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NÉPSZAVAZÁSOK UNIÓS ÜGYEKBEN  
ÉS A MAGYAR GYAKORLAT1

BEVEZETÉS

A demokrácia elve mind az Európai Unió, mind a tagál-
lamok alkotmányjogában központi helyet foglal el, 
ugyanakkor legalább annyi kihívás éri, és legalább an�-
nyira összetett módon, mint a szintén alapvetőnek te-
kintett jogállam-elvet. A tanulmányunk a komplex 
problémakör egyetlen szűk szeletét vizsgálja meg: azt, 
hogy az uniós ügyekről szóló tagállami népszavazások 
funkcionálisan az integrációs szervezet demokratikus 
legitimációját szolgálhatják-e, vagy azzal ellentétes ha-
tású, kétélű fegyvernek minősülnek-e.

Az alkotmányokban kifejezett demokrácia-elv szá-
mos jogi garanciája közé tartozhat a közvetlen hata-
lomgyakorlás – a népszavazás és a népi kezdeményezés 
– intézményeinek elismerése és szabályozása, azzal 
azonban, hogy ezek tagállamonként rendkívül változa-
tos alkotmányjogi konstrukcióban léteznek.

Ebben a tanulmányban átfogó összehasonlításra nem 
vállalkozunk, csupán azt tekintjük át röviden, hogy az 
egyes tagállamokban uniós kérdésekben tartott nép-
szavazások miként rendszerezhetők. Ezt követően né-
hány hazai népszavazás és népszavazási kezdeménye-
zés alkotmányjogi konzekvenciáit foglaljuk össze, 
amelyből kirajzolódik, hogy miként is működik jogilag 
a közvetlen demokrácia uniós ügyekben Magyarorszá-
gon.

DIREKT DEMOKRÁCIA AZ UNIÓBAN  
– AZ UNIÓS ÜGYEKBEN TARTOTT 
NÉPSZAVAZÁSOK RENDSZERE

Mielőtt az uniós ügyekről szóló tagállami népszavazá-
sok rendszerezését elvégeznénk, érdemes röviden utal-
ni arra, hogy a közvetlen hatalomgyakorlási formák kö-
zül az uniós jogban csak a legenyhébb eszköz, az euró-
pai polgári kezdeményezés intézményesült,2 az uniós 
szintű népszavazás – mint a képviseleti szervek dönté-
sét kiváltó (ügydöntő) vagy befolyásoló (véleménynyil-
vánító)  közvetlen néprészvételi forma – nem ismert.3 
Uniós szinten az is kérdéses lenne, hogy melyik döntés-
hozóra gyakorolhatna a „nép” befolyást: az unió jogal-
kotó szerveire? Vagy a tagállamokra? Még a 2000-es 
évek hajnalán Jürgen Habermas, német filozófus felso-
rakoztatott érveket amellett, hogy a szerződéses ala-
pok gyökeres reformja esetén, így például egy európai 
alkotmányszerződésről érdemes lenne páneurópai re-
ferendumot tartani, mivel ez Európa-szerte vitát gene-
rálna, és pozitív hatást gyakorolhatna az európai köz-
véleményre.4 Mindazonáltal, az ilyen referendumnak, 
amely a tagállamok ratifikációs döntéseit determinál-
ná vagy befolyásolná, nincsenek meg az uniós alkot-
mányjogi alapjai,5 mert az európai polgárok választójo-
ga csak a helyhatósági, valamint az európai parlamenti 
választásra vonatkozik, és természetesen eljárási sza-
bályai sincsenek. Minthogy még az európai parlamenti 
választások esetében sem sikerült egységes választási 
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rendszert kialakítani, rendkívül kétséges, hogy ha ko-
molyan fel is merülne az uniós népszavazáshoz való jog 
elismerése, akkor – a tagállamoknak a jogintézmény-
hez való sokszínű hozzáállására tekintettel – miként le-
hetne olyan eljárási szabályokat elfogadni, amelyek 
mellett működőképes maradna a jogintézmény.

Az európai ügyekről szóló népszavazásokkal szem-
ben felvethetők mindazok az érvek, amelyek általában 
megfogalmazódnak a direkt népi döntéshozatallal 
szemben nemzeti dimenzióban is:6 a komplex kérdések 
igen-nem típusú megválaszolása túlságosan leegysze-
rűsítő, ezért kockázatos vagy lehetetlen, a polgárok – 
felkészültség vagy érdeklődés hiányában – nem rendel-
keznek kellő információval az adott ügyről, vagy nem 
ösztönzi őket semmi arra, hogy összeegyeztessék az 
egyéni érdekeiket és a politikai választási lehetőségei-
ket;7 a népszavazási kampány manipulatív, adott eset-
ben érdekében állhat a népszavazási kampányban részt 
vevő szervezeteknek a dezinformáció, alkalmas eszköz 
arra, hogy hosszas politikai alkuk eredményeként lét-
rejövő kompromisszumos döntéseket megvétózzanak 
olyan politikai erők, amelyeknek ez érdekében áll, pél-
dául mert az alkufolyamatban nem tudták érvényesíte-
ni érdekeiket, viszont nem kell döntési alternatívát kí-
nálniuk.

Ez nem jelenti azt, hogy a tagállamokban ne tartaná-
nak rendszeresen népszavazásokat az Unióról, 1972 
óta már több mint ötven alkalommal került erre sor.8 
Ezeket a népszavazásokat azonban a tagállamok alkot-
mányjoga határozza meg, így feltételeik, anyagi alkot-
mányjogi alapjaik, eljárásuk és következményeik rend-
kívül változatosak.

Ha tárgyuk szerint csoportosítani akarjuk az uniós 
ügyekben tartott tagállami népszavazásokat, akkor 
alapvetően három kategóriát különíthetünk el.9 

Az első csoportba az uniós tagság tényével összefüggő 
népszavazások tartoznak. Ezek irányulhatnak a saját 
csatlakozás demokratikus legitimációjára – erre szá-
mos alkalommal volt példa (így Írország, Dánia és Nor-
végia 1972-ben; Ausztria, Finnország, Svédország és 
Norvégia ismét 1994-ben; Csehország, Magyarország, 
Lengyelország, Málta, Szlovákia, Szlovénia, Litvánia, 
Észtország, Lettország és Románia – utóbbi a csatlako-
zást lehetővé tevő alkotmánymódosításról – 2003-ban; 
Horvátország 2012-ben). Előfordult, hogy egyes tagál-
lamokban más államok belépéséről tartottak népsza-
vazást (pl. Franciaországban a bővítésről, 1972-ben). 
Végül sor került már a kilépés legitimációjára is (az el-
híresült Brexit-referendum alkalmával, 2016-ban, de a 
britek szavaztak már a kilépésről 1975-ben is, akkor a 
maradást választva; illetve tagállam területi egysége is 
döntött már a távozás mellett, Grönland 1982-ben). 

A második típust az alapító szerződésekkel, azok mó-
dosításával, jellemzően a szerződés vagy a módosító 
szerződés tagállami ratifikációjával összefüggő népsza-
vazások jelentik (pl. a dán népszavazások az egységes 
európai okmányról 1986-ban, két alkalommal a ma-
astrichti szerződésről 1992-ben és 1993-ban; a spa-
nyol, a luxemburgi, a francia és a holland népszavazás 
az Unió alkotmányát létrehozó szerződésről 2005-ben, 
az ír népszavazások a lisszaboni szerződésről 2008-

ban és 2009-ben). Az ilyen referendumot néhány – ke-
vés – tagállamban maga az alkotmány teszi lehetővé 
(lásd például a dán alkotmány 20. cikkét, vagy az ír al-
kotmány alkotmánymódosításra vonatkozó 46. cik-
két). 

A harmadik esetkört pedig az uniós politikákhoz köt-
hető népszavazások jelentik (például a politikai unióról 
Olaszországban 1989-ben, az euró bevezetéséről Dáni-
ában 2000-ben és Svédországban 2003-ban, a görög 
adósságrendezésről 2015-ben, az EU–Ukrajna társulási 
megállapodásról Hollandiában 2016-ban, és ebbe a sor-
ba illeszkedett a magyar „kvótareferendum” is 2016-
ban).10 Ezekkel kapcsolatban fontos szempont, hogy 
nem közvetlenül uniós aktusra vonatkoznak, mivel az 
összeegyeztethetetlen az uniós jog elsőbbségének elvé-
vel, hanem az uniós politikai kérdést belső politikai 
döntési javaslattá transzformálják, de – eléggé vitatha-
tó módon – így is lehet hatása egy érvényes és eredmé-
nyes népszavazásnak az uniós jog tagállami végrehaj-
tására.

MAGYARORSZÁGI NÉPSZAVAZÁSOK  
ÉS NÉPSZAVAZÁSI KEZDEMÉNYEZÉSEK  
UNIÓS ÜGYEKBEN

A szerteágazó tagállami szabályok miatt itt most nem 
térhetünk ki részletesen az előző pontban említett pél-
dákra, megelégszünk azzal, hogy az uniós ügyekben 
megtartott vagy kezdeményezett magyarországi nép-
szavazási kérdések alkotmányjogi hátterét elemezzük.

A CSATLAKOZÁSRÓL SZÓLÓ NÉPSZAVAZÁS

Magyarország uniós csatlakozását népszavazás előzte 
meg az Alkotmány – eleve tranzitórius, vagyis korlá-
tozott időbeli hatályú – 79. §-a alapján.11 Ez az ügy-
döntő népszavazás12 legitimálta a csatlakozási szerző-
dés aláírását, és ezzel azt, hogy a csatlakozás időpont-
jában fennálló európai jog, mind az alapszerződések, 
mind az azok alapján korábban kibocsátott másodla-
gos jog alkalmazhatóvá vált Magyarországon abban a 
formában és azoknak a kondícióknak megfelelően, 
ahogy azt a csatlakozási szerződés tartalmazza.13 A 
népszavazás a csatlakozás tényére vonatkozott, egy-
szeri alkalomra szólt. Az uniós csatlakozást előkészítő 
alkotmánymódosítás folyamatában nem merült fel az, 
hogy konkrétan a csatlakozási szerződésről szóljon a 
népszavazás, és az sem, hogy későbbi uniós szerző-
désmódosítások esetén általában szükség lenne ismé-
telt népszavazásra.14

Ebből nem következik, hogy a csatlakozást megerősí-
tő népszavazás elegendő legitimációs bázis az alapító 
szerződések későbbi átfogó módosítása esetén, de a 
csatlakozás időszakában fennálló struktúra legitimáci-
ójához, magyar szemszögből mindenesetre sokban 
hozzájárult. A lisszaboni szerződés vizsgálatakor ez a 
kérdés ugyanakkor nem merült fel [143/2010. (VII. 14.) 
AB határozat], és az alkotmányos identitást posztuláló 
22/2016. (XII. 5.) AB határozat15 sem tartotta megemlí-
tendőnek, hogy egy szuverén népszavazási döntés volt 
az uniós tagság alapja.
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Az ügydöntő népszavazás azonban még nem elég ön-
magában a tagsággal összefüggő kérdések legitimációjá-
hoz. Az Alkotmánybíróság ugyanis kezdetektől fogva 
azt az álláspontot fogadja el, hogy az Országgyűlés ha-
tásköre minden kérdés eldöntésére kiterjed, ezzel szem-
ben a népszavazással történő döntéshozatal kivételes 
(894/B/1990. AB határozat). Ezt az elvi álláspontot erő-
sítette meg az Alkotmánybíróság 1993-ban az Alkot-
mány értelmezése tárgyában hozott határozatában, 
amelyben kimondta, hogy a népszuverenitás gyakorlá-
sának elsődleges formája a képviselet, népszavazás csak 
az Alkotmány és az alkotmányosan hozott törvények ke-
retei között dönthet az Országgyűlés hatáskörébe tar
tozó ügyekben, és a népszavazásra bocsátott kérdés 
nem foglalhat magában burkolt alkotmánymódosítást 
[2/1993. (I. 22.) AB határozat]. Később többször megerő-
sítésre került, hogy az Alkotmány (jelenleg az Alaptör-
vény) megalkotása és megváltoztatása kizárólag az Or-
szággyűlés hatáskörébe tartozik, az Országgyűlés e jog-
körében az alkotmánymódosításra irányadó eljárási és 
határozathozatali követelmények betartásával, alkot-
mánymódosításra irányuló közvetlen és kifejezett al-
kotmányozó hatalmi rendelkezés alapján járhat el 
[1260/B/1997. AB határozat, 30/1998. (VI. 25.) AB hatá-
rozat]. Az Alaptörvény 8. cikk (3) bekezdésének a) pont-
ja pedig – a korábbi alkotmánybírósági gyakorlatból me-
rítve – már kifejezetten kizárja a népszavazási tárgykö-
rök közül az alaptörvény-módosításra irányuló kérdést.

Ez a logika alkalmazható az uniós tagsággal össze-
függő népszavazásra is. Rendszertanilag vizsgálva 
ugyanis az Alkotmány csak annyiban hatalmazhatta fel 
a választópolgárokat a csatlakozás népszavazás útján 
történő eldöntésére, amennyiben azt az Alkotmány 
más rendelkezései nem zárták ki, és amennyiben maga 
az Alkotmány képes (volt) az uniós jog „fogadására”. 
Egyébként a népszavazás burkolt alkotmánymódosí-
tást jelentett volna, amire népszavazással nem kerül-
het sor. Ez igaz az Alaptörvény esetében is, ha például a 
tagság megszüntetéséről szóló népszavazás ötlete me-
rülne fel, mert az az E) cikk módosítását jelentené.

NÉPSZAVAZÁSI KEZDEMÉNYEZÉS AZ EURÓPAI UNIÓ 
ALKOTMÁNYÁRÓL SZÓLÓ SZERZŐDÉSRŐL 

Történt kísérlet az alapító szerződések módosításának 
tagállami ratifikációjával összefüggő népszavazás kez-
deményezésére is 2004-ben.

A Pajzs Szövetség aláírásgyűjtő ív mintapéldányát 
nyújtotta be az Országos Választási Bizottsághoz (a to-
vábbiakban: OVB) azzal, hogy országos ügydöntő nép-
szavazást kíván kezdeményezni a következő kérdés-
ben: „Akarja-e Ön, hogy a Magyar Köztársaság ne is-
merje el az Európai Unió alkotmányának létrehozásá-
ról szóló nemzetközi szerződés Magyar Köztársaságra 
vonatkozó, kötelező érvényű hatályát?” 

Az OVB ezt elutasította, mivel a népszavazásra feltett 
kérdés ütközik a Magyar Köztársaság csatlakozásának 
feltételeiről, valamint az Európai Unió alapját képező 
szerződések kiigazításáról szóló okmányban foglalt kö-
telezettségvállalással, vagyis egy hatályban lévő nem-
zetközi szerződéssel. 

A történethez hozzátartozik, hogy ebben az időpont-
ban az európai alkotmányról szóló szerződést Magyar-
ország még nem ratifikálta. Ezért a kezdeményezők 
jogorvoslattal fordultak az Alkotmánybírósághoz,16 mi-
vel álláspontjuk szerint nem hatályban lévő, ratifikált 
szerződésről volt szó, ezért arra nem terjedt ki az alkot-
mányi tilalom.  

Az Alkotmánybíróság az 58/2004. (XII. 14.) AB hatá-
rozatában a következőket hangsúlyozta: „Annak eldön-
tése, hogy a már aláírt, nagy jelentőségű nemzetközi 
szerződést – így az Alkotmányszerződést – a Magyar 
Köztársaság a konkrét tartalommal végül megerősíti-e 
vagy sem (vagyis annak elismerése, hogy az adott tar-
talmú nemzetközi szerződésnek a Magyar Köztársaság 
részese kíván-e lenni vagy sem) – az [Alkotmányszer-
ződés] esetében többek között az Alkotmány 2/A. §-a 
alapján is – az Országgyűlés hatáskörébe tartozik. […] A 
szerződés aláírása tehát csak valószínűsíti, hogy az ál-
lam részese kíván lenni az adott tartalmú szerződés-
nek, ám nem jelenti egyben ennek kötelezettségét is. 
Így az Országgyűlésnek valódi döntési lehetősége van a 
szerződés megerősítésének kérdésében (ez azonban 
nincs meg a szerződés tartalmának vonatkozásában). 
Az Alkotmány 28/B. § (1) bekezdése szerint népszava-
zás az Országgyűlés hatáskörébe tartozó kérdésben 
tartható. Mivel a nemzetközi szerződés megerősítése 
az Országgyűlés hatáskörébe tartozó kérdés, amely 
döntés tartalmára (megerősítés vagy meg nem erősí-
tés) nézve az Országgyűlést semmiféle, nemzetközi szer-
ződésből fakadó kötelezettség sem terheli, ezért önmagá-
ban abban a kérdésben, hogy az Országgyűlés megerősít-
sen-e vagy sem egy nemzetközi szerződést, kezdeményez-
hető és tartható népszavazás. […] Mindezek alapján az 
Alkotmánybíróság az OVB döntését megsemmisítette 
és az OVB-t új eljárásra utasította.” 

A többségi vélemény igyekezett a problémát kivenni 
az uniós kontextusból. A határozathoz Harmathy Attila 
alkotmánybíró fűzött különvéleményt,17 aki – szemben 
a többséggel – nyitott volt a probléma uniós jogi vonat-
kozásaira, és arra mutatott rá, hogy nem egyszerűen az 
Országgyűlés, hanem a közös hatáskörgyakorlást sza-
bályozó uniós szerződés kihirdetéséhez előírt kéthar-
mados többség követelménye miatt az alkotmányozó 
hatalom számára fenntartott kérdésről van szó, amely-
nek népszavazás általi eldöntése viszont – az Alkot-
mánybíróság korábbi gyakorlatának megfelelően18 – el-
vonná az alkotmányozó hatalom hatáskörét. A külön-
vélemény szerint az Alkotmány – és most ugyanígy az 
Alaptörvény – az alkotmányozó hatalomnak tartja fenn 
a hatáskörgyakorlás átengedésével kapcsolatos nem-
zetközi szerződések megerősítését és kihirdetését.19 

UNIÓS POLITIKÁKHOZ KAPCSOLÓDÓ NÉPSZAVAZÁSI 
KÉRDÉSEK

A harmadik típusba sorolható, uniós politikákhoz köt-
hető népszavazási kérdések közül elsőként a 2016-ban 
teljesedésbe ment „kvótareferendum” által felvetett al-
kotmányjogi kérdésekkel foglalkozunk, majd az Euró-
pai Ügyészségre vonatkozó kezdeményezéseket tekint-
jük át. 



| KÖZJOGI SZEMLE20 2019  /1

FIGYELŐ

1. A kvótareferendum esetében elöljáróban érdemes 
figyelembe venni, hogy ennél a népszavazásnál nem a 
közvetlen hatalomgyakorlás magyar alkotmányjogban 
ismert tiszta formájáról volt szó, azaz nem közvetlen 
választópolgári kezdeményezés alapján indult az eljá-
rás, hanem a Kormány kezdeményezte, amely esetben a 
nép, azaz a választópolgárok szerepe a szavazat leadá-
sára korlátozódik, ez tehát sokkal inkább vegyes, mint-
sem tiszta közvetlen hatalomgyakorlás,20 amely az ér-
vényes népszavazás alapján meghozandó állami (parla-
menti) döntést csak szűkebben képes legitimálni. E 
szempont viszont a 2016-os kvótanépszavazás érvény-
telensége miatt számunkra nem releváns.21 Politikai 
szempontból a Kormány szándéka az volt, hogy a mene-
kültügyi eljárások relokációjáról szóló EUT-határozat22 
végrehajtásának tagállami megakadályozásához köz-
vetlen nép általi megerősítést, avagy demokratikus le-
gitimációt szerezzen. Ami ugyan nem sikerült, de a 
népszavazás magyar anyagi és eljárási szabályainak 
értelmezési kereteit meglehetősen igénybe vette a bírói 
kontrollmechanizmus annak érdekében, hogy a nép-
szavazást meg lehessen tartani.23

A Nemzeti Választási Bizottság (NVB) a 14/2016. 
(III.  2.) számú határozatával hitelesítette a Kormány 
országos népszavazási kezdeményezésének a kérdését, 
amely így szólt: „Akarja-e, hogy az Európai Unió az Or-
szággyűlés hozzájárulása nélkül is előírhassa nem ma-
gyar állampolgárok Magyarországra történő kötelező 
betelepítését?”

A kérdés hitelesítésekor a következő szempontokat 
szükséges vizsgálni: az Országgyűlés hatáskörébe tar-
tozik-e a kérdés, nem tartozik-e kizárt tárgykörbe, és 
végül megfelel-e a (jogalkotói és választópolgári) 
egyértelműség követelményének. Nézzük, milyen érve-
ket sorakoztatott fel a Kúria.24

A fő érvelési irány a következő:
„Nem ért egyet a Kúria azzal az állásponttal, amely a 

népszavazás lehetősége kérdését kizárólag az Európai 
Unió döntéshozatala, szervezete és működési rendje 
szempontjából teszi vizsgálat tárgyává és ennek alap-
ján vonja le azt a következtetést, mely szerint az Euró-
pai Unió működésével való összefüggés a népszavazás 
megtartását kizárja – utalással az Alaptörvény 8. cikk 
(3) bekezdés d) pontjára. […]

A népszavazásra feltett kérdés nem ütközik az E) cikk 
(2) bekezdésébe, mivel az Alaptörvény e rendelkezése 
külön utal arra, hogy az alapító szerződésekből fakadó 
jogok gyakorlásához és kötelezettségek teljesítéséhez 
szükséges mértékig került sor egyes hatáskörök többi 
tagállammal közös, az Európai Unió intézményei útján 
történő gyakorlására. A kérdés a magyar népszavazási 
szabályok szempontjából nem irányul sem a csatlako-
zási szerződés módosítására, sem többletfeltétel elő-
írására az Unió szervei által hozott döntések Magyaror-
szág általi végrehajtásához, így nem veti fel az Alaptör-
vény 8. cikk (2) bekezdés d) pontjának sérelmét sem. A 
kérelmezők e körben kifejtett álláspontjának elfogadá-
sa azt eredményezné, hogy a nem magyar állampolgá-
rok Magyarországon való elhelyezése – bármely jogvi-
szonyban – kizárólagos uniós döntési jogkör, s valójá-

ban még az Alaptörvény E) cikk (2) bekezdésében írt 
közös hatáskör gyakorlása sem érvényesül.

[…] Az uniós jogból, így a másodlagos jogforrásként 
elfogadott tanácsi határozatból eredő kötelezettségek 
és a nemzetközi szerződésből eredőek között nem von-
ható párhuzam. Az Európai Bíróság gyakorlata alapján 
az uniós jogrend sajátos és speciális jogrend. 

[…] Az uniós jog sajátos minősülését támasztja alá to-
vábbá az Alkotmánybíróság gyakorlata is. A 143/2010. 
(VII. 14.) AB határozatában a Lisszaboni Szerződést ki-
hirdető 2007. évi CLXVIII. törvény (a továbbiakban: 
LSztv.) alkotmányellenességének utólagos vizsgálatát 
végezte el. Az AB e határozatában kiemelte, hogy az 
1053/E/2005. AB határozata értelmében az Európai Kö-
zösségek alapító és módosító szerződései az Alkotmány-
bíróság hatáskörének szempontjából nem nemzetközi 
szerződések (ABH 2006, 1824. 1828.). Az Alaptörvény E) 
és Q) cikkei alapján a magyar alkotmányos gyakorlat 
eltérő joghatást tulajdonít az uniós jognak és a nemzet-
közi jognak. […]

A Kúria álláspontja szerint az ismertetett elkülönítés 
alapján az Alaptörvény 8. cikk (3) bekezdés d) pontja 
szerinti tiltott népszavazási tárgykör jelen ügyben nem 
áll fenn, mivel a népszavazási kezdeményezés kérdése 
az Alaptörvény E) cikke szerinti uniós jogra vonatko-
zik, amely nem minősíthető az Alaptörvény Q) cikke 
szerinti nemzetközi szerződésnek, illetve abból fakadó 
kötelezettségnek.”25

A Kúria a vizsgálódást nem azzal kezdte, hogy a java-
solt kérdés az Országgyűlés hatáskörébe tartozik-e 
egyáltalán, hanem előbb azt állapította meg, hogy nem 
tartozik az Alaptörvény 8. cikk (3) bekezdés d) pontja 
szerinti kizárt tárgykörbe.26 A megállapítást azzal tá-
masztja alá, hogy az Alkotmánybíróság is kivonta a kö-
zösségi (uniós) jogot az Alkotmány 7. § (1) bekezdés 
[Alaptörvény Q) cikk (2) bekezdés] alól. Arra azonban 
nem fordított kellő figyelmet a Kúria, hogy az Alkot-
mánybíróság gyakorlata ebben egyrészt nem követke-
zetes, másrészt a kétágú rendszert az Alkotmánybíró-
ság a hatáskörgyakorlása szempontjából hozta létre, 
elsősorban azért, hogy így kiszoríthassa a magyar jog 
és a közösségi (uniós) jog normakonfliktusait az alkot-
mányossági kérdések köréből.27 Ezt az eredetileg eljá-
rási szempontú elkülönítést fogadta el a Kúria szubsz-
tantív megkülönböztetésként.

Mivel ez messzire vezető következményekkel járhat, 
a Kúria – hivatkozva a felülvizsgálati kérelmek felveté-
seire – igyekezett tisztázni, hogy az Unióból való kilé-
pést továbbra is kizárt tárgykörnek tartaná:

„A Kúria gyakorlata abban a tekintetben egyértel-
mű, hogy nemzetközi szervezetben vagy az Európai 
Unióban Magyarország tagságát közvetlenül érintő, kü-
lönösen annak kilépését célzó népszavazási kérdés olyan 
tárgykört képez, amely tekintetében továbbra is egyér-
telműen fennáll a tiltott népszavazási tárgykör 
(Knk.37.184/2012/2., Knk.37.185/2012/2., Knk.37.186/ 
2012/2.).

A Kúria kifejti, hogy jelen felülvizsgálati eljárás tár-
gya alapvetően annak vizsgálata, hogy a népszavazási 
kezdeményezéshez kötődő kérdés hitelesíthető-e. An-
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nak elemzése, hogy az Európai Unió döntéshozatali el-
járási rendje szempontjából a tanácsi határozattal az 
Európai Unió és a tagállamok közötti hatáskörmegosz-
tás módosítása, a tagállami hatáskörök elvonása felme-
rül-e nem jelen felülvizsgálati eljárás, hanem az Euró-
pai Unió Bírósága előtt Magyarország mint az Európai 
Unió tagállama által megindított eljárás (Magyaror-
szág kontra Tanács, C-647/15) tárgya. Emiatt tévesek 
azok a kérelmezői következtetések, hogy az érvényes 
és eredményes népszavazás az Országgyűlést feltétle-
nül olyan egyedi vagy normatív aktus meghozatalára 
kötelezné, amely az Európai Unió döntéshozatali eljárá-
si rendjének a tanácsi határozaton túlmutató megvál-
toztatásával, az elsődleges jogi kereteknek, az Alaptör-
vény E) cikke szerinti hatáskörtranszfer klauzulájának 
módosításával járna, vagy az Európai Unióból való kilé-
péshez vezetne.”28

Az mindenképp figyelemre méltó, hogy a Kúria obiter 
dictum hangsúlyozza, a kilépésre vonatkozó bírói gya-
korlatot fenntartja és a kilépést továbbra is kizárt tárgy-
körnek tekinti, de ezzel kapcsolatban mégsem érdemes 
találgatásokba bocsátkozni. Ahogy a menekültügyi eljá-
rások áthelyezéséről szóló EUT-határozattal összefüg-
gésben is meg lehetett fogalmazni közvetett, belső jogra 
transzformált és a Kúria számára végső soron elfogad-
ható kérdést, ugyanígy valószínűsíthetően a kilépés va-
lamely belső jogi aspektusával kapcsolatban sem lenne 
merőben lehetetlen hasonlóan eljárni kellő fantáziával. 
Sőt az sem volt példa nélküli a közelmúlt magyar alkot-
mánytörténetében, hogy alkotmánymódosítással bizto-
sítottak speciális, ideiglenes jogalapot népszavazáshoz, 
éppen a csatlakozás tényéről szóló népszavazás eseté-
ben járt el így az Országgyűlés 2002-ben.

E kitérő után vizsgálta meg a Kúria azt a problémát – 
amivel kezdeni lett volna érdemes –, hogy a kérdés az 
Országgyűlés hatáskörébe tartozik-e egyáltalán.

„E kérdéshez kapcsolódóan mindegyik kérelmező fe-
lülvizsgálati kérelmének kifogásai szerint népszavazás 
az Alaptörvény 8. cikk (2) bekezdése alapján csak olyan 
kérdésben tartható, amely az Országgyűlés feladat- és 
hatáskörébe tartozó kérdés. […] Az I. r. kérelmező emel-
lett egyértelműen hivatkozott ennek hiányára. Állás-
pontja szerint nem tartozik bele a tanácsi határozat ál-
tal felölelt esetkör azokba a kivételes esetekben, ahol a 
tagállami parlamentek vétójogot gyakorolhatnának az 
Európai Unió döntésével szemben. Kiemelte, hogy az 
Országgyűlés legfeljebb nemzetközi szerződések köte-
lező hatályának utólagos elismerését illetően rendelke-
zik hatáskörrel az Alaptörvény E) cikk (4) bekezdése 
alapján. […]

A Kúria ezzel kapcsolatban kifejti, hogy nem képezhet 
tiltott népszavazási tárgykört az a kérdés, amely érinti az 
Országgyűlés feladat- és hatáskörét. Ebben a tekintet-
ben egyértelműen megállapítható, hogy a tanácsi hatá-
rozat szabályozási tárgyköre arra vonatkozik, hogy a me-
nedékjogról szóló 2007. évi LXXX. törvény (továbbiakban: 
Met.) szerinti menekültügyi eljárás lefolytatása adott 
nem magyarországi állampolgárságú személyek eseté-
ben a 604/2013/EU rendelet szabályaival ellentétben a 
tanácsi határozat által meghatározott tagállamban ke-
rüljön sor. A Met. 95. § (2) bekezdése szerint annak ren-

delkezései többek között a 604/2013/EU rendelet sza-
bályainak való megfelelést szolgálják. Emellett pedig a 
nem magyar állampolgárok menekültügyi eljárásának 
lefolytatása e személyek alapvető jogainak érintettsége 
okán olyan szabályozási tárgykört képez, amelyet a 
jogalkotó törvény keretei között rendezhetne.

Az Országgyűlés hatáskörét illetően a magyar jog té-
telesen nem határozza meg az Országgyűlés törvényal-
kotási hatáskörének elemeit és a kötelező törvényalko-
tási tárgyakra sem tartalmaz kimerítő felsorolást. A 
jogalkotás közjogi kereteit az Alaptörvény T) cikke rög-
zíti, az Országgyűlés alkotmányos feladatköre tekinte-
tében pedig a 6. cikk rendelkezései tartalmazzák. E 
közjogi rendszerben – figyelembe véve az Alkotmány-
bíróság 46/2006. (X. 5.) határozatában foglalt értelme-
zést is – egyértelműen kijelenthető, hogy az Ország
gyűlés törvényalkotási hatáskörét bármely társadalmi 
viszony irányába nyitottnak kell tekinteni. Az Alaptör-
vény keretei között, tehát az Országgyűlés bármely 
szabályozást igénylő társadalmi viszonyt a törvényal-
kotás körébe vonhat, és ebből az is következik, hogy 
olyan jogszabály-alkotási tárgyakat, amelyekre más 
jogalkotó kerül megnevezésre, szintén szabályozási kö-
rébe vonhat. Erre tekintettel téves az a felvetés, mely a 
kormány hatáskörére történő hivatkozással zárná ki a 
népszavazás lehetőségét. […]

A kérdésnek az Országgyűlés hatáskörét illetően 
vannak más összefüggései is. A feltett kérdésben érin-
tett helyzet szabályozását a magyar jog nem tartalmaz-
za, kizárólag közvetett, a menekültjoggal, illetve a har-
madik országból származó állampolgárok tartózkodá-
sával kapcsolatos belső és uniós jogi rendelkezések me-
rülhetnek fel közvetett szabályozásként. A „betelepí-
tés” fogalma az Országgyűlés hatásköre szempontjából 
új, és ezáltal tartalommeghatározást igénylő szabályo-
zási tárgykörnek minősülhet. Annak eldöntése, hogy az 
ország területén más országok állampolgárai milyen 
jogviszonyban, státuszban és időtartamban tartózkod-
hatnak, alapvető jogokat érintő szabályozási tárgykör, 
s mint ilyen, nyilvánvalóan egyszerre törvényhozási 
tárgykör, függetlenül attól, hogy a teljes körű szabályo-
zás minden mozzanata esetlegesen nem igényel törvé-
nyi szintű rendelkezéseket.”29

A Kúria nem vette figyelembe, hogy a menekültügy 
osztott (konkuráló) hatáskörbe tartozik, ahol az Unió 
már szabályozott, és ezért a tagállami hatáskörök nem 
maradtak fenn (előfoglalás). Ezt a népszavazásra feltett 
kérdés is kifejezi, mivel úgy szól: „Akarja-e, hogy az Eu-
rópai Unió az Országgyűlés hozzájárulása nélkül is elő-
írhassa (…)” – vagyis a kompetenciát az Unió gyakorol-
ja, a szerződésekben meghatározott eljárásrendben, 
amelyre egy tagállami népszavazásnak semmiféle ha-
tása nem lenne. Ettől még el lehet jutni belső jogi ala-
pon olyan következtetésre is, hogy az Országgyűlés 
bármit szabályozhat, de végső soron a magyar szabá-
lyozás akkor sem kerülhet ellentétbe az uniós joggal az 
Alaptörvény E) cikke alapján. A kúriai gyakorlatban 
azonban már volt arra példa, amikor fenntartások fo-
galmazódtak meg „az Országgyűlés bármit szabályoz-
hat” doktrínával kapcsolatban,30 vagyis ebben az ügy-
ben is elképzelhető lett volna árnyaltabb értelmezés.
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2. Az Európai Ügyészséggel31 kapcsolatban több nép-
szavazási kezdeményezést is vizsgált a Kúria, ezek kö-
zül kettőt emelünk ki.32 Az első ügyben (2015) a kezde-
ményező a következő kérdést nyújtotta be hitelesítés-
re: „Egyetért-e Ön azzal, hogy az Országgyűlés határo-
zat elfogadásával kötelezze a Kormányt arra, hogy az 
Európai Unió Működéséről Szóló Szerződés 86. cikke 
alapján felállítható Európai Ügyészség létrehozását az 
Európai Bizottság erre vonatkozó előterjesztése esetén 
az Európai Unió Tanácsa, illetve az Európai Tanács eljá-
rása során támogassa?”

A Nemzeti Választási Bizottság (NVB) a hitelesítést 
megtagadta, mivel a kezdeményezésben foglalt kérdés 
sérti a hatalommegosztás elvét [Alaptörvény C) cikk 
(1) bek.], az anyagi jogforrási rendet [T) cikk (2) bek.], 
és alaptörvény-ellenesen elvonná a Kormánynak az Eu-
rópai Unió Tanácsában és az Európai Tanácsban gyako-
rolt hatáskörét. Ezenkívül az NVB szerint az Európai 
Ügyészség felállítása alaptörvény-módosítást igényel, 
mivel az Alaptörvény kimondja, hogy „[a] legfőbb 
ügyész és az ügyészség független, az igazságszolgálta-
tás közreműködőjeként mint közvádló az állam bünte-
tőigényének kizárólagos érvényesítője” [29. cikk (1) 
bek.]. Végül az NVB utalt arra is, hogy a kérdés az Alap-
törvény E) cikk (2) bekezdése révén nemzetközi szer-
ződésből eredő kötelezettségvállalást érint, így ez ön-
magában is kizárta a hitelesítés lehetőségét.33

A Kúria érvelését ez utóbbi szálra fűzte fel,34 és az 
NVB döntését helybenhagyta: „[…] a Kúria megállapí-
totta, hogy az Alaptörvény E) cikke – és azon belül a (2) 
bekezdése – nem jelenti a szuverenitás állami működé-
si elvét megfogalmazó B) cikkben foglaltak figyelmen 
kívül hagyását az Európai Unióban viselt tagsággal ös�-
szefüggésben. A népképviseleti szerv és a végrehajtó 
hatalom létrehozásáról, megbízatásáról, valamint az 
igazságszolgáltatás működéséről, végső fokon a közha-
talom-gyakorlás mikéntjéről az Alaptörvény alapján a 
magyar politikai közösség dönt. Az állami főhatalom 
egyes elemeinek az uniós tagállamokkal avagy az uniós 
intézményekkel történő közös gyakorlása is ennek 
megfelelő döntést igényel. Az Európa-klauzula nem »bi-
ankó-felhatalmazás« az állami főhatalom elemeinek 
közös gyakorlására. Az Európa-klauzula az egyes ha-
táskörök egyértelműen azonosított, előre tisztázott és 
az Országgyűlés által ellenőrizhető közös gyakorlását 
teszi lehetővé.

Mindennek – az E) cikk (3) bekezdése fényében külö-
nösen – nem mond ellent az a tény, hogy az uniós jog el-
sődleges, másodlagos forrásai, valamint az Európai 
Unió Bíróságának gyakorlata – uniós jogi összefüggés-
ben – kifejtik joghatásukat a magyar jogrendben. Az 
utóbbi megállapítás mindaddig igaz, amíg az Európai 
Unió Bírósága nem lát el az Alaptörvény 25. cikk (2) be-
kezdése szerint értelmezhető igazságszolgáltatási fel-
adatokat. […] Az Alaptörvény az ügyészség közérdek-
védelmi feladatai tekintetében alapvető változást ho-
zott, ugyanakkor nem tette kétségessé az ügyészség 
függetlenségét és vádképviseleti monopóliumát. Az 
Alaptörvény 25. cikk (1) bekezdése szerint szűkebb ér-
telemben igazságszolgáltatási tevékenységet a bírósá-
gok végeznek, amely egyebek mellett azt jelenti, hogy 

»[a] bíróság dönt büntetőügyben (...)« [25. cikk (2) be-
kezdés a) pont]. Az ügyészség a vádképviselet monopó-
liuma révén azonban tágabb értelemben szintén kap-
csolódik az igazságszolgáltatási feladathoz, mivel sze-
replője a büntetőügyek bírósági eldöntésének. E szere-
pe a vádképviseleti monopólium révén közvetlenül az 
Alaptörvényre vezethető vissza. […] A Kúria […] állás-
pontja értelmében a vádképviselet az állami főhatalom 
igazságszolgáltatáshoz tartozó elemét érinti, amely ha-
táskörnek a többi tagállammal, avagy az Európai Unió 
intézményei útján történő közös gyakorlásához kifeje-
zett és egyértelmű országgyűlési döntés mellett az 
Alaptörvény 29. cikkének módosítása is szükséges.”35

A Kúria ebben az ügyben nem azt tisztázta elsőként, 
hogy vajon az Országgyűlés hatáskörébe tartozik-e 
népszavazásra javasolt kérdés, hanem az alaptörvény-
módosítást mint kizárt tárgykört helyezte előtérbe. Az 
Európa-klauzula értelmezésekor az alkotmánybírósági 
gyakorlatra (a Lisszabon- és az ESM-döntésekre36) tá-
maszkodott, mindazonáltal nem vette figyelembe, hogy 
az Európai Ügyészség esetében megerősített együtt-
működésről van szó, amelynek az E) cikkhez való vi-
szonyát érdemes lett volna tisztázni. A lisszaboni szer-
ződés már tartalmazta az Európai Ügyészség létreho-
zásának lehetőségét, az alapítószerződés-módosítás 
megerősítésekor azonban az Országgyűlésben nem 
merültek fel alkotmányossági aggályok.37

A második ügyben (2018) benyújtott kérdés a követ-
kező volt: „Egyetért-e Ön azzal, hogy az Országgyűlés 
határozattal kötelezze a Kormányt arra, hogy kérel-
mezze az Európai Unió Tanácsánál és a Bizottságánál 
az Európai Ügyészségről szóló megerősített együttmű-
ködésben való részvételét?”

Az NVB a hitelesítésnél irányadó tesztek logikáját kö-
vetve,38 elsőként azt állapította meg, hogy a kérdés nem 
az Országgyűlés hatáskörébe tartozó tárgykörre irá-
nyul: egyrészt az alapító szerződések rendelkezéseinek 
összevetése alapján „általánosan kijelenthető, hogy a 
megerősített együttműködésben való részvétel szán-
dékának kinyilvánítása – a Szerződések vonatkozásá-
ban – nem az Országgyűlés, hanem a Kormány hatáskö-
rébe tartozik”. Másrészt az Alaptörvény és az Ország
gyűlésről szóló törvény alapján „az Unió kormányzati 
részvétellel működő intézményeiben, így a Tanácsban a 
döntéshozatali eljárásban való részvételi és döntési ha-
táskör gyakorlója a Kormány és nem az Országgyű-
lés”.39 Az Országgyűlés integrációs ügyekben gyakorol-
ható kontrolljogai nem teszik lehetővé a Kormány, ön-
álló döntési jogkörének elvonását. A kezdeményezés 
ezért – a népszavazás funkciójával ellentétesen – nem a 
képviseleti szerv, hanem a Kormány kötelezésére irá-
nyul. Ezt követően azt elemezte az NVB, hogy érvényes 
és eredményes népszavazás esetén az Alaptörvény mó-
dosítása elengedhetetlen lenne, tekintettel az ügyész-
ség közvádlói monopóliumára.40 Az NVB utalt az alkot-
mányos önazonosság védelmének kötelességére is. Vé-
gül, az NVB szerint a kérdés nem egyértelmű, mert a 
választópolgárokban azt a képzetet kelti, hogy a meg-
erősített együttműködéshez való csatlakozás kizáró-
lag a tagállam döntésén alapszik, noha ahhoz az Euró-
pai Unió Tanácsának egyhangú döntése szükséges.41
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A Kúria a felülvizsgálati eljárásban arra összpontosí-
tott,42 hogy a kérdés tárgya az Országgyűlés hatáskö-
rébe tartozik-e, amelytől elválaszthatatlannak látta az 
egyértelműség vizsgálatát is. Az Európai Ügyészségre 
vonatkozó szabályok áttekintése alapján a Kúria sze-
rint is egyértelmű, hogy a megerősített együttműkö-
désben való részvételi szándék kinyilvánítása a Kor-
mány feladata. Mivel a bíróság szerint az Alaptörvény 
E) cikk szerinti feladatát az Országgyűlés a lisszaboni 
szerződés ratifikálásával elvégezte, az E) cikk alapján 
további teendője nem áll fenn, ezért kulcskérdésnek 
azt tartotta, hogy „van-e olyan döntéshozatali eljárás, 
létezik-e olyan országgyűlési határozat, amely alapján 
az Országgyűlés közvetlenül tudja utasítani a Kor-
mányt bizonyos cselekvésre, s annak a Kormány min-
den körülmények között köteles-e eleget tenni”.43 Az 
Országgyűlés és a Kormány integrációs ügyekben foly-
tatott együttműködésének törvényi szabályait értel-
mezve a Kúria azt állapított meg, hogy „az Országgyű-
lés az Európai Ügyészségről szóló rendelethez való 
utólagos csatlakozás keretében jogosult ugyan határo-
zati formában megjelenő állásfoglalást előterjeszteni a 
Kormány számára, azonban ez az állásfoglalása köte-
lező erővel nem bír, a Kormány attól eltérhet, azt mó-
dosíthatja. Azaz az Országgyűlésnek nincs olyan ha-
tásköre, amely alapján a Kormányt direkt módon meg-
határozott kormányzati intézkedés megtételére köte-
lezhetné az európai uniós intézmények előtti eljárás-
ban”.44

A Kúria e végzésében – helyesen – kerülte annak ki-
mondását, hogy az Európai Ügyészséghez való csatla-
kozáshoz szükséges-e az Alaptörvény módosítása. Ezt 
vélhetően nem népszavazási eljárásban kell eldönteni. 
Az uniós megerősített együttműködésekhez való csat-
lakozás és az E) cikk viszonya, az ehhez kapcsoló tagál-
lami alkotmányjogi eljárás kidolgozatlan – ez jól meg-
mutatkozott az Egységes Szabadalmi Bíróságról szóló 
alkotmánybírósági döntésben. Az Egységes Szabadal-
mi Bírósághoz képest az Európai Ügyészség közjogi 
helyzete abban tér el, hogy létrehozása közvetlenül az 
alapító szerződésen nyugszik, azaz nevesített szupra-
nacionális szervként jött létre. Amit a fenti népszavazá-
si eljárásokban hozott döntések nem vagy nem kellően 
reflektáltak, az az, hogy a megerősített együttműködés 

– mint potenciális új hatáskörátruházás – miként mi-
nősül az E) cikk alapján. Az egyik értelmezés, hogy a 
megerősített együttműködés lehetőségét megalapozó 
szerződésmódosítás országgyűlési elfogadásával már 
megnyílt az út az együttműködésben való konkrét 
részvételre, és további alkotmányjogi akadály utólag 
nem merül fel, a másik, hogy az ilyen szerződésmódosí-
tással a megerősített együttműködéssel érintett konk-
rét hatáskör átruházására még nem került sor, hanem 
arról külön tagállami alkotmányjogi döntés szükséges. 
Az Egységes Szabadalmi Bíróság esetét az Alkotmány-
bíróság kiszervezte az E) cikk hatálya alól,45 az Európai 
Ügyészség esetében azonban ez a menekülőút nem áll 
rendelkezésre. Itt fontos szempont lesz a szerződési 
jogalap és az, hogy az Európai Ügyészség az Unió pénz-
ügyi érdekeit sértő bűncselekmények vonatkozásában 
rendelkezik hatáskörrel, nem állami, hanem uniós bün-
tetőigényt érvényesít.

TANULSÁGOK

A magyar gyakorlat azt mutatja, hogy a népszavazás 
uniós ügyekben (is) egyértelműen politikai eszközként 
működik. A tagságról szóló népszavazás a parlamenti 
pártok konszenzusán múlott, és az Alkotmányon ala-
pult, ami kizárta az egyidejű választópolgári kezdemé-
nyezéseket. A szórványos választópolgári kezdemé-
nyezések nem jelentettek olyan impulzusokat, amelyek 
alapján az uniós és a magyar alkotmányosság érintke-
zési pontjain felmerülő lehetséges vitakérdéseket au-
tentikusan feltárhatták és megválaszolhatták volna a 
bírói fórumok. A Kormány által kezdeményezett nép-
szavazás esetében viszont szakmailag nem teljesen 
meggyőző érvek mentén is zöld jelzést kapott a népsza-
vazás, más kérdés, hogy a magasra tett érvényességi 
küszöb miatt közjogi hatás kiváltására alkalmatlan 
volt. A hazai példák is azt támasztják alá, hogy az uniós 
demokrácia-elv szempontjából leginkább a tagságról 
szóló – azt legitimáló vagy elutasító – népszavazási 
döntések értékelhetőek, az uniós politikák körében fel-
vetett kérdések viszont általában nehezen illeszthetők 
bele az uniós jog és a nemzeti alkotmányjog közös koor
dináta-rendszerébe.
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