001. (szerk.: Bodnér Laszl6), 133-162. p.

2 A jogalkotasrol sz616 1987. XI. tv. sem emliti a nemzetkozi szerz8déseket, vagy mas nemzetkodzi
k()tclezettségvéllalésokal mint jogszabalyokat.

B Jlyen értelemben Id. BRUHACS JANOS: Nemzetkozi Jjog I. Dialog Campus Kiad6, Budapest—Pécs, 1998.,
86. p.

% Lasd a7. sz. labjegyzetet.
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tetni. Az én olvasatomban ugyanis prima vista nyilvanvald a torvény és a megallapodas
kozotti eltérés.

2.1. Munkavdllalas teriiletén

Megallapodas: ,,Minden roman allampolgdr, szarmazasara valé tekintet nélkil, a Ma-
gyar Koztarsasag teriiletén érvényes munkavallalasi engedély alapjan ugyanazokat a
munkavallalasi feltételeket €s elbanast élvezi. A munkavallalasi engedélyek a Magyaror-
szagon tartozkodé idegen allampolgarok munkavégzési engedélyeztetésérol hozott alta-
lanos rendelkezések szerint keriilnek kibocsatasra.” (1./2.)

Torvény: ,,Az € térvény hatdlya ala tartozd (ti. a ,Magyar igazolvany”-nyal, illetve a
»Magyar hozzatartozoi igazolvany”-nyal rendelkezé — B.L.) személy a Magyar Koztar-
sasag teriiletén engedély alapjan foglalkoztathat6. Az engedélyezési eljaras soran a kiil-
foldiek magyarorszagi foglalkoztatasanak engedélyezésére vonatkozo 4altalanos szaba-
lyokat azzal az eltéréssel kell alkalmazni, hogy az engedély naptari évenként &sszesen
hérom hénap idétartamra a munkaerd-piaci helyzet vizsgélata nétkiil adhaté ki.” (15. §)

2.2. Igazolvdnyra jogosultsdg

Megdllapodds: ,,A nem magyar identitdsi roméan &llampolgarok nem kapnak igazol-
vényt, és nem lesznek jogosultak olyan eldnydkre, amelyeket a Szomszédos allamokban
€16 magyarokrol sz616 térvény biztosit.” (1./3.)

Torvény: E torvény hatalya ... kiterjed az (1) bekezdésben meghatarozott személy
egyiittéld hazastarsra és a kozos haztartasukban nevelt kiskori gyermekre, ha egyéb-
ként nem magyar nemzetiségliek.” (1. § (2) bek.)

2.3. Igazolvanyok kiaddsa,; ajanlészervezetek

Megallapodads: ,,A magyar ajanloszervezetek vagy egyéb szervezetek Romania teriiletén
nem adnak ki olyan ajanlast, amely az etnikai eredetre vagy egyéb feltételre vonatkozik.
Ezek a szervek illetve egyéb szervezetek Romania teriiletén csak — egyéb hivatalosan
igazold iratok hijan — jogilag nem kotelezd erejili informaciot szolgaltathatnak.” (1./5.)
Torvény: ,,Az elbiral6 hatdésag a ,,Magyar igazolvany”-t akkor allitja ki, ha a kérelmezé
személy olyan ajanlassal rendelkezik, amelyet a szomszédos éllamokban €16 magyar
nemzeti kozosségek képviseletében az adott allamban eljaré, a Magyar Kdztarsasag
Kormanya altal ajanl6 szervezetként elfogadott szervezet allitott ki, ...” [20. § (1) bek.]

2.4. Az igazolvanyban feltiintetheto, illetve az igazolvany kiadasahoz sziikséges adatok:
Megadllapodas: ,,Az igazolvany csak a legszilkségesebb személyes adatokat (vezetéknév,
keresztnév, dllampolgarsag, lakéhely szerinti orszag, stb.) és az elényokre vald jogosult-
sagot tartalmazza, s nincs benne utalds a szarmazésra vagy nemzeti identitasra.” (1./7.)
Torvény: (az ajanlo szervezetként elfogadott szervezet altal kiallitott ajanlas) ,,a) tanusit-
ja a kérelmezd magyar nemzetiségét az éltala (kiskorl kérelmezé esetén torvényes kép-
viseldje altal) tett nyilatkozata alapjan; b) tanusitja alairasanak hitelességét; valamint c)
tartalmazza ca) az iigyfél kérelmét, arcképét és lakcimét, cb) az igazolvanyban feltiinte-
tésre keriil6 személyes adatokat (21. §), cc) az ajanlé szervezet nevét, hivatalos bélyeg-
z6-lenyomatat, a nevében eljaré személy nevét és aldirasat, cd) az ajanlas kiallitasanak
helyét, idejét.” [20. § (1) bek. a), b), c)].
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2.5. Politikai szervezetek tamogatdsa

Megdllapodds: ,,A Magyar Koztarsasag nem nyujt timogatést a romaniai magyar politi-
kai szervezeteknek, kivéve a roman hatosagok elozetes értesitésével és hozzajarulasa-
val.” (1./10.)

Torvény: ,,A Magyar Koztarsasag tamogatja a szomszédos allamokban él6 magyar nem-
zeti kozdsségek céljait eldsegité — valamely szomszédos allamban miikddé — szerveze-
teket.” [18. § (1) bek.]

2.6. Idébeli hatdly

Megdllapodds: ,,A Felek kozos tapasztalatainak alapjan a Magyar Koztarsasag korma-
nya hat honappal a jelen Egyetértési Nyilatkozat aldirasat kovetden kezdeményezi a
Szomszédos allamokban €16 magyarokrél szolé torvény felitlvizsgalatat és szitkséges
modositasait. 2002. januar 1-ig a Magyar Koztarsasag hatosagai meghozzak a szitkséges
intézkedéseket a jelen egyezmény el6irasainak megvaldsitasa érdekében, végrehajtasi
jogszabalyok formajaban, s a tovabbiakban is figyelembe veszik a Kisebbségi Bizottsdg
ajanlasait, ...” (1./11.)

Térvény: ,Ez a torvény 2002. januar 1-jén lép hatadlyba. A Magyar Koztarsasagnak az
Eur6pai Unidhoz torténd csatlakozasa idépontjatdl e torvény rendelkezéseit a csatlako-
zasi szerzddéssel és az Eurdpai Kozosségek jogaval dsszhangban kell alkalmazni.” [27.
§ (1) és (2) bek.]

Az elibbiekben példaszeriien felsorolt rendelkezések a magyar torvény és a magyar-
roman kétoldali megallapodas egymas kozotti viszonyadt tekintve — Gjdlag is megerosi-
tem — hogy szoges ellentétben allnak egymassal. igy nem keriilheto el annak a felvetés-
nek a pozitiv nemzetkozi jog szerinti értékelése, hogy az Orban—Nastase megallapodas
modositotta-e a magyar torvényt.

E tekintetben a magyar kotelezettségvallalas mibenlétének megitélésében egyértel-
miinek tiinik mind a nemzetk6zi jogi, mind pedig a hatalyos magyar jogi szabalyozas.
Ami az alkotmaény jogi szabalyozast illeti: a nemzetkozi jognak nincs olyan tételes sza-
balya arra nézve, hogy az dllamok a nemzetkdzi jog €s a belsé jog viszonya tekintetében
a dualista/transzformacids, avagy a monista/adopcids doktrina/jogtechnika alapjan sza-
balyozzak és alkalmazzék-e a nemzetkdzi kotelezettségek allamon beliili végrehajtasat.
fgy — a nemzetkozi jogi szabalyozas hianydban — minden 4llam sajat alkotményos jog-
rendje hatarozza meg a nemzetkozi jog (nemzetkozi szerzddés) és a belsod jog viszonya-
nak allamon beliili helyzetét. A magyarorszagi dualista/transzforméacids szabalyozasbdl
ereddéen a magyar-roman kétoldalit megallapodds — transzformacié hidnydban — nem
része a magyar jogrendszernek.

A belsd (alkotmany)jogi megkozelités mellett a nemzetkozi jog szabalyai sem igazd-
jak azt a roman allaspontot, miszerint a kétoldali megallapodas ipso facto médositotta a
magyar statusztorvényt. [Mas kérdés, hogy a Magyar Koztarsasdgnak nemzetkdzi jogi és
alkotmanyos kotelezettsége is keletkezett az Alkotmény 7. § (1) bek-e szerinti 6sszhang
biztositasara, és hogy az 1969. évi Bécsi Egyezmény 27. cikke szerinti feleléssége
fennall.]

3 Lasd errdl a roman kilogyminiszter nyilatkozatait. Egyebek kozott a Népszabadsag 2002. februar 19.
sz, 3. p.: ,Kire vonatkozik a kv6ta?”; és a Népszabadsdg 2002. mércius 8-i szamaban, mely szerint A
roman-magyar egyetértési nyilatkozatnak koszonhetden Roménia szaméara a Magyar kedvezménytdrvény
eredeti formajaban megsziint létezni.”
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Nemzetkozi jogi megkozelitésbol: valamely allam belsé (dllamon beliili) jogalkota-
sanak nemzetkozi jogi értelemben vett érvénytelensége kizarélag a nemzetkozi jog im-
perativ szabalyaival ellentétes belsd jogi jogalkotds esetén lehetséges.” Esetiinkben —
legalabbis a magyar torvény és a kétoldali megallapodas viszonydban — kétségteleniil
kizarhaté valamely imperativ norma megsértése, igy a magyar térvény nemzetkozi jogi-
lag is elfogadott értelemben még annak moédositdsa nélkiil sem tekinthetd érvénytelen-
nek. Ugyanakkor nemzetkdzi jogi aspektusbdl is megalapozottan levezethets, hogy
valamely jogszabaly modositasa csakis a jogalkotd altal lehetséges, azaz a magyar tor-
vényt a magyar jogalkotd (az Orszaggyiilés) mddosithatja, nemzetkozi szerzddések
esetén pedig a szerzddést létrehozé két (vagy tobb) allam egyiittesen mindsiil jogalkot6-
nak.”” Kévetkezésképpen a magyar térvényt csak olyan nemzetkozi szerz6dés maédosit-
hatja, amelynek tartalma, a szerz6d6 felek k6zos akarata kifejezetten valamelyik szerzg-
d6 fél belsé jogi szabalyanak médositdsara iranyul. Ennek megfelelden de jure
értelemben fel sem vet6dhet, hogy a magyar—-roman kétoldalt szerz8dés ipso facto mo-
dositotta volna a magyar térvényt.

3. Sérti-e a magyar térvény Romdnia és a tébbi szomszédos dllam szuverenitdsat, azaz
tartalmat tekintve kiterjeszti-e hatdlydt mds orszdg teriiletére?

Mar a fentiekbdl is kitiinhetett, hogy az itt megfogalmazott kérdés megvalaszolasa
pozitiv tartalmu lesz, azaz a statusztorvény mas allam(ok) szuverenitasa (teriileti felség-
joga) kizarélagossagaba iitk6z6 rendelkezéseket tartalmaz, s igy tullép a nemzetkézi jog
altal védett, az allamok &ltal makacsul megkdvetelt, a szuverenitasukbol adodo kizardla-
gos jogositvanyaik hatarain.

Az alcimben megfogalmazott kérdés megvalaszolasanal tehat (a napjainkra mar két-
ség kiviil igen képlékennyé valt, €s kiilondsen az Eurépai Unidban uj értelmet nyert)
- szuverenitas fogalmabol kell kiindulnunk. A szuverenitds fogalmanak/tartalmanak
»fellazulasa” ellenére is annyi mindenképpen megallapithat6, hogy az magaba foglalja a
teritleti felségjog gyakorlasanak kizarélagossagat.”® Esetiinkben a konkrét kérdés abban
all, hogy a magyar térvény rendelkezései kozott fellelhetdk e olyan jogok és/vagy kote-
lezettségek, amelyek — a szuverenitasbdl eredden — kizardlagosan a teriileti allamot
illetik meg. A statusztorvény rendelkezései koz6tt mind a romén, mind a szlovak kor-
many kritikai szerint, de megitélésem szerint is 1éteznek ilyenek, mint pl. a magyar nem-
zetiséghez tartozas igazolasanak megitélése, az Gn. magyar igazolvényok kiadaséra val6
jogosultsdg meghatdrozasa, hatdron tdli személyek, illetve intézmények — elsdsorban
anyagi természetli — timogatasdnak mibenléte, melyekkel kapcsolatosan a magyar tor-
vény masik allam teriiletén bejegyzett, ott miikodo tarsadalmi/civil/politikai szervezete-

2% Az ENSZ Biztonsagi Tanicsa 1984-ben — mint korabban példatlan hatirozataval — semmissé
nyilvanitotta a Dél-afrikai Koztarsasag Alkotményét, mivel az a nemzetkozi jog egyik imperativ normajaval
ellentétes szabalyt tartalmazott, nevezetesen alkotmanyos rangra emelte Dél-Afrikaban az apartheidet.

2 1lyen értelemben lasd NAGYKAROLY: i. m. 8. p.

2 A szuverenitas mai értelmezésével kapcsolatos problémakrél részletesen lasd NAGY BOLDIZSAR: Az

abszulitum vagyarél ésa tiinékeny szuverenitasrol. In. 4 szuverenitds kdprdzata. Korridor kétetek, Budapest,
1996., 227-261. p.
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ket de facto hatosagi jogkorokkel ruhaz fel, amelyre — amint erre a Velencei Bizottsag is
ramutatott — a teriileti allam hozzajarulasa nélkiil nem rendelkezhet kompetenciaval.?”’

A joghatdsag ilyen jellegli (extraterritorialis) kiterjesztése nem csupén a szuverenitas
(teriileti felségjog) egy konkrét allam altali sérelmét jelent(het)i, hanem ennek a nemzet-
kozi jogi / nemzetkozi jogalkotdsi aspektusaval sem egyeztethetd ossze. Azzal ti., hogy
harmadik dllam teriiletére vonatkozo rendelkezéseket érvényesen — e harmadik allam
tekintetében — nemzetkozi szerz6dés sem tartalmazhat. A nemzetkozi jognak ez a szaba-
lya (pacta tertiis nec nocent nec prosunt) a nemzetkozi szokésjog régoéta kialakult €s
elismert normaja.*® Ebbd! az altalanosan elismert norméabél is levezethetd a teriileten
kivili hatély tilalma, hiszen ha két vagy tébb dllam egyiittesen sem jogosult harmadik
allamra nézve — annak hozzajarulasa nélkiil — sem jogokat, sem kotelezettségeket eldir-
ni, akkor egyetlen allam (bels6 jogi jogalkotdssal, azaz egyoldalu aktussal) plane nem
lehet jogosult erre.

Ezek az aggalyok titkroz6dnek a Velencei Bizottsag jelentésében is, mely szakértdi
jelentés visszafogott formaban és tartalommal, de félre nem érthet6 méodon megfogal-
mazza azokat a problematikus elemeket, amelyek a magyar torvény nemzetkozi (jogi)
konformitasat kérddjelezik meg.*'

Tomoren Osszefoglalva a harom problémakér vizsgalatanak eredményeit, az alabbi
konkluziék allapithaték meg.

a) A magyar torvény valéban tartalmaz teriileten kiviili hatallyal biré rendelkezése-
ket, ezek ellentétesek a nemzetkozi joggal.

b) A magyar-roman megallapodas nemzetkézi szerzddésnek minésiil, igy az kotelezi
a Magyar Koztarsasagot.

) A magyar torvény €s a kétoldali megéllapodas rendelkezései kozotti ellentéteket —
a Magyar Koztarsasag Alkotmanya szerint is — a magyar torvény modositasaval
(esetleg hatdlyon kiviil helyezésével) kell kikiiszobolni. '

¥ A Velencei Bizottsag mar hivatkozott jelentésében leszbgezi: ,Az allam kibocsathat idegen
allampolgarokra vonatkoz6 jogi aktusokat amennyiben ezek hatasa hatarain belul érvényesul. Amikor e jogi
aktusok célja, hogy hatésukat idegen dllampolgarokra nézve kiilfoldon fejtsék ki, azokon a teriileteken,
amelyek nincsenek lefedve az anyaorszégnak az érintett allampolgéarsag szerinti allamok egyetértésének
vélelmezését megengedd szerzddésekkel vagy nemzetkozi szokasokkal, az ilyen egyetértést barmely
intézkedés végrehajtasa elétt ki kell kérni.”

3 Az Alland6 Nemzetkozi Birosag a Gex-i €s Fels6-Szavoya-iszabad zonak iigyében a Franciaorszag és
Svajc kozotti jogvitaban érvénytelennek nyilvanitotta a Versaillesi Békeszerzodésnek a Gex-i és Felsé-
Szavoya-i szabad dvezetck megsziintetésére vonatkozo rendelkezését, tekintve, hogy Svajc nem volt részrese
a Békeszerzodésnek.

3! Lasd a Velencei Bizoltsag jelentésének konklizibit.
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LASZLO BODNAR

THE ACT ON HUNGARIANS LIVING IN NEIGHBOURING
COUNTRIES AND INTERNATIONAL LAW

(Summary)

Some provisions of the Act 3 LXII of 2001 on Hungarians Living in Neighbouring
Countries are regarded by the affected neighbouring States, especially by Romania and
Slovakia, as having extraterritorial effect thus violating their sovereignty and interna-
tional law. Several European organisations have also contributed to the legal dispute by
expressing their opinion in this matter, including the detailed report of the European
Commission for Democracy through Law (Venice Commission) established by the
Council of Europe.. :

The present study endeavours to evaluate — relying on positive international law and
the provisions of the Constitution of Hungary - the legality of the above-mentioned mu-
nicipal act and its relationship with the bilateral Memorandum of Understanding be-
tween the Governments of Hungary and Romania purporting to interpret and modify it.

After the thorough examination of the relevant problems the study reaches the fol-
lowing conclusions:

a) The Hungarian municipal act does in fact contain provisions of extraterritorial ef-
fect which are therefore contrary to international law.

b) The Hungarian-Romanian bilateral Memorandum of Understanding is in fact an
international treaty therefore it binds the Republic of Hungary.

¢) The inconsistencies between the Hungarian municipal act and the bilateral Memo-
randum of Understanding must be eliminated in compliance with the constitu-
tional requirements by the modification (or perhaps even abrogation) of the mu-
nicipal act.



