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Bevezeto

A jogrendszerek kozti versengés bizonyos jogteriiletek kozott 1étez6, mas teriileteken
nem feltétleniil azonosithat6 jelenség. Azt vizsgalom, hogy az alkotmanyjogban ho-
gyan alkalmazhato egyaltalan a verseny paradigma, illetve az milyen &sszefliggésbe
hozhat6 az alkotmanyos parbeszéd elméletével, modszerével és hatdsmechanizmusa-
ival. Arra a kérdésre keresem tehat a valaszt, hogy az alkotmanyjogot érint6 politikai
dontéshozo a versenyt, versengést, vagy a parbeszédet alkalmazza-e a globdlis és
tobbszintli alkotmanyossagban.

1. Jogrendszerek versenye és/vagy alkotmanyos parbeszéd?

LI.1. A jogrendszerek versenyérol

1.1.1. Anne Peters a ,,The Competition between Legal Orders” cimii, 2014-ben meg-
jelent 0sszegz0 irasaban' arra keresi a valaszt, hogy a jogalkotas és a jogi reformok
»szuverén”? tevékenységének ,,versengd ajanlatként” valo atértelmezése a jogi elem-
z¢s szamara képes-e Gjat mondani.

Peters a valaszt két szempontbol fogalmazza meg. Az egyik, amikor a jogrend-
szerek kozotti versenyt a verseny altalanos és gazdasagi elemzdk altal hasznalt fo-
galmaval definialja. A masik pedig az, amikor meghatarozza a verseny szereploéit (a
terméket, azaz a jogrendszert, a termék szolgaltatdjat, aki a jogalkoto, illetve a termék

' Anne PeTErRs: The Competition between Legal Orders. International Law Research, vol. 3, no. 1,
November 2014.

2 A, szuverén” idézgjelbe tételének okat1d. DriNoczi Timea: A parbeszéd hatésa az allami szuverenitasra.
MTA Law Working Papers, 2014/27. http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014 27 Drinoczi.pdf;
DriNoczi Timea: Allami szuverenitds és parbeszéd. In: TakAcs Péter (szerk.): Az dllam szuverenitdsa
— eszmény és/vagy valosag. Budapest, Gondolat, 2015. 69-97.
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fogyasztdjat). A verseny fogalmabol kiindulva Peters rdgziti, hogy az olyan tevékeny-
ség vagy folyamat, amelyben valaki valamit el akar érni, vagy meg akar nyerni, és
erre masok is torekszenek. A gazdasagi elemzdék szempontjabol a verseny tripolaris,
tehat harom szerepl6je van, és az a lényege, hogy az egyes felek egymastol fiigget-
leniil ugy tevékenykednek, hogy iizletet tudjanak biztositani maguknak a harmadik
féllel azaltal, hogy a legkedvezobb feltételeket igérik, illetve ajanljak. Ebbdl a szem-
pontbdl a jogrendszerek versenye a kovetkezd kettds 0sszefliggésben értelmezhetd: 1)
maga a verseny az allamokat 01j jog alkotasara sarkallja, és igy fejlesztik a terméket
(tehat a jogot), és ii) a verseny az allamokat arra is 0sztdnzi, hogy az egyének sza-
mara a jog valasztasanak a lehetdségét megadjak. Peters véleménye szerint maga a
Jjogrendszer a termék, a szolgaltatok az allamok, pontosabban a jogalkoto szervek, a
politikai dontéshozo szervek és a birosag. Tovabbi szolgaltatokat azonosit a szovetségi
allamok tagallamaiban, a regionalis és helyi 6nkormanyzatokban, illetve a nemzet-
kozi és szupranacionalis szervezetekben. Véleménye szerint a nemzeti jogrendszerek
nemcsak egymassal vannak versengésben, hanem a nemzetek feletti és a nemzeten
beliili rendszerekkel is. A vertikalis és a tobbszintli versengés jellemzdéen az eurdpai
uniods jog ¢és tagallami nemzeti jog kozott, a megosztott kompetencidkban tapasztal-
hat6. Korlatozottan a tarsadalmi szereplok is ilyen jogszolgaltatoknak mindsiilhetnek,
figyelemmel a jogalkotasba valo bevonasukra. A jog fogyasztoi az egyének, a valasz-
topolgarok, az adofizetdk, a pénziigyi vagy egyéb toke tulajdonosai, illetve az egyéb
termékek fogyasztoi. Ok a jogra vonatkozé valasztasukat kozvetetten és kozvetleniil
is ki tudjak fejezni. Kozvetlen jogvalasztasra Peters négy példat hoz: i) a politikai va-
lasztasban megnyilvanuld részvétel; ii) a nemzetkdzi maganjogban a conflict of law
rendelkezések; iii) a forum shopping; illetve iv) az olyan termék megvasarlasa, amely
a kiilfoldi jogrendszer altal eldirt standardokat elégiti ki. A kozvetett jogvalasztas vagy
a tavozasi stratégia példajaként emliti Peters az emigraciot, és véleménye szerint a
politikai menekiiltek és a gazdasagi okok miatt migransok tevékenységét is jogvalasz-
tasnak lehet tekinteni, mivel azt valasztjak, hogy a jobb feltételeket biztositd allamban
¢ljenek. Valdjaban azonban a természetes személyek mobilitasa nem annyira jellemz6
az emberi, kulturalis stb. okok, tehat a stabilitasi koltségek miatt. Teljes mobilitast a
toke ¢élvez. Kovetkezo példaként hozza az exit — vagy a tavozasi — stratégiara valamely
teriiletnek adott allamtol valo elvalasat, amely azonban jogi szempontbol — nemzetkozi
jogi akadalyok miatt — mint jogvalasztas nem elérhetd. Tovabbi eset az allampolgar-
sag megvalasztasa, megvaltoztatasa, amely az egyén szempontjabol értelmezhetd. A
tarsasagok szempontjabol a székhelyvalasztast hozza példaként az unios jog alapjan.
Tovabbi exit stratégia lehet véleménye szerint a tagallamnak a nemzetkozi szervezetbol
valo kivalasa is.

1.1.2. Attekintve a jogrendszerek versengésének a jellemzéit és alanyait, Peters arra a
kovetkeztetésre jut, hogy a jogrendszerek versenyében a verseny néhany fogalmi eleme
hianyzik, vagy nem ugy valosul meg, ahogyan az a gazdasagi elemzok versenyfogal-
maban lathato. Ezek a fent emlitett esetek, tehat a jog valasztasanak kozvetlen, illetve
kozvetett modja, csak akkor vezetnek tényleges versenyhez, ha ezek a vdlasztasok ki-
fejezetten nyomast gyakorolnak a politikai déntéshozora annak érdekében, hogy a jog
fogyasztoi altal kifejezett preferenciakat kielégitsék mas jogszabalyok elfogadasaval. A
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verseny paradigma csak akkor alkalmazhato a jogrendszerek versengésére, ha igazolni
lehet, hogy a jog fogyasztoja egy meghatarozott arat fizet azért, hogy olyan jogrend-
szert kapjon, amilyet szeretne, és hogy a jogalkoto profitot termel akkor, amikor a jog
fogyasztdjanak erre az igényére megfeleld6 modon reagal. Csak ebben az esetben léte-
zik ugyanis a versenyciklus. Azt lehet latni azonban, hogy a fent emlitett kozvetett és
kozvetlen jogvalasztasi modszerek esetében a kiilfoldi termékek vasarlasa, az elszaka-
dassal vagy mas allampolgarsag megszerzésével valo ,.fenyegetés” igazan kevés vagy
gyenge preferencia annak érdekében, hogy a jogalkotot a fenti mértékben megmozgas-
sa. Hasonloképpen nem lehet versenyként értelmezni a jogi atvételeket, mert a verseny
ebben az értelemben nem Iétezik. Ugyanis a jogalkotd nem azért veszi at megfelelden
az idegen jogot vagy intézményeket, hogy valamiféle fogyasztoi igényt elégitsen ki
vele. Nagyon fontos megemliteni, és Peters az irasaban hangsulyozza: alapvet6 problé-
mat jelent az, hogy a jogrendszerek versengésében nincsen sem szerzédés, sem fizetett
ellenérték. Azt lehet tehat mondani, hogy végsé soron a jogrendszerek un. versenye
csak az allamok kézott fennallo tiszta gazdasagi versenynek az egyik eleme. Ez azt
is jelenti, hogy a politikai valasztasok nem jelentenek nyomast a jogalkotora annak
érdekében, hogy modositsa a termékét, vagyis a jogrendszert, azaz 0j jogszabalyokat
hozzon. Az emlitett exit vagy tavozasi stratégiak esetében sem tapasztalhat6 ilyen nyo-
mas. Peters véleménye szerint az egyetlen olyan konstellacio, amelyben a versenyciklus
létezik, az az adojogszabalyok és a tarsasagi jog teriiletén meglevo verseny.
Végkovetkeztetésként — egyetértve Petersszel, még ha az allitasait bizonyos tekin-
tetben arnyalni sziikséges is (1d. alabb) — meg lehet allapitani, hogy a jogi reformoknak
az olyan versenyként valo atértelmezése, ami a jog piacan van, 0j perspektivat nyithat,
érdekes megkozelités, akar gylimolesozo is lehet, de csak részlegesen alkalmazhato.

1.2. Az alkotmanyos parbeszédrol

1.2.1. Az alkotmanyos parbeszéd normativ fogalma segithet megérteni az alkotmanyos
parbeszéd tényleges miikddési mechanizmusait, hatasait és problémait az alkotmanyos
demokraciaban, illetve ramutathat arra, hogy az alkotmanyos parbeszéd mennyiben
tud valaszt vagy megoldast adni a detektalt problémakra. E megkozelités alapja, hogy
meghatarozzuk: ha az alkotmanyos demokracia dontéshozatalara parbeszédként tekin-
tiink, ebben a—dontden jogallami és deliberativ, illetve bizonyos esetekben tobbszinti —
dontéshozatali folyamatban kit és milyen szerepben szeretnénk latni. Az alkotmanyos
parbeszéd tényleges miikodési mechanizmusai akkor valnak lathatova, ha arra kon-
centralunk: amennyiben az alkotmanyos demokracia dontéshozatalara parbeszédként
tekintlink, mit tapasztalunk az adott allamban. Ez a leird vagy empirikus vizsgalat
azzal az eredménnyel is jar, hogy megmutatkozik az alkotmanyos parbeszéd hatdsa
(adott alkotmanyi jelentés aktualis meghatarozasa). Ha tehat az alkotmanyos parbeszéd
hatasait vizsgaljuk, akkor az alkotmanyos parbeszédet modszerként alkalmazzuk, és
arra keressiik a valaszt, hogy milyen parbeszédelemeknek milyen hatasuk lehet.?

3 Anne MEeuwese — Marnix SNeL: Constitutional dialogue: An overview. Utrecht Law Review, 2013

March, Vol., Issue 2.
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1.2.2. Az alkotmanyos parbeszéd fogalma alatt az alkotmanyos demokraciaban olyan
rugalmas rendszer értendd, amelyben az interakcio vagy az egymdsra hatas egymassal
egyenrangu alkotmanyi szervek és mas alkotmanyi és alkotmanyban nem nevesitett
szereplok kozott — nem egyiranyt folyamatként — zajlik a lehetd legpontosabb alkot-
manyi tartalom feltarasa érdekében az alabbi alkotmanyi eljarasokban: az alkotmany-
modositasi eljarasokban, a jogalkotasban, az alkotmanybirdsag vagy a legfelsé birosag
altal végrehajtott alkotmanyos feliilvizsgalatban és mas, ezekhez kapcsolodo eljara-
sokban. Az alkotmanyos parbeszéd tehat szertedgazo, komplex elmélet, amely ugyan-
akkor — vagy éppen ezért — alkalmasnak tlinik arra, hogy leirja a globalizalodo vilag
alkotmanyos demokraciai sokrétii €s tobbszintli alkotmanyossagat. Ha az alkotmanyos
parbeszédet az alkotmanyos demokracia tobbszereplds és flexibilis modelljeként fog-
juk fel, akkor alapvetden két — egymastol azonban szigoruan el nem valaszthato — te-
riilet hatarolhato koriil. Ezek pedig — talan kissé leegyszeriisitve — az alkotmanyértel-
mezeés és a mindségi jogalkotas egyes elemei rendszerszintli vizsgalata, amely soran
alkalmazhato a jogelméleti moédszer, az alkotmanytani, alkotmanyjogi vagy éppen a
jogalkotastani megkdzelités, és amely tobb szinten is megjelenhet. A kozéppontban
azonban az all, hogy a leheté legtobb szerepld részvételével meg lehessen hatarozni azt
az alkotmanyi tartalmat, amely a legjobban illeszkedik a demokratikus alkotmanyfej-
16dés és tarsadalmi elvarasok aktualis folyamaba, és amelyben a lehetd legtobb részt-
vevo egyetért. Az alkotmanyos parbeszéd altalanos céljai kézé tartozhat 1) a megfe-
lel6 alkotmanyos jelentés megallapitasa, beleértve az alkotmanyos alapelvek, jogok és
kozpolitikak kozti megfelelé egyenstly 1étrehozasat, ii) a kiilonbozé allami szervek
— torvényhozo (parlament), (kvazi) bir6i (pl. ombudsman, alkotmanybirdsag), vagy
mas fliggetlen (pl. allamfo) testiilet — miikodésének, feladatteljesitésének lehetd legha-
tékonyabba tétele, foként a dontéshozatal terén.* A szabalyozas és a biraskodas szint-
jén a parbeszéd célja lehet tovabba példaul i) a ,,tobbség-cllenesség” dilemmajanak
feloldasa nemcsak a common law allamokban, hanem a kontinentalis jogrendszerek-
ben az alkotmanymodosito hatalom és az alkotmanybiraskodas kozott; ii) a mindségi
nemzeti jogalkotas® eldsegitése foként az alapjogokkal kapcsolatban; iii) alkotmanyos
eszmék migracidja a(z alkotmany)birésagok és az alkotmanyozok/jogalkotok kozott;

4 A pluralista demokraciakban, még akkor is, ha a konkrét alkotmanyos berendezkedések eltéréek, az
intézményi részvétel és parbeszéd lehetoveé teszi az egyes szereplok kompetenciajanak egybekapcsolasat
annak érdekében, hogy igy jobb és legitimebb dontés sziilethessen. Jan KomArEk: Judicial Precedent
and European Constitutional Pluralism: How the Two Relate? http://denning.law.ox.ac.uk/news/events_
files/Komarek.pdf 10—11.
A mindségijogalkotas formalis minésége csak akkor jelenthet valodi értéket, ha abban visszatiikrozédnek
a modern demokratikus jogallam materialis alapértékei is. Az alapelvek tekintetében 1d. DriNOCzI
Timea: Mindségi jogalkotas és adminisztrativ terhek csokkentése Eurépaban. Budapest, HVG-Orac,
2010. 18-19.
¢ A(z alkotmany)birosagok kozotti migraciorol 1d. Haimar  Gabor:  Osszehasonlitis az
alkotmanyértelmezésben. Fundamentum, 2011/4. 37-57.; Hamar Gabor: Alkotmanyjog — emberi
Jjogok — globalizacio. Az alkotmanyos eszmék migracidja. Budapest, L'Harmattan, 2013.; André Ramos
Tavares: The case of the borderless use of constitutional courts decision in human rights. JURA, 2012/2.
Ugyanerre ¢s az USA Alkotmanynak hatasara 1d. Louis HEnkIN — Albert J. RosENTHAL (eds.): The
Infuence of the United States Constitution Abroad. New York, Columbia University Press, 1990.
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iv) ,,kdz0s” europai emberi jogi gyakorlat kialakitasa (1d. pl. Strasbourg, Luxemburg és
a nemzeti (alkotmany)birosagok kozotti interakciot);’ v) k6zos demokratikus értékek
beépitésének eldsegitése az 11j jogalkotasi termékekbe (pl. Velencei Bizottsag, EBESZ).
Alkotmanyos parbeszéd a szabalyozas és az igazsagszolgaltatas szintjén is folyhat az
alabbi szereplok kozott. A szabdlyozas szintjén parbeszéd alakulhat ki:® i) a nemzeti
igazsagszolgaltatas €s a nemzeti torvényhozo hatalom k6zo6tt: a common law allamhoz
hasonloan az alkotmanybirosag altal folytatott feliilvizsgalat is kivalthat parbeszédet; a
rendes birosagok is lehetnek hatassal a torvényhozo hatalomra; ii) kvazi biroi (példaul
ombudsman) és nemzetkozi testiiletek, az NGO-k és a nemzeti térvényhozo kdzott;
iii) személyek, szakértok, érdekcsoportok stb. és a nemzeti tdrvényhozas kozott: ez
a mindségi torvényhozas elemének tekintett konzultacio. A biraskodas szintjén iv) a
nemzetkozi, nemzetek feletti és a nemzeti birosagok kozott, v) az egyes nemzeti (alkot-
many)birosagok kozott, illetve vi) a precedensek alkalmazasaban is megnyilvanulhat.
Az alkotmanyos parbeszéd elmélete uj szemléletmodot is jelent: a 1étezé folyamatok
alkotmanyossagi szempontu és specialis Osszefiiggésrendszerbe helyezett vizsgalatara
ad lehetdséget azzal a lehetséges kimenettel, hogy a végén a vizsgalt allam demokrati-
kus elkdtelezettségét igazoltan értékelni lehessen (jellemzden a szabalyozasi szinten),
vagy a kozos értékeket meg lehessen talalni a biraskodasban, vagy ennek elmaradasat
¢és az elmaradas okat ki lehessen mutatni (birésagok szintje), illetve a parbeszéddel
mindezekre megoldast lehessen nyjtani.’

1.3. Verseny ¢és parbeszéd a globalis és tobbszintli alkotmanyossagban

1.3.1. Lathat6 volt, hogy mind a jogrendszerek kozotti versenyfogalomban, mind az
alkotmanyos parbeszédben a politikai dontéshozo tevékenységérdl van szo. Az alkot-
manyos parbeszéd lényege az, hogy az adott alkotmanyi tartalomnak az adott iddpilla-
natban megfeleld értelmezését adjak, és ebben az értelmezésbe a lehetd legtdbb szerep-
16t bevonjak. Az alkotmanyos parbeszéd tehat azt szeretné elérni, hogy a nemzetkozi
kotelezettségvallalasoknak, a demokratikus jogallam alkotmanyi szabalyainak meg-
feleld — és bizonyos szempontbol konvergalé — alkotmanyi jelentéstartalom alakuljon
ki, és a tovabbi alacsonyabb szintii jogalkotas ennek a tartalomnak megfeleld legyen.
A parbeszéd tehat egyiittmiikddést jelent, a tobbszintii és globalis alkotmanyossagban
megjelend ,.egyiittes” dontéshozatal jelenik meg benne. A versenyszemléletnek a lé-
nyege az volt, hogy a jogalkotdval, illetve a politikai dontéshozoval a fogyaszto, tehat
a jog alanya az igényét szeretné kielégittetni, és ennek érdekében a dontéshozo vala-
milyen korabban nem létezé vagy a korabbihoz képest eltérd szabalyt hoz. Az alkot-
manyos parbeszédhez hasonloan a jogrendszerek kozotti versenyt is az alkotmanyos

7 Jasper KrommenDUK: The Use of ECTHR Case Law by the CJEU after Lisbon: The View of the
Luxembourg Insiders. Maastricht Faculty of Law Working Paper No. 2015-06, http://papers.ssrn.com/
sol3/papers.cfm?abstract id=2663344##

Ezek az interakcidk szabalyozé kommunikdacionak tekinthetdek, azaz olyan kapcsolatnak, amely a
szabalyozas szinterének valamennyi szerepldje kozott zajlik. Julia Brack: Regulatory Conversation.
Journal of Law and Society, Vol. 29., 2002. marcius, 163-196.

°  DrmNoczi Timea: Alkotmanyos parbeszéd-elméletek. JURA, 2012/2.
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demokraciaban értelmezziik. Amennyiben a versenyt az alkotmanyjogban szeretnénk
valamilyen értelemben azonositani, akkor ott a szolgaltato a fentiekben meghatarozott
szolgaltato, vagyis a jogalkotd marad. A termék nyilvanvaldan az alkotmanyjog, maga
az alkotmany, mint legfébb jogi norma, illetve az alkotmanyjogi karaktersi jogszaba-
lyok lesznek, vagyis a materialis értelemben vett alkotmanyjog."

1.3.2. Anne Peters alapjan lathato volt azonban az, hogy a jogrendszer versenye tényle-
gesen egyrészt gazdasagi teriileten tiinik elsddlegesnek, és az egyes jogagak versenyé-
ben nyilvanulhat meg, masrészt ahol a verseny egyes elemei talan megmutatkoznak,
ott sem feltétlentiil tapasztalhato a verseny tobb eleme, mint pl. az, hogy valamifajta
arat kellene fizetni, vagy két jogrendszer kdzotti versenyrdl lenne sz6. Megjegyzendd
ugyanakkor, hogy az alkotmanyjog teriiletén a jogalkot6 allam és az egyén kozott ta-
gabb értelemben nincsen kizarva a szerzédés, amennyiben az alkotmanyt vagy akar
az alkotmanyi karakterii jogszabalyokat, azok megalkotasat, elfogadasat és fenntarta-
sat, egyfajta (tarsadalmi) szerzédésként fogjuk fel. Emiatt érdemes nagyobb hangsulyt
fektetni Peters versenyfogalmaban arra, hogy a jogalkot6 amiatt hoz Iétre uj vagy mas
szabalyokat, hogy azzal tobb, kvalifikaltabb stb., vagy éppen kevesebb egyént vonz-
zon, vagyis az egyéni preferencia kielégitése nem a szabdlyozas kdvetkezményeként,
hanem annak okaként jelenik meg. Ez amiatt fontos, mert Peters versenyfogalmaban a
fogyasztd valamilyen személy. Ugyancsak fontos a jogrendszerek kozotti vizsgalatban,
hogy a mas allamokkal valo versengés (a tobb vagy kvalifikaltabb stb. egyénekért)
egylitt jar azzal, hogy az allam a versengésbdl valamilyen, mas allammal szemben
megnyilvanulo hasznot remél. Az alkotmanyjogban — még ha a ,,szerz6dést” meg is
talalnank — a f0bbi elemet (a versengésben masik jogrendszer, vagyis allam is részt
vesz; elore kifejezett, egyéni preferenciakat elégit ki a szabalyozas, az allamnak hasz-
na van beldle mas allamokkal szemben) nem feltétleniil tudjuk felfedezni. A jogala-
nyoknak pedig, akik az alkotmanyjogban bekovetkezo reformokat vagy valtozasokat
szeretnének elérni, a preferenciai — mint ahogy azt Peters is kimutatta — kiilonosen
az allampolgarsagi iigyekkel lehetnek kapcsolatban, vagy a valasztasok soran mutat-
kozhatnak meg. Az egyének vagy a valasztok ilyen preferenciai gyengék, érdemben
nem feltétlentiil befolyasoljak a politikai dontéshozot, mert a politikai dontéshozonak
akkor, amikor az alkotmanyi karakterl jogszabalyokat kell megalkotnia, mindezekkel
— a preferencidkat nem feltétleniil érintd, bar azzal esetenként konvergald — politikai
szandékai vannak, illetve nem sziikségszerlien tapinthaté ki az a masik jogrendszer,
amivel az adott allam versengene.

E megallapitasok az elvandorlas, a migracio, a menekiiltek kezelése,'" illetve az al-
lampolgarsaggal kapcsolatos két példaval is magyarazhatok.

1.3.2.1. Az elvandorlassal, a migracioval, a menekiiltekkel kapcsolatban — ha jogrend-
szerek versenyét szeretnénk kitapintani — az a kérdés vethet6 fel, hogy az eurdpai alla-
moknak az volt-e az elsédleges céljuk, hogy minél tobb természetes vagy jogi személyt

10 PetreTE Jozsef: Az alkotméanyos demokracia alapintézményei. Budapest—Pécs, Dialég Campus, 2009.

I Petersnél ez indirekt valasztasként jelenik meg. PETERS i. m. 49.
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vonzzanak magukhoz, amikor kialakitottak a demokratikus berendezkedésiiket és
olyan jogot alkottak ¢és alkotnak, amelyek kielégitik a jogallami, nemzetkozi és uni-
6s kovetelményeket. Azt gondolom, hogy csak ebben az esetben, ilyen elsddleges cél
fennallasakor lehet igazoltan érvelni az jogrendszerek kozotti verseny léte mellett az
alkotmanyjog teriiletén. Mégis,'> bar nem alkotmanyjog, de megemlitendé a munkajog
teriiletén alkalmazott, és pl. Ausztria és Németorszag altal, a magasan képzett allas-
keres6k szamara kialakitott — unids jogon alapuld tagallami — jogi rezsim (vizum),
amely meghatarozott iddszakban (6 honapig) konnyebbé teszi szamukra az allaske-
resést. Ebben az értelemben az allamok valoban versenyben allnak egymassal a jol
képzett munkaerdért, és szandékosan, ennek a célnak az elérése érdekében alkotnak
szabalyokat."” Hasonloképpen értékelhet az, amikor az adott allam a sajat elvandorolt
allampolgarait szeretné visszacsalogatni (pl. Magyarorszag), mivel ekkor is versengés
tapasztalhato azzal az allammal, ahol az allampolgarok a megélhetésiiket biztositjak.
Az, hogy az érintett allam milyen jogteriiletére helyezi a hangsulyt, vagyis hogy az
oktatas, egészségiigy, gazdasagi szféra mellett abban az alkotmanyjogi megfontolasok
(jogallamisag, kiszamithatosag stb.) szerepet jatszanak-e, nagymértékben fiigg a pre-
ferenciaktol, amelyeket az egyének kifejeznek.

Visszatérve azonban az eredeti témahoz: amit Peters jogok kozotti valasztasként
ir le, az nem mas, mint amit e kifejezés jelez: személyek valasztasi lehetdsége eltérd
jogi rezsimek kozott. Ebben azonban nem feltétleniil mutatkozik meg az, hogy az al-
lam elére meghatarozott preferenciakat elégitene ki, azaz versengene mas allammal.
Az alapkérdés tehat a jogvalasztassal kapcsolatban, hogy versenyként foghato-e fel
az olyan jogalkot6i tevékenység, amelyben nincsen jelen a verseny 1étének és sziik-
ségességének a tudata és az abban valo részvétel szandéka. Jogi szempontbol tehat
nem biztos, hogy a jogrendszerek/szabalyok versenyérdl, sokkal inkabb a gazdasagok
versenyrdl, az allamok egymas kdzotti versengésérdl van szo, ahol a szabalyalkotas az
ilyen verseny egyik eszkoze. A jog oldalarol kozelitve tehat a logika mas lehet: a szaba-
lyokat az allam alkotja, tehat azok olyan termékek, amelyeket a fogyaszto készen kap,
¢és amelyek eszkozok ahhoz, hogy az allam a szabalyozandé viszonyokat — amelyek
befolyasolhatjak az egyének ,,valasztasi kedvét” — sajat politikai preferencigjanak (is)
megfeleléen modositsa.

12 A migracio a verseny Osszefliggésében altalaban pénziigyi vonatkozasban, tehat nem az alkotményjogi
diskurzusban meriil fel, és megallapitasra keriil: az allamok hajlanak arra, hogy az Ujraelosztasi
rendszeriiket stratégiai szempontbol ugy alakitsak, hogy az a migraciot kedvezéen befolyasolja.
Tanulméanyaban Marko Koethenbuerger Ggy vilagit ra arra, hogy az allamok hogyan versengenek a
bevandorlokért, hogy bemutatja azokat a fiskalis eszkozoket, amelyekben a versengés megmutatkozik.
Marko KoOETHENBUERGER: Competition for Migrants in a Federation: Tax or Transfer Competition?,
Cesifo Working Paper, No. 3709 category 1: public finance january 2012, available at www.cesifo.org/
wp, 4-5., 19.

3 Alicia Sorroza BrLanco — Andreas ETTe — Carmen Gonzalez ENrIQUEZ — Roderick ParkEes: The EU
performance in the global competition for highly-skilled migrants. Policy paper, 26 February 2013.,
http:/www.institutdelors.eu/media/highlyskilledmigrants-gonzalezzparkessorrozaette-ne-jdi-feb13.
pdf?pdf=ok 6.
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1.3.2.2. Masik példaként a magyar allampolgarsag — magyar nemzetiségli nem ma-
gyar allampolgar altali — megszerzésének egyre kedvezobb feltételei kialakitasa, illetve
annak szlovak és ukran fogadtatasa hozhat6." Komanovics Adrienne és Nives Mazur-
Kumri¢ tanulmanyukban kifejtik, hogy Szlovakidban az abbol fakado félelemtdl vezé-
relten, hogy tomegével valnak szlovak allampolgarok magyar allampolgarra is, Szlova-
kia eltavolodott a tobbes allampolgarsag irant tantsitott addigi tolerans magatartasatol.
A torvény ugy fogalmaz, hogy aki mas allam allampolgarsagat megszerzi (kivéve a
hazassag és a sziiletés esetét), az automatikusan elveszti szlovak allampolgarsagat.”®
Az ukran vdlasz megitélése vitatott.'® Ganzer Monika véleménye az, hogy Ukrajna
egyértelmien megtiltja a kettds allampolgarsagot, vagyis ha a magyar nemzetiségl
ukran allampolgar magyar allampolgarsagot is szerez, akkor elveszti az ukran allam-
polgarsagat.”” Mdsok azonban ugy vélik, hogy a kettés allampolgarsag politikailag nem
tamogatott, de az jogilag nem vonja maga utan az ukran allampolgarsag elvesztését,
¢és hogy bar Ukrajna nem ismeri el a kettés allampolgarsagot, a jog azt nem biinteti."
Barmi is legyen az ukran jogi helyzet, a példak mutatjak, hogy az alkotmanyjogi ka-
rakterii szabalyok elfogadasakor a jogalkoto allam szandéka nem a mas allammal valo
versengés. Nem valoszinli ugyanis, hogy a jogalkotd azért hozott ilyen szabalyokat,
mert versenyezni akart a kiilf6ldi allammal, hanem azért, hogy a magyar nemzetiségl
kisebbségnek megkonnyitse az anyanemzetével — ¢és igy a magyar allammal — valo
kapcsolattartast.'” Hasonloképpen, nem biztos, hogy az volt az ily médon honositottak

4 Az 1995. évi LV. torvény 2010-ben tortént modositasa el6tt is — az altalanos feltételekhez képest —
kedvezményesen tudott allampolgarsagot szerezni a magyar nemzetiségii nem magyar allampolgar, de
igazolnia kelletta magyarorszagi lakohelyét. Az ezt megel6z6 szabalyozas is —az egy éves magyarorszagi
tartézkodas megkovetelésével is — kedvezményes volt.

15 Adrienne Komanovics — Nives Mazur-Kumri¢: Dual nationality and ethnic minorities in Hungary

and Croatia. In: Timea DriNOczi — Tamara TakAcs (eds.): Cross-border and EU legal issues:

Hungary — Croatia. Pécs—Osijek, 2011. 335. A szlovak jogi helyzetet irja le Ganczer Monika is.

Monika Ganczer: Hungarians outside Hungary — the twisted story of dual citizenship in Central and

Eastern Europe. 8 October 2014, available at http:/www.verfassungsblog.de/hungarians-outside-

hungary-twisted-story-dual-citizenship-central-eastern-europe/#.VIQ Zr8YGaw; Vass Agnes:

Szlovak-magyar kettds allampolgarok szlovak allampolgarsag nélkiil. http:/www.jakabffy.ro/

magyarkisebbseg/pdf/48_003Vass%20Agnes.pdf; SAska Zoltan Attila: A szomszédos orszagok a

Hkettés” allampolgarsagrol. http:/uni-nke.hu/downloads/kutatas/folyoiratok/hadtudomanyi_szemle/

szamok/2013/2013_1/2013_1_alt_saska_zoltan2_ 159 175.pdf. A kérnyezé allamokrol révid attekintést

magyarul Id. http:/www jogiforum.hu/hirek/33068, tovabbi allamokrol 1d. SzaLma Jozsef: Eurdpa és a

kettds allampolgarsag. http://www.kettosallampolgarsag.mtaki.hu/tanulmanyok/tan_15.html.

Azukran alkotmany (4. cikk) kimondja, hogy Ukrajnaban egyetlen allampolgarsag létezik, amit a 2005-

ben modositott torvény (2.1. cikk) akként részletez, hogy az egyetlen allampolgarsag kizarja annak

lehetdségét, hogy Ukrajna teriileti egységei kiilonallo allampolgarsagot vezessenek be. Ha az ukran
allampolgar mas allam allampolgarsagat megszerezte, azt az allampolgart az Ukran allammal valo
viszonyaban ukran allampolgarként kell kezelni.

17" GANZER i. m.

BTI12014. Ukraine Country Report, http:/www.bti-project.org/reports/country-reports/pse/ukr/index.nc.

1 Természetesen valamely politikai dontés meghozatalanak szamos befolyasolo tényezdje van, tobb érdek
iitkozik ossze, amelyek koziil valamilyen érdek és értékpreferencia alapjan valaszt a jogalkoto, de ez
nem valtoztat azon az alapkérdésen, hogy ha a jogrendszerek versenyérél van sz, akkor a preferenciak
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célja, hogy az 1j allampolgarsaguk alapjan a sajat allamuk az eredeti allampolgarsagu-
kat téliik visszavonja, amivel a korabbihoz képest kedvezdtlenebb helyzetbe keriilnek a
sajat orszagukban. A tdbb magyar honositasa vagy a mas allampolgarsagot szerzettek
,olntetése” érdekében a szabalyok megvaltoztatasa az allam érdekében allt, de nagy-
meértékben vitathato, hogy e tevékenysége kdzben a jogalkoto allam mas allammal allt
volna versenyben. Nem all fenn tehat az a helyzet, hogy az allam az allampolgarsagi
szabalyok valtoztatasaval mds dllammal szemben elonyre tesz szert, hacsaknem nem
az a célja, hogy az adott allamot jogi értelemben , kiliresitse”, ami viszont ténylege-
sen ¢és jogi értelemben is valosziniitlen. Az elony tehat nem a mas allammal szembeni
nyertes pozicioban keresendd, hanem a belsd politikai életben, amit a 2014. évi orszag-
gylilési valasztasok eredményeiben is lehetett tapasztalni.?® Az allam nyilvanvaldan
valamilyen cél elérése vagy érdek megvalositasa érdekében alkot vagy modosit bizo-
nyos alkotmanyjogi szabalyokat, de a verseny mas elemei ebben a tekintetben nem
valosulnak meg: a valtoztatast nem az egyének preferenciaja alakitotta, az allam nem
mas allammal verseng, a valtoztatas eredményeként nem keriil az allam elénybe a ma-
sik allammal szemben.

1.3.3. Az alkotmanyos demokraciaban a politikai szandékoknak az alaptdrvényi keret
szab hatart. Eléfordulhat azonban, hogy a politikai dontéshoz6 nem érzi magat keretek
kozé szoritottnak, és igy a kereteken tullépve olyan szabalyt hoz, amely adott esetben
az egyébként elfogadott demokratikus jogallami standardokkal nem egyeztethetd 6sz-
sze. Ebben az esetben a jogalanynak, tehat a jogrendszerben a fogyasztonak tapasztal-
nia kellene, hogy szamara a jogi valtozasok elénytelenek, mert az alkotmanyos demok-
racia egyes elemei — pl. a jogallamisag, a hatalommegosztas, az 6nkorlatozas — nem
valosulnak meg megfelelé mértékben. E szituacioban tehat a fogyasztoknak az lenne
az érdekiik, hogy nyomast gyakoroljanak a politikai dontéshozora annak érdekében,
hogy szamukra, illetve az alkotmanyos demokracia szamara sokkal inkabb megfeleld
szabalyokat alkossanak. Ezt Gigy tudjak elérni, hogy alkotmanybirésaghoz, vagy bi-
résaghoz fordulnak, valamilyen modon a jogaik kikényszeritésére torekszenek, vagy
politikai hangjukat hallatjak, ha van, akkor a valasztason, ha éppen nincsen valasztasra
lehetéség, akkor népszavazas Gtjan vagy a gyiilekezési jog gyakorlasaval. Ez a befolya-
itt is azt tapasztaljuk, hogy a fogyasztonak van valamire igénye, és befolyasolni szeret-
né a jogalkotot. A jogalkotd azonban erre nem minden esetben fogékony, mert neki itt
nem célja senkivel (pl. mas allammal) a versengés, tehat nem célja az, hogy a fogyasz-
toi, tehat a jog alanyai egy részét jobb — kdzjogi, alkotmanyjogi — pozicioba hozza mas
allam allampolgaraval vagy mas allam Oket is érintd szabalyozasaval szemben, mivel

kielégitése érdekében sziikséges a jogot alkotni vagy megvaltoztatni annak érdekében, hogy adott allam
a masikkal szemben el6nyre tegyen szert.

A gy6ztes kompenzalasa és az orszagon kiviili szavazatok nélkiil a FIDESZ-KDNP csak egyszerti
tobbséggel rendelkezett volna. Hungarian Elections 2014: Turnout and the Impact of the Electoral
System. http:/4liberty.eu/republikon-institute-election-2014-turnout-and-the-impact-of-the-electoral-
system/
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a sajat politikai érdeke adott esetben azzal nem esik egybe. A politikai dontéshozd
— kiilonodsen, amikor alkotmanyjogi vagy kozjogi szabalyokat alkot — nem feltétlenil
all versenyben mas jogrendszereknek az azonos szabalyaival. Ezeknek a szabalyok-
nak bar az egyének életére jelentds hatasuk van, de az egyénnek, az allampolgarnak
a demokratikus és jogallami tudatossaga nem feltétleniil éri el azt a mértéket, hogy
azzal foglalkozzon: egyes alkotmanyi értékek mennyire valésulnak meg a hazajaban
vagy egy masik allamban. Ilyen értelemben tehat nem feltétleniil szempont a politikai
dontéshozo szamara az, hogy az egyénnek milyen preferenciai vannak. Mashogyan
megfogalmazva: a dontéshozonak nem feltétlentil érdeke az, hogy a jogallami, az alap-
jogi és a demokratikus értékeknek megfeleld szabalyokat alkosson. Az egyének pedig
nem feltétlenill tartjak ezeket preferencidknak. Ilyen esetben az allamnak elegend6 a
jogallami demokratikus alapjogi minimumot biztositania a nemzetkdzi kotelezettségek
miatt. Akkor azonban, amikor az allam kilépni torekszik az alkotmanyos demokracia
fogalomrendszerébdl, akkor ez a minimum sem nyujt megfeleld ,,védelmet” az egyén
szamara. A kérdés a tovabbiakban is az, hogy mi az allam célja, lehet-e a versenyt és
a parbeszédet egyiitt alkalmazni az alkotmanyjogban, az alkotmanyos parbeszéd és
a jogrendszerek versenye talalkozik-e valahol, vagy a kett6 teljes mértékben elkiilo-
niilten létezik és elkiiloniilt vizsgalati modszert igényel. Az allamnak alkotmanyjogi
értelemben az lehet a célja, tehat a demokracia, a jogallam, az alapjogi standardok biz-
tositasa tekintetében, hogy kivivja és megtartsa a nemzetkdzi szereplok altali politikai
elismertséget ¢s adott esetben védelmet. Az alkotmanyjogban tehat ez azt jelenti, hogy
a szabalyozas a nemzetkozi vagy szupranacionalis standardoknak minimalis szinten
feleljen meg. A még nem alkotmanyos demokracia ezt el szeretné érni, a mar alkotma-
nyos demokracia ez ala — normalis esetben — nem akar menni. Ilyen esetekben inkabb
parbeszédrdl lehet sz6, amelynek olyan hatasa is lehetséges, hogy a jogagak kozotti
fentebb emlitett versengés beindulhat. Amennyiben az allam elkételezett a demok-
ratikus jogallami értékek mellett, az alapjogok érvényesitését fontosnak tartja, akkor
elképzelhetd, hogy az alkotmanyos parbeszéd eredményeként a standardoknak valod
megfelelést emelni kivanja vagy erre képes.

1.3.4. Felvethet6 az a kérdés is, hogy nem mindsiil-e a jogrendszerek versenyének az dl-
lamépités vagy az atalakitasi folyamat (a német GIZ és a USAID versengése annak ér-
dekében, hogy melyikiik tud nagyobb hatast kifejteni, politikai és gazdasagi befolyast
gyakorolni), az egyre nyitottabb tarsadalmak kialakitasa (az abban vald versengés,
hogy melyik allam gyorsabb az LMBT ko6z6sséghez tartozé egyének jogegyenldsité-
sében vagy a vallasi kozosségek jobb integralasaban), a hagyomanyosabb értékekre
egyre inkabb hangsulyt fektetd ,, reakcios allamok” akcioi (1d. az emlitett LMBT egyé-
nek jogi helyzetét pl. Magyarorszagon). Masfajta verseny figyelheté meg az allamon
beliil: a lobbistak megprobaljak befolyasolni a jogalkotot, vagy a jogalkoto kedvezdbb
szabalyok elfogadasaval torekszik megnyerni a valasztopolgart maganak. Mindegyik
fentebb leirt tevékenységben kétség kivill megjelenik egyfajta versengés, ami azonban
nem illeszkedik a jogrendszerek versenye fentebb kifejtett fogalmi korébe. Mégis, eh-
hez a legkozelebb talan az elsdként emlitett példa van. A GIZ és a USAID nem mindsiil
jogrendszernek vagy jogalkoté allamnak, hacsaknem fogjuk fel 6ket az adott allamuk
jogalkoto hatalma képvisel6jeként, mivel a jogi keretiik, amelyben tevékenykednek az
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allam altal meghatarozott. A verseny tobbi eleme az esetiikben ugy alakul, hogy a jog
fogyasztdja az az allam lesz, amelyikért versengenek; a versengés targya pedig az,
hogy melyik allam jogi megoldasait sikeriil atiiltetni vagy kozelebb hozni a segitsé-
get kérd allamban, amely igy kedvezobb politikai és gazdasagi helyzetbe helyezheti
a ,,donor(abb)” allamot a masikhoz képest. A nyitottabb tarsadalom esetében nehéz
a jogrendszerek versenyérdl besz€lni. Itt ugyanis a bevandorlasnal emlitett helyzettel
allunk szembe, azzal a kiilonbséggel, hogy ebben az esetben célként nehezen lehet a
magasabban képzett munkaerd vonzasat tételezni, ami miatt adott allam az LMBT
egyének szamara mas allamhoz képest tobb jogot biztosit. A ,,reakcios dallam” sem
mas allammal versenyez, hanem az allamot, a tarsadalmat valamilyen olyan mas mi-
ndségiivé kivanja formalni, amely egyre tavolodik az alkotmanyos demokraciatol. Az
emlitett allamon beliili versengés sem mindésiilhet a jogrendszerek/jogteriiletek kozotti
versenynek, mivel nincsen olyan érintett masik allam, amellyel a versengés megvalo-
sulhatna. A lobbistak is nyilvanvaldéan versenyeznek az allami szabalyozas szamuk-
ra kedvezé alakitasaéért, de azt mas lobbistakkal teszik, és emiatt nem férnek be a
jogrendszerek versenye fogalomba. Ez annal is inkabb nem mindsiilhet jogrendszerek
versengésének, mivel a cél és az eszkdz keveredik: itt politikai, nem pedig jogi ver-
seny van, a jog a politikai versengés kovetkezménye, a fogyaszto pedig nem valaszthat,
mint a piacon. Megengeddébb felfogasban elképzelhetd, hogy a lobbistakon keresztiil
az allamok is versenyeznek, de ez jellemzden a gazdasag- és adopolitika, nem pedig
az alkotmanyjog teriilete. Ezzel szemben a politikai dontéshozo vagy jogalkoto és a
lobbista bizonyos (alkotmanyos) parbeszédben lehet egymassal.

2. Inkabb alkotmanyos parbeszéd mintsem verseny a jogrendszerek kozott

A fentiekben lathatova valt, hogy az alkotmanyjogban a verseny mintha nem igazan
volna tetten érhetd. A tovabbiakban az vizsgalandd, hogy az alkotmanyos parbeszéd-
nek milyen megnyilvanulasai lehetnek. Ezzel kapcsolatban a Velencei Bizottsag és az
EBESZ/ODIHR miikodésének sajatossagait mutatom be,” és gyakorlati példakat ho-
zok azt a fenti alcimben jelzett allitast igazolva, miszerint az alkotmanyos demokracia-
ban alkotmanyjogi szempontbdl a parbeszédnek a versenynél nagyobb jelentdsége van.

2.1. A Velencei Bizottsag

2.1.1. A Velencei Bizottsagnak® jelentds szerepe van a demokracia-épitésben és a de-
mokratikus alapelvek érvényre juttatasaban, amely jellemzdéen az érintett allam alkot-
manyozasa ¢és jogalkotasa értékelésérdl adott véleményeiben nyilvanul meg.

Mas szempontbol és rovidebben ld. Drinoczi Timea: Jurisztokracia és alkotmanyoligarchia vagy
tobbszintli alkotmanyossag €s alapjogvédelem? Reflexiok Pokol Béla irasara. Jogelméleti Szemle,
2015/3. 32—-45.

A Velencei Bizottsagot az 1990. januar 19-20. kozott megrendezésre keriilé nemzetkozi konferencian
hoztak létre. Legf6bb célja az eurdpai alkotmanyos Orokséghez vald hozzajarulas, egy egységes
értelmezés kialakitasa, tovabba az Europa Tanacs harom f6 pillérjének — emberi jogok, demokracia
¢és jogallamisag — egyiittes tiszteletben tartasa és alkalmazasa. A kialakulds 0sszegzését és a fejlédést
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A létrehozatal alapétlete 1980-ra vezethetd vissza, és Antonio La Pergola-tdl szar-
mazik,” de hivatalosan csak a berlini fal leomlasa utan, 1990-ben intézményesiilt
az Burdpa Tanacs keretein beliil,>* els6édlegesen a kozép- és kelet-eurdpai orszagok
alkotmanyos alapjainak letételét segitd szervként. Mara szilardan intézményesiilt és
nemzetkozi ranggal rendelkez0 szervként miikddik, 1étszama kiboviilt, €s tagjai kozott
vannak afrikai,? észak- és dél-amerikai, illetve azsiai allamok is.2® A Velencei Bizott-
sag tevékenysége harom pilléren alapszik: demokracia, emberi jogok, jogallamisag.
Ezek az elvek tiikkrozddnek miikddésének harom kulcsfontossagu teriiletén is: 1) alkot-
manyos segitség; ii) valasztasok, politikai partok népszavazas; iii) egyiittmiikodés az
alkotmanybirésagokkal.?” Kialakulasa 6ta meghatarozo szerepre tett szert az eurdpai
normaknak megfelelé alkotmanyok és torvények elfogadasaban.”® A Bizottsag altal
készitett alkotmanyjogi dsszehasonlitasok (,,vélemények” és ,,tanulmanyok”), mennyi-
sége és mindsége napjainkra olyan méretet 6ltott, amely paratlan a nemzetkdzi szer-
vezetek rendszerében. A Velencei Bizottsag mérfoldkévé valt nemcsak az allamok,
hanem a nemzetkozi szervezetek rendszerében is, koszonhetden az allandé jellegli
egyuttmitkodéseinek, tobbek kozott az Eurdpai Unidval, az EBESZ-szel, az OIF-fel,*
az azsiai alkotmanybirosagok szovetségével stb.*

1d. Jean-Charles ENGeL: La Commission européenne pour la démocratie par le droit, dite ,,Commission
de Venise” cadre et acteur privilégiés de coopération en matiere de justice constitutionnelle. In: Droite
international é coopératione internationale, Hommage en Jean-Andre Touscoz. Frace Europe Editions,
2007. 867-868.; Gianni BuquiccHio — Simona GrRANATA-MENGHINI: The Venice Commission Twenty
Years on. Challenge met but Challenges ahead. In: Marjolein vaN RoosMALEN — Ben VERMEULEN — Fried
vAN Hoor — Merten OOSTLING (eds.): Fundamental Rights and Principles — Liber amicorum Pieter van
Dijk. CambridgeAntwerp—Portland, Intersentia, 2013. 241-242. A Velencei Bizottsagra vonatkozd

irodalmak elérhetéek innen: http://www.venice.coe.int/ WebForms/pages/?p=01_01_Articles.
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Akkor: eurdpai tigyekért felelos miniszter, el6tte az olasz alkotmanybirdsag elnoke.

21990 majusaban az ET 18 akkori tagallami hozta 1étre. Ld. Alessio PEcorario: I vent’anni della

Commissione di Venezia del Consiglio d’Europa: storia di uno dei piu formidabili successi della

diplomazia italiana nelle relazioni giuridiche internazionali. Rivista di Studi Politici—S. Pio V, Anno

XXII, Luglio-Settembre 2010. 50.

Ld. pl. Gianni BuquiccHio — Schnutz Rudolf DUrr: The Venice Commission’s Action in Africa. In:

Serap Yazici — Kemal GozLer — Ece GozTepe (eds.): Essays in Honour of Ergun Ozbudun. Ankara,

Yetkin, 2008. vol. II. 165-174.

Wolfgang HorrmanN-Riem: The Venice Commission of the Council of Europe — Standards and Impact.

The European Journal of International Law Vol. 25., (2014) no. 2. 580.; Rudolf *Snutz’ DUrRr: Chapter

2. The Venice Commission. In: Tanja E. J. KLEINSORGE (ed.): Council of Europe. Wolters Kluwer, 2010.

151-156.

27 PECORARIO i. m. 51. Az alkotmanyos segitségnytjtasrol 1d. bévebben Sergio BarToLe: International
Constitutionalism and Conditionality — the Experience of the Venice Commission. Rivista AIC
(Associazione Italiana dei Costituzionalisti), 2014/4. 5-8.

2 Paczoray Péter: Jelenkori alkotméanyozasi mintak Eurépaban. In: GARDOs-Orosz Fruzsina — SzeNTE

Zoltan (szerk.): Alkotmanyozas és alkotmdnyjogi valtozasok Europdaban és Magyarorszdagon. Budapest,

Nemzeti Kozszolgélati és Tankonyv Kiado Zrt., 2014. 81

Organisation internationale de la Francophonie, Nemzetkézi Frankofon Szervezet.
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30 PECORARIO i. m. 53.
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A Velencei Bizottsag miikodésének jellemzoi, hogy fiiggetlen, partatlan és semleges
szerv, véleményei, allasfoglalasai egyrészt nem politikai, hanem jogi természetiiek,
tehat dontéseihez a legitimitasat e jellemzG6ibdl nyeri, masrészt azok a soft law korébe
tartoznak, amely jellemz0 éppen az allami szuverenitasukat félté allamok esetében
engedheti meg a parbeszédhez valo csatlakozast.? A Velencei Bizottsag a politikai
szervek (ET parlamenti kozgytilés, miniszterek tanacsa) ernydje alatt miikodo szakmai
testiiletként tehat nem hozhat politikai dontést az europai kozos alkotmanyos Orok-
ség értelmezésérdl, és az allamokkal valo kapcsolataban el kell keriilnie minden olyan
megnyilvanulast, amelynek eredménye kizarja az allam dontési szabadsagat. A Velen-
cei Bizottsag ajanlasai mindig konkrét esetre vonatkoznak, sohasem absztraktak, to-
rekszenek a megvalosithatosagra, de ennek nem fokmérdje a megallapitasaik politikai
értelemben vett életképessége, vagyis a testiilet nem a tobbségi politikai dontéshozo
tanacsadojaként mikodik, hanem tanacsaival az egész allam javat kivanja szolgalni.*

2.1.2. Az alkotmanyos parbeszédben a Velencei Bizottsag eddigi szerepe az EJEB-vel,
az egyes allamokkal 6sszefiiggésben figyelhetd meg, illetve lehetséges szerepe ujabban
az Europai Unio 0j jogallami mechanizmusaval® kapcsolatban is felmeriilt.** Az EU
azonban a Velencei Bizottsagot egyfajta segitoként is alkalmazza akar annak érde-
kében is, hogy a kotelezettségszegési eljaras meginditasat elkeriilje az EU Birosaga
eldtt,” vagy éppen annak érdekében, hogy adott allam jogrendszere a csatlakozashoz
sziikséges allapotba keriiljon.* Az EJEB a dontéseiben tobbszor is hivatkozik a Velen-
cei Bizottsag véleményére, jelentéseire, legtobbszor a relevans jogszabalyok és gyakor-
latok részben. Mivel a bizottsagi dontések nem kéotelezoek, az EJEB informacioforras-
ként, normativ vagy empirikus iranymutatasként utal rajuk, illetve arra hasznalja 6ket,
hogy a dontései elfogadottsagat erdsitse. A jogi érvelésre akkor van nagyobb hatéssal,
ha a Velencei Bizottsag az EJEB eljarasaban amicus curiae-ként vesz részt. Arra jelen-
leg nincsen elegendd empirikus bizonyiték, hogy el lehessen donteni: az EJEB a Velen-
cei Bizottsag munkaja nélkiil is ugyanarra az eredményre jutna-e. Hasonloé okok miatt,
¢s a Follow up jelentések ellenére sem lehet igazdn még megbecsiilni, hogy a Velencei
Bizottsagnak milyen hatasa van az dallami jogalkotasra, mivel ezt szisztematikusan
ritkan vizsgaljak. Ugyanakkor értelemszertiien feltételezhetd, hogy adott allam amiatt

HorFMANN-RIEM 1. m. 596.; BuQuICCHIO — GRANATA-MENGHINI 1. m. 243.; DURR i. m. 158.

32 Sergio BartoLe: Final Remarks: The Role of the Venice Commission. Review of Central and East
European Law 2000/26. 353.; BuQuicCHIO—GRANATA-MENGHINT i. m. 246-248.

Communication from the Commission to the European Parliament and the Council: A new EU
Framework to strengthen the Rule of Law. COM(2014) 158 final, Strasbourg, 11. 03. 2014.

3 Err6l 1d. bévebben HorFmaNN-RIEM i.m. 585-591.

3 Példa erre a magyar birak nyugdijazasa iigye. A Velencei Bizottsagban mint ,kdzvetitében” vald
bizodalom egyaltalan nem jelenti azt, hogy a két szerv — Velencei Bizottsag és az EU Birosaga —
ugyanolyan jogalapon talalja sérelmesnek az adott jogszabalyt, de ramutat arra, hogy a k6zos értékek
(kozos eurdpai alkotmanyos orokség) — jogallamisag (birosagok fiiggetlensége, Velencei Bizottsag),
alapjogok védelme (EU Bir6sag) — mentén kell a problémakat elintézni. HorrmMaNN-RIEM i. m. 595.

3% Példaként hozhato Szerbia jelolti statuszahoz vezet$ ut. HOFFMANN-RIEM i. m. 595.
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kéri a tanacsat, mert azt fel szeretné hasznalni.’” A Velencei Bizottsag megallapitasa-
inak fogadtatasat a kovetkezd faktorok befolyasolhatjak: i) a véleményeket gyakran
figyelmen kiviil hagyjak, ha az allam a totalitarius rendszerét még nem hagyta maga
mogott, €s emiatt nem érdekelt a jogallamrol és a demokraciarol szolo parbeszédben
(Fehéroroszorszag); ii) a pozitiv fogadtatas valdsziniibb, ha azt az érdekelt allam maga,
¢és nem egy harmadik fél — pl. az ET — kérte; és akkor is, ha iii) az allamnak nincsen
tapasztalata a demokraciarol és a jogallamrol, vagy nincsen ilyen iranyt hagyomanya;
illetve akkor is, ha iv) a jogalkotas elokészitésébe vonjak be a Velencei Bizottsagot,
mert igy akarjak elejét venni az 01j jogszabaly kritikajanak; vagy ha v) a jelentések,
allasfoglalasok betartasatol nagyobb politikai elkotelezettséget és tamogatast remélnek
a politikai konfliktusaikban (pl. Gruzia Oroszorszaggal szemben); illetve vi) az amicus
curiae-k esetében, amelyeket az alkotmanybirosagok kérnek.®

2.1.3. Az alkotmanyozo hatalmak és a Velencei Bizottsag kozotti parbeszédben (a ,,szu-
verén™* jogalkotasi eljarashoz hasonléan) e hatalomnak két sajatossaga érzékelheto.
Az egyik, hogy az alkotmanyozoé hatalom olyan alkotmanyt megel6z6, vagyis origi-
nalis hatalom, amely maga dont az eljarasi szabalyairol (Id. pl. a Velencei Bizottsaggal
vald egyiittmiikodés), amelyek viszont 6t csak dnkorlatozas formajaban kétik, azaz az
alkotmanyozoé hatalom e szabalyoktol eltekinthet, de azt be is tarthatja.

Ez mutatkozott meg példaul akkor, amikor Montenegro altal a Velencei Bizottsagnak
benytjtott*® Alkotmanytervezettel kapcsolatban a Bizottsag kijelentette, hogy az alta-
laban tartalmazza az ET altal megkdvetelt standardokat, de néhany teriileten (kisebb-
ségek jogai, biroi fliggetlenség stb.) jelentds valtoztatasokra van sziikség. A Velencei
Bizottsag elézetes véleményét! a végleges szovegvaltozat kidolgozasaban jellemzden
figyelembe vették.*> Ez azonban nem mondhato el ilyen egyértelmiien a 2010/2011-
ben megvalosuld magyar alkotmanyozasrol. A Velencei Bizottsag a 621/2011. sz. vé-
leményében* megfogalmazott észrevételek egy részére a kormany* érdemben nem is

37 BuQuiccHIO—GRANATA-MENGHINI 1. m. 249.

3% HoFFMANN-RIEM i. m. 585-591.

Szuverén a jogalkotas abban az értelemben, hogy szabadon eldonti: a Velencei Bizottsag véleményét

figyelembe veszi-e, vagy sem, €s ha igen, azt milyen mértékben teszi. A ,,szuverenitas” fogalmarol 1d.

Drinoczi Timea: Allami szuverenitds és parbeszéd. In: TakAcs Péter (szerk.): Az dllam szuverenitdsa —

eszmény és/vagy valosag. Budapest, Gondolat, 2015. 69-97.

40 Benyujtas: 2007. aprilis 17. CDL(2007)053 Opinion No. 392/2006, CDL-AD(2007)017, Strasbourg, 5
June 2007, European Commission for Democracy through Law (Venice Commission) Interim Opinion
on the Draft Constitution of Montenegro. Adopted by the Venice Commission at its 71* Plenary Session,
(Venice, 1-2 June 2007) http:/www.venice.coe.int/docs/2007/CDL-AD(2007)017-¢.asp

4 Opinion No. 392/2006

4 Részletesen 1d. DriNoczi Timea: A montenegroi alkotmanyfejlédés. In: Animus in consulendo liber.

Sipos Istvan emlékkitet. Budapest—Pécs, ELTE AJK-PTE AJK, 2008.

Opinion on the new constitution of Hungary adopted by the Venice Commission at its 87th Plenary

Session (Venice, 17-18 June 2011). CDL-AD(2011)016 (a tovabbiakban Opinion).

Position of the Government of Hungary on the Opinion on the new constitution of Hungary adopted by

the Venice Commission at its 87th Plenary Session (Venice, 17-18 June 2011). CDL(2011)058.
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valaszolt, az alaptorvényi szévegen nem valtoztatott.> A térvényhozo hatalom pedig a
sarkalatos torvényeket tobbnyire nem az igért tartalommal alkotta meg.*¢

2.1.4. A Velencei Bizottsag szerepének kibéviilését, és az unios uj jogallami mechaniz-
musban jatszando szerepét sokan kritizaljak. Mint ismert, a Bizottsag 2014 tavaszan
tette k6zz¢ az 0j unids jogallamisagi keretrdl szolo Kozleményét.” A Kozleményben
a Bizottsag kifejezésre jutatta, hogy Osszegylijt és megvizsgal valamennyi vonatkozo
informaciot, és a rendszerszintli fenyegetésre iranyulo értékelését ,,a rendelkezésre allo
forrasokbol és az elismert intézményektol — ideértve kiilondsen az Eurdpa Tanacs szer-
veit és az Buropai Unié Alapjogi Ugynokségét — kapott” jelzésekre alapozhatja.*® A ke-
ret f6 célja a jogallamisagot érd rendszerjellegii fenyegetések kezelése.* ,,Amennyiben
egyértelmi jelei vannak annak, hogy rendszerszintli fenyegetés éri a jogallamisagot az
egyik tagallamban, akkor a Bizottsag strukturalt informacidcserét kezd a tagallammal.
Az eljaras alapelvei a kdvetkezok: 6sszpontositas a megoldas megtalalasara az érintett
tagallammal folytatott parbeszéd révén; a szoban forgd helyzet objektiv és alapos érté-
kelésének biztositasa; a tagallamokkal valo egyenld banasmaod elvének tiszteletben tar-
tasa; azoknak a gyors €s konkrét intézkedéseknek a kozlése, amelyek a rendszerszintli
fenyegetés kezelése és a 7. cikk szerinti mechanizmusok alkalmazasanak elkeriilése
érdekében hozhatok meg. Az eljaras fészabaly szerint az alabbi harom szakaszbol all:
a Bizottsag értékelése, a Bizottsag ajanlasa, valamint az ajanlas nyomon kovetése.”*

# A Velencei Bizottsag véleményét és az arra adott valaszt 1d. Drinoczi Timea: Az alkotmany és az

Alaptorvény legitimitasardl. In: FuLop Péter — BEncsik Andras (szerk.): Jogdsz Doktoranduszok I. Pécsi
Talalkozéja. Tanulmadnykotet. Pécs, 2011. http://www.law.pte.hu/files/tiny mce/File/Hirek/20111017/
tanulmanykotet.pdf, A Velencei Bizottsag alkotmanyozasban betoltott szerepe leglijabban —
Magyarorszaggal kapcsolatban — a posztintegracios szakaszban, nem oktrojalt modon jelenik meg,
ami miatt az ilyen eljarast uj nemzetkozi asszisztalt alkotmanyozasnak lehet tekinteni. V6. HALAsz
Ivan: Asszisztalt alkotmanyozas Kelet-Kozép-Europaban. In: GARDOs-ORrosz Fruzsina — SzENTE Zoltan
(szerk.): Alkotmanyozas és alkotmdnyjogi valtozasok Eurépaban és Magyarorszdagon. Budapest,
Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyv Kiad6 Zrt., 2014. 106.

Ld. pl. Fazekas Flora: A Velencei Bizottsag 2012. juniusi véleményei Ot sarkalatos torvényrol.
Fundamentum, 2012/2.

Communication from the Commission to the European Parliament and the Council: A new EU
Framework to strengthen the Rule of Law. COM(2014) 158 final, Strasbourg, 11. 03. 2014.; A Bizottsag
Kozleménye az Eurdpai Parlamentnek és a Tanacsnak: A jogallamisag megerdsitésére iranyulo 4j unids
keret. COM(2014) 158 final, Strasbourg, 2014. 11. 03. [a tovabbiakban: Kézlemény)

Kozlemény i. m. 7.
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»Maganak a tagallamnak a politikai, intézményes/vagy jogrendszerét, alkotmanyos szerkezetét,
a hatalmi agak szétvalasztasat, a birdsagok fliggetlenségét és partatlansagat, illetve a birdsagi
feliillvizsgalati rendszert — igy, amennyiben létezik, az alkotméanybiraskodast — érd fenyegetésnek kell
jelentkeznie, példaul Gj intézkedések elfogadasanak vagy a hatdsagok széles korti gyakorlatanak és
a belfoldi jogorvoslati lehetéségek hianyanak kovetkeztében. A keretet akkor fogjak aktivalni, ha a
nemzeti ,,jogallami biztositékok” nem latszanak alkalmasnak a szoban forgo fenyegetések hatékony”
elharitasara. Kozlemény i. m. 7.

Kézlemény 1. m. 8. A keret arra iranyul, hogy még az EUSZ 7. cikkében eldirt mechanizmusok
aktivalasara vonatkozo feltételek teljesiilése eltt megoldja a tagallamokban a jogallamisagot érd
fenyegetéseket.” (Uo. 3.) A keret tehat joghézag megsziintetését jelenti, és nem alternativaja az EUSZ
7. cikke szerinti mechanizmusoknak, hanem azokat inkabb megeldzi ¢s kiegésziti, illetve nem érinti a
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Tagabb europai szemszogbdl tekintve tehat a keret célja, hogy hozzajaruljon az Eurdpa
Tanacs célkitlizéseinek eléréshez, tobbek kozott a Velencei Bizottsag szakismereteire
alapozva.® Ugy tiinik, hogy ez a parbeszéd a folyamatosan zajlé alkotméanyos parbe-
szédeken alapszik majd. A keret tehat feltételezi az alkotmanyos parbeszéd, a tobb-
szintli alkotmanyossag iranti elkotelezodést, igy okkal azzal az eldfeltevéssel ¢l, hogy
az érintett tagallam majd meghallgatja a parbeszédben résztvevé felek véleményét, és
a kialakitott helyzeten valtoztat. Az 0j jogallamisagi keret azonban inkabb politikai,
mintsem jogi eszkoznek tekinthet6.

2.2. EBESZ/Demokratikus Intézmények és Emberi Jogok Irod4ja (OSCE/ODIHR)

2.2.1. 1975. jalius 31. és augusztus 1. kozott a helsinki csucstalalkozon 35 eurdpai €s
¢észak-amerikai orszag allam- és kormanyfoi alairtak az Europai Biztonsagi és Egyiitt-
miikédési Ertekezlet (EBEE) Zarookmanyéat. A Zarookmany jelentds mértékben ta-
maszkodik az Egyesiilt Nemzetek Alapokmanyara, illetve mas ENSZ-dokumentu-
mokban lefektetett nemzetkdzi normékra. A rendszervaltas tobb valtozast hozott, pl. a
Szabad Valasztasi Iroda feladatainak kiterjesztésével azt atnevezték, és ettdl kezdve az
Emberi Jogok és Demokratikus Intézmények Irodajanak hivjak, illetve az EBEE szer-
vezetté alakult (1994. évi budapesti csticstalalkozd). Az 1990-es években az EBESZ
tovabbi intézményeket hozott 1étre annak érdekében, hogy megel6zze a térségében a
konfliktusok kialakulasat, valamint, hogy javitsa a konfliktuskezelési ¢s a stabilizaci-
6s mechanizmusait, tekintettel az j tipusu kihivasokra is.”> Az EBEE és az EBESZ
torténete soran a célok végig egyértelmiick voltak: a szervezet tagallamaiban el6 kell
segiteni a demokratikus berendezkedés kialakitasat, a liberalis piacgazdasag ¢s a jolét
feltételeinek megteremtését, az emberi és a szabadsagjogok érvényesitését, &s végiil, de
nem utolsosorban a konfliktusok békés rendezését, a béke stabilizalasat.>* AZ EBESZ
szerepvallalasaban bekovetkezett hangsuilyeltolodas® a kovetkezOképpen Gsszegezhe-

Bizottsagnak azt a jogkorét sem, hogy az unios jog hataskorébe tartozo konkrét jogsértéseket az Eurdpai
Unié mikodésérol szolod szerzodés 258. cikke szerinti kotelezettségszegési eljarasok segitségével

kezelje.

S Kozlemény i. m. 4.

2 V. http://humanistfederation.eu/news-fhe.php?pages=european-commission-vows-to-protect-the-
rule-of-law-in-the-eu-too-little-too-late, http://hpops.tk.mta.hu/en/blog/2014/05/new-european-

commission-framework-rule-of-law. A kritikakat 1d. PaczoLay i. m. 83., 87.; Varga Zs. Andras és Betrand
Mathieu el6adasai, a ,,Parbeszéd és identitas. Nemzetkozi konferencia az Alaptorvény elfogadasanak
negyedik évfordulojan” Budapest, 2015. aprilis 23.

53 A kialakulasrol, fejlédésrol és szerepérél, operativ szerveir6l és intézményeir6l magyarul 1d. bévebben:
http://biztpol.corvinusembassy.com/?module=corvinak&module_id=4&cid=131#A.; MESZAROS
Margit: Az Eurdpai Biztonsagi Charta. Hadtudomdny, 2000/3.; http:/www.zmne.hu/kulso/mhtt/
hadtudomany/2000/3_13.html.

3 A kialakulasrol, fejlédésrdl és szerepérél, operativ szerveirdl és intézményeirél magyarul 1d. bdvebben:
http://biztpol.corvinusembassy.com/?module=corvinak&module_id=4&cid=131#A.

55 Az eredetei harom kosarba tartozo tevékenységekhez képest: 1) az eurdpai biztonsag politikai-katonai
aspektusaival Osszefiiggd kérdések, az allamok kozti kapcsolatok alapelvei, valamint a katonai
bizalomerdsité intézkedések; ii) gazdasagi, tudomanyos és technologiai, valamint kérnyezetvédelmi
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t6:%¢ 1) nem kell eurdpai biztonsagpolitikai csticsszervvé fejlédnie; ii) elétérbe keriil a
valsag utani kovetkezmény-elharito, rehabilitacios feladat; iii) katonai-biztonsagpoli-
tikai kotelezettségvallalas hangsulyeltolodasai; iv) gazdasagi gyokerii biztonsagi koc-
kazatok feltarasa, rehabilitacio, figyelemfelhivas; v) emberi jogi dimenzi6 térnyerése.

2.2.2. Az Emberi Jogok és Demokratikus Intézmények Irodaja a demokraciaval, a
jogallamisaggal, az emberi jogokkal, a tolerancidval ¢és a diszkriminacioval &ssze-
fliggésben ad tanacsot, nyujt segitséget a részes allamoknak és a civil tarsadalomnak.
Valasztasi megfigyeléseket végez, jogalkotasi eljarasokat vagy termékeket vizsgal,
¢és tanacsot ad a kormanyoknak a demokratikus intézményrendszer fejlesztéséhez €s
fenntartasdhoz. A kormanyoknak, hatéosagoknak és NGO-knak workshopokat szervez
az emberi jogok fenntartasa, biztositasa és monitoringja teriiletén. Az Iroda kiilondsen
a kovetkez0 teriiletre koncentral: a terrorizmus elleni harc, demokratizalas, oktatas,
valasztas, gender egyenldség, alapvetd emberi és szabadsagjogok, jogalkotasi tamoga-
tas, roma és sinti iigyek, jogallamisag, tolerancia és antidiszkriminacio.”” A jogalkotasi
tamogatas®™ korében attekinti a részes allam kérésére annak jogalkotasi rendszerét, a
relevans jogszabalytervezeteket és hatalyos jogszabalyokat,® majd az adott teriilet fej-
lesztésére javaslatot tesz.

2.3. Gyakorlati példak

2.3.1. Ez utobbi tortént példaul Gruzia jogalkotasi eljardasanak feliilvizsgalata soran is
(2014), amelyet a gruz parlament elndke kezdeményezett. A feliilvizsgalati tevékenység
¢és a jogalkotasi eljaras fejlesztésére tett javaslattétel magaban foglalta a jogalkotasi
teriilet jogi szabalyainak megismerését, értékeléseét, illetve a Kutaisiben és Tbilisziben
tett latogatast, amely soran az Iroda szakértdi és filiggetlen nemzetkozi szakértok a
jogalkotasban érintettekkel® megbeszéléseket folytattak, kovetkeztetéseket vontak le,
amit késobb a jelentésben dsszegeztek. A jelentést a vizsgalatot kéronek megkiildtek és
nyilvanossagra hoztak, majd azt kveté megbeszéléseket folytathatnak vagy képzése-
ket, tréningeket szervezhetnek az allam politikai dontésétdl fiiggden.

egyiuttmiikodés; iii) emberi jogi, humanitarius és egyéb kérdések. http:/biztpol.corvinusembassy.
com/?module=corvinak&module id=4&cid=131#A
% Nvyuszrai Laszlo: Nemzetkozi szervezetek az 0 vilagrendben: Az Eurdpai Biztonsagi és Egyiittmiikodési
Szervezet (EBESZ). http:/elib.kkf.hu/okt publ/szf 07 _02.pdf23-25.
37 http://www.osce.org/odihr
¥ http://www.osce.org/odihr/108503
A tamogatasi tevékenység kiterjed meghatarozott teriiletekre — mint pl. valasztasi, gyiilekezési jogra és a
politikai partokra — vonatkozo jogalkotasi guideline-ok elkészitésére. http:/www.osce.org/odihr/108503
A megbeszélések a kovetkezé személyi korben zajlott: kormanytagok, minisztériumi alkalmazottak,
helyettes ombudsman és a hivatal munkatarsai, nemzeti bank jogi osztalyanak munkatarsai, parlamenti
képviseldk, frakciok és bizottsagok vezetoi, parlamenti hivatali alkalmazottak, NGO-k és nemzetkozi
szervezetek képvisel6i.
' Chris MoLL — Timea DriNnoczi — OSCE OFFICE OF DEMOCRATIC INSTITUTIONS AND HUMAN RIGHTS:
Assessment of the legislative process in Georgia. Legis Paper-Nr.: 256/2014 [YA] Warsaw, Warsaw,
January 2015. http://www.osce.org/odihr/138761?download=true
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A jelentésben tobbek kozott megallapitasra keriilt, hogy a megfeleld policy-alko-
tast a gruz jogalkotasban az akciotervek ¢s a jogalkotasi tervek helyettesitik. Bizonyos
jogalkotasra vonatkozo tervezési és koordinacios mechanizmusok megjelennek, de
azokat nem minden esetben valositjak meg megfeleléen. A kormany az e-kormany-
zati rendszert hasznalja a policy-alkotas és a koordinaci6é tamogatasara, ennek elle-
nére a koordinaciéo gyenge a kormanyon beliili szervezeti egységek kozott, amely a
rendszer hatékonysagat csokkenti. Ugy tiinik, hogy a minisztériumoknak nincs meg a
sziikséges policy-alkotasra vonatkozé modszertanuk, sét az a gyakorisag, amelyekkel
a jogszabalyokat modositjak, azt az érzetet kelti, mintha a tdrvényjavaslatokat nem
mindig gondolnak at megfelelden. A stakeholderekkel kapcsolatos konzultacionak a
sziikségessége ¢s a fobb elemei a griz szabalyozasban megtalalhatoak, de annak gya-
korlati megvalosulasa altalaban ad hoc jellegii, és gyakran aldozatul esik a kormanyon
¢s a parlamenten beliili politikai dontéshozok diszkrecionalis hatalmanak. Mindezeken
tal a kozvéleménnyel és stakeholderekkel valo konzultacio az elékészitd eljarasban
egyaltalan nem, vagy nagyon kis szamban jelenik meg, és hianyzik a részletes szaba-
lyozasi keret. Az eljarast nehézkessé teszi a Kutaisi (parlament székhelye) és a févaros,
Thbiliszi (ahol a kormany és legtobb civil szervezet székhelye van) kozotti tavolsag,
amely megakadalyozza a stakeholder szervezetek abban, hogy érdemi konzultacioba
bocsatkozzanak a parlamenttel. Mind a parlament, mind a kormany elismeri a szaba-
lyozasi hatasvizsgalat fontossagat, de ezeket a vizsgalatokat nem agyazzak be az in-
tézményi mechanizmusokba, és nem alkalmazzak megfeleld mértékben. A kormany-
nak és a parlamentnek nincs emberi eréforrasa a hatasvizsgalatok megfelelé médon
¢és mértékben valo lefolytatasahoz. Az is megallapitasra keriilt a jelentésben, hogy a
Jjogszabaly-szerkesztésre mint tevékenységre vonatkozo utmutatasok és a specialisan
erre a feladatra kiképzett jogszabdaly-szerkeszték hianyoznak. A jogalkotasi rendszer
talterhelt, és nagyon ugy tlinik, hogy a gruz jogalkoté miden felmeriilé problémat a
jogalkotds modszerével probal meg megoldani. Erdemes még megemliteni az elekt-
ronikus jogi adatbazissal kapcsolatos néhany megallapitast, amely a Matsne webol-
dalra — amelyet az igazsagiigyi minisztérium alkalmazmiikodtet, és amelyen a griz
hivatalos lap megjelenik — vonatkozik. A jogszabalyok ingyenesen hozzaférhetdek a
felhasznalok szdmara, azonban az internet nem elérheté Gruziaban egyenlé mértékben
mindenki szamara, és a hivatalos jogszabalyok rendszerbdl torténd kinyomtatasaért
fizetni kell (csak néhany kivétel talalhato). A Matsne rendszernek nincs megfeleld back
office szolgaltatasa, amely kezelni tudnd az allampolgaroktol érkezd észrevételeket.
Végiil megemlitendd az implementacio problémaja, amelyet a jogszabalyokban 1€v6
hianyossagok ¢s hibak okoznak. Ezek emiatt sziikség lenne olyan rendszerre, amely
a hatéalyos jogszabalyok miikodését és hatékonysagat idordl idére visszatérd jelleggel
ellendrzi (utodlagos hatasvizsgalat).

A jelentésben tehat a feltart problémak részletes leirasa talalhato, illetve ezeknek a
problémaknak a javitasara vagy megoldasara vonatkoz6 ajanlasok is megfogalmazasra
keriiltek. Megfelel6 politikai dontést kovetden az igy megszerzett ismereteket beépit-
ve a jogalkotasi eljaras mindsége néhet, ami kovetkeztében az alkotmanyban szerepld
alapjogok ¢és elvek (jogallamisag) megvalosulasa hatékonyabban biztosithato. Az Iroda
a jogalkotas teriiletén igy, kiss¢ kdzvetettebb modon vesz részt az alkotmanyos parbe-
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szédben, annak inkabb politikai és technikai timogatasat adja, impulzusként jelentke-
zik, illetve eldsegiti a konzultacio erdteljesebb és érdemibb megvalosulasat.

2.3.3. A masik példa a Kirgiz Koztarsasag alkotmanyanak a 2015. évi tervezett mo-
dositasa. A tervezett alkotmanymodositas érintette tobbek kozott a képviselok men-
telmi jogat, az alkotmanybiraskodas intézményrendszerének a komplett atalakitasat,
ami Iényegében annak megsziintetését tiizte ki célul, illetve néhany egyeb valtozast is
tartalmazott. A képviselok mentelmi jogara vonatkozoan az alkotmanymodositas ter-
vezete a hatalyos, egyébként az alkotmanyos demokraciakban altalanosan alkalmazott
sérthetetlenségi szabalyt teljes mértékben megvaltoztatta volna. A mddositas lehetdveé
tette volna parlamenti képviseld elleni biintetd eljarast, amely alol csak akkor lett volna
kivétel, ha a kirgiz parlament a képviselok 1/3-anak inditvanyara a biintetd eljarast
politikailag motivaltnak tekintette volna. Ha a parlament nem dont a meghatarozott
hataridén beliil, vagy nincs ilyen iranyt inditvany, az eljaras politikailag motivaltsagat
nem lehet megallapitani. A biintetd eljaras politikai motivaltsagarol az dsszes képvi-
selé 2/3-anak dontése sziikséges. Ebben az esetben az eljarast meg kell inditani, és a
képviselot megilleti a sérthetetlenség a parlamenti mandatumanak megsziintetéséig. A
sérthetetlenség még ebben az esetben sem illeti meg a képviseldt a legsulyosabb biin-
cselekményekkel kapcsolatban.

Az alkotmanymoddosito tervezet a legfelsé birosag alkotmanyjogi tanacsanak meg-
sziintetését is tervezte. A hatalyos alkotmanyi szabalyok tartalmazzak a tanacs 0sz-
szetételét és kompetenciait (normakontroll, alkotmanymodositasok vizsgalata; actio
popularis €s a birdi kezdeményezésre indulo eljaras). Az alkotmany ugyancsak tartal-
mazza a dontések jogkovetkezményeit (a végsé hatalyon kiviil helyezés, alkotmany-
ellenes jogszabalyon alapuld birdi dontés feliilvizsgalata). A részletes szabalyokat az
alkotmany torvényi rendezésre bizza. A tervezet az elobb emlitett alkotmanyi szaba-
lyokat (0sszetétel és hataskor) torvényhozoi hataskorbe utalja. Alkotmanyi szinten —
szabalyozas hianyaban — nem lett volna garancia arra, hogy az 0j tandcs érdemi ¢és
tényleges alkotmanyos feliilvizsgalat tud majd ellatni. Alkotmanyi szinten csak egy
hataskor maradt volna meg, mégpedig a bir6 altal inditvanyozott normakontroll. Az
actio popularis jellegli normakontrollt megsziintették volna. Teljesen a térvényhozo
hatalom hataskdrébe keriilt volna tehat a tanacs kompetencidjanak és eljarasi rendjének
meghatarozasa, vagyis az, hogy a tanacs mikor, milyen esetekben és hogyan vizsgalja
feliil a parlament altal megalkotott torvényeket.

Az egyéb valtozasok koziil megemlitendd az, amely szerint abban esetben, ha egy
parlamenti képvisel6t miniszterelnokké valasztanak, akkor nem tudja gyakorolni kép-
viseldi jogait: azok id6legesen fel vannak fiiggesztve. Az alkotmany modositdsa nem
rendelkezett azonban arrdl, hogy mi torténik az igy felfiiggesztett, vagyis iiresen ha-
gyott parlamenti mandatummal. A masik problémas modositas az lett volna, hogy a
politikai part inditvanyozhatta volna a frakcional a tagjanak kizarasat, amely az adott
képvisel6 parlamenti mandatumanak megsziinését eredményezte volna.
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A Velencei Bizottsag és az EBESZ/ODIHR kozos véleményében® ezekkel a problé-
makkal kapcsolatban megallapitotta, hogy a parlamenti képviselé mentelmi joganak
korabbi szabalyozasat kellene megtartani, az alkotmanybiraskodas jelenlegi szabalyat
kellene fenntartani, tehat egyaltalan nem értett egyet az alkotmanybiraskodas ilyen
modon vald szabalyozasaval, mivel az kiiiresitette volna az intézményt, kifogasolta a
miniszterelndk parlamenti képviseloként valdo mandatumanak felfiiggesztését a meg-
iiresedett mandatum betoltésére vonatkozo szabalyozas nélkiil, illetve javasolta, hogy
a politikai partnak ne legyen lehetdsége arra, hogy parlamenti képvisel6 mandatumat
gyakorlatilag 6 vonja vissza.*

Az alkotmanymodositas vizsgalatara felkérték az EBESZ Demokratikus Intézmé-
nyek és Emberi Jogok Irodajat, illetve a Velencei Bizottsagot is. Az EBESZ/ODIHR két
nemzetko6zi szakértdvel dolgozott. Mindegyik résztvevd Osszevetette az alkotmany-
modositast a modositando szoveggel, azt értékelte és kritikakat fogalmazott meg. A
nemzetko6zi szakértok véleményét az EBESZ/ODIHR munkatarsa dsszegezte, és to-
vabbitotta Velencei Bizottsag szamara. A Velencei Bizottsag a 2015. junius 19-i iilé-
sén targyalta az igyet, és az EBESZ/ODIHR altal megfogalmazottakat — a fentiekben
meghatarozottak szerint — Iényegében befogadta. A vélemény kovetkezménye az volt,
hogy a kirgiz elnok megkérte az eldterjesztd képviselket, hogy a modositott indit-
vanyt vonjak vissza, amelyet 6k meg is tettek. Az elndk tevékenységét befolyasolta az
egyre novekvo ellenzéki €s a civil szektor feldl érkezod ellenkezés is.

Az lathato tehat, hogy belso politikai nyomasra, kiils6 vélemények ismeretében a
politikai dontéshozé megvaltoztatta a szandékat, és nem fogadott el olyan modositast,
amely a formalis alkotmanyos demokraciat még inkabb veszélybe sodorta volna, és
fontos demokratikus kellékeket sziintetett volna meg. Ez is egy példa tehat arra, hogy
az alkotmanyos parbeszéd hogyan mitkodik, abban hogyan tud részt venni a jogalkotd
vagy az alkotmanyozo6 hatalom, az EBESZ vagy a Velencei Bizottsag. Példa tovabba
arra is, hogy a minimum standardokat hogyan torekszenek fenntartani, valamint arra
is, hogy ebben a tekintetben verseny nem feltétlentil tapasztalhato.

3. Osszegzés

A fentiek alapjan megallapithato, hogy az alkotmanyos demokraciaban alkotmanyi
szinten inkabb a parbeszédre, illetve az egyitittmiikddésre valod tdrekvés a jellemzo,
ha az egyaltalan megnyilvanul, mintsem a Peters altal alkalmazott modositott, vagyis
jogiasitott versenyfogalom, amely 1ényegében a jogot nem valamely politikai cél el-
érését szolgalo eszkozként kezeli. A peters-i logikaban maradva, a jogrendszerek ver-
senyét az alkotmanyjogban szemlélve megallapithato, hogy a fogyasztonak Iényegé-

© Venice Commission Opinion no. 809 / 2015 ODIHR Opinion-Nr.: CONST-KYRG/269/2015, Joint
Opinion on the Draft Law “On Introduction of Changes and Amendments to the Constitution” of the
Kyrgyz Republic. Adopted by the Venice Commission At its 103rd Plenary Session (Venice, 19-20 June
2015), http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2015)014-¢ (a
tovabbiakban: Vélemény).
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A tobbi kifogasolt rendelkezésekrdl és az azokra vonatkozé EBESZ/ODIHR véleményrdl lasd a
Véleményt.
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ben nincs olyan preferencidja (vagy azt nem tudja megfeleld mértékben képviselni),
amelyet érdemben a jogalkoto figyelembe venne. A jogalkotonak ugyanis a konkrét
esetben (alkotmanyjogban) nem feltétleniil az az érdeke, hogy az esetlegesen felmeriild
jogallami, demokratikus, alapjogi preferenciakra tekintettel legyen. Ha az allam eze-
ket nem veszi figyelembe, akkor nem versenyez a tobbi alkotmanyos demokraciaval,
hanem adott esetben kilép az alkotmanyos demokracia fogalomrendszerébdl. Amikor
viszont az allam nem akar kilépni e fogalomrendszerbdl, akkor sem feltétleniil verse-
nyez mas tagallammal az alkotmanyjog, az alapjogok, a jogallamisag teriiletén, mert
a versengésnek nincs tétje az elobb emlitett egyéni preferenciak és azok ,,ereje” miatt.
Inkabb egyiittmikdodik annak érdekében, hogy az egyes szabalyok (az alapjogi, a de-
mokraciara vonatkozo vagy a jogallami szabalyok) valoban standardokka valjanak, és
»globalisan” alkalmazhatoak legyenek. Kovetkezésképpen alkotmanyjogi szempont-
bol, amely magaba foglalja a demokratikus jogallami és alapjogi értékrendet, azt le-
het mondani, hogy a 21. szdzadban inkabb az alkotmanyos demokraciak, nemzetkozi
szervezetek, szupranacionalis szervezetek kozotti egyiittmiikodés figyelhetd meg, és
nem a verseny. Kivalo példat nyujt erre a Velencei Bizottsag és az EBESZ miikodése,
amely a segitségnyujtasban mutatkozik meg. E szervek az sszes allamnak — ideértve
a toredezett demokraciakat és az atmeneti rendszereket is — nyUjtanak a parbeszédben
megnyilvanulo lehetdséget a sajat nemzeti szabalyaik megfeleld standardot elérd szint-
re emelésére. Ezt kdvetden pedig ennek megtartasara soft law formajaban, vagy poli-
tikai-diplomaciai Uton nyujtanak segitséget. Felmeriilhet, hogy van-e verseny az ilyen
toredezett vagy atmeneti demokraciak kozott. Itt a verseny masképp mutatkozik meg:
nem az egyének, tehat a fogyasztok érdekében tevékenykednek, hanem lehet, hogy
inkabb a nemzetko6zi elismertségért ,,versenyeznek” (helyesebben: tevékenykednek),
ami persze képes visszahatni a fogyasztokra, de az is lehet, hogy nem a fogyasztok
kielégitése az elsédleges cél.

Lathato, hogy a jogrendszerek kozotti verseny fogalmanak alkotmanyjogra valo al-
kalmazasa, illetve az alkotmanyos parbeszéd elméletének, modszerének felhasznalasa
tovabbi kutatast igényel. A hatdsmechanizmusok megértése érdekében, és azt értéke-
lendd, hogy a ,,nemzetkozi elismertséget” vagy ,,védelmet” célzo ,,versenyben” adott
allam éppen milyen poziciot foglal el, a kutatas iranyulhat a nemzetkdzi szervezetek,
mint példaul a Velencei Bizottsag és az EBESZ Demokratikus Intézmények és Emberi
Jogok Irodaja tevékenysége hatasanak vizsgalatara is. Ezzel ra lehet mutatni az alkot-
manyos parbeszéd soft law-ban és politikai interakcioban megnyilvanuld vetiiletére,
tovabba arra, hogy ebben a tekintetben a jogrendszerek kozotti versengés egyaltalan
megvalosul-e vagy sem.

A jogrendszerekkel kapcsolatos verseny és parbeszéd kutatasanak kell majd a jo-
voben kideritenie, hogy e két megkozelitési mod ,,egymassal dsszekapcsolhato-e”, és
az egyes egymasra hatasok vagy az impulzusok értékelését ezek alkalmazasa jobban
elésegiti-e.






