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NEPSZAVAZASOK UNIOS UGYEKBEN

ES A MAGYAR GYAKORLAT

BEVEZETES

A demokracia elve mind az Eurépai Unid, mind a tagal-
lamok alkotmdényjogidban koézponti helyet foglal el,
ugyanakkor legaldbb annyi kihivas éri, és legalabb any-
nyira dsszetett médon, mint a szintén alapvetének te-
kintett jogallam-elvet. A tanulmanyunk a komplex
problémakor egyetlen sziik szeletét vizsgalja meg: azt,
hogy az unios tigyekrél sz4l16 tagallami népszavazasok
funkcionalisan az integracios szervezet demokratikus
legitimaciojat szolgalhatjak-e, vagy azzal ellentétes ha-
tasuy, kétéll fegyvernek mindsiilnek-e.

Az alkotmanyokban kifejezett demokracia-elv sza-
mos jogi garanciaja kozé tartozhat a kozvetlen hata-
lomgyakorlas - a népszavazas és a népi kezdeményezés
- intézményeinek elismerése és szabalyozasa, azzal
azonban, hogy ezek tagallamonként rendkiviil valtoza-
tos alkotmanyjogi konstrukciéban léteznek.

Ebben a tanulmanyban atfog6 6sszehasonlitasra nem
vallalkozunk, csupan azt tekintjiik at roviden, hogy az
egyes tagallamokban uniés kérdésekben tartott nép-
szavazasok miként rendszerezhetdk. Ezt kovet6en né-
hany hazai népszavazas és népszavazasi kezdeménye-
zés alkotmanyjogi konzekvenciait foglaljuk 0ssze,
amelybdl kirajzolédik, hogy miként is miikodik jogilag
a kozvetlen demokracia unids iigyekben Magyarorsza-
gon.
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DIREKT DEMOKRACIA AZ UNIOBAN
- AZ UNIOS UGYEKBEN TARTOTT
NEPSZAVAZASOK RENDSZERE

Miel6tt az unios tigyekrol sz4l6 tagallami népszavaza-
sok rendszerezését elvégeznénk, érdemes roviden utal-
niarra, hogy a kdzvetlen hatalomgyakorlasi formak ko-
zil az unios jogban csak a legenyhébb eszkoz, az euro-
pai polgari kezdeményezés intézményesiilt,? az unios
szintli népszavazas - mint a képviseleti szervek donté-
sét kivalté (igydontd) vagy befolyasol6 (véleménynyil-
vanitd) kozvetlen néprészvételi forma - nem ismert.?
Uniés szinten az is kérdéses lenne, hogy melyik dontés-
hozoéra gyakorolhatna a ,nép” befolyast: az unio jogal-
kotd szerveire? Vagy a tagallamokra? Még a 2000-es
évek hajnalan Jiirgen Habermas, német filoz6fus felso-
rakoztatott érveket amellett, hogy a szerzddéses ala-
pok gydkeres reformja esetén, igy példaul egy eurdpai
alkotmanyszerz6désrél érdemes lenne paneuroépai re-
ferendumot tartani, mivel ez Eurdpa-szerte vitat gene-
ralna, és pozitiv hatast gyakorolhatna az eurépai koz-
véleményre.* Mindazonaltal, az ilyen referendumnak,
amely a tagallamok ratifikaciés dontéseit determinal-
na vagy befolyasolnd, nincsenek meg az uniés alkot-
manyjogi alapjai,® mert az eur6pai polgarok valasztdjo-
ga csak a helyhatésagi, valamint az eur6pai parlamenti
valasztasra vonatkozik, és természetesen eljarasi sza-
balyai sincsenek. Minthogy még az eurdpai parlamenti
valasztasok esetében sem sikeriilt egységes valasztasi
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rendszert kialakitani, rendkiviil kétséges, hogy ha ko-
molyan fel is mertilne az uniés népszavazashoz valé jog
elismerése, akkor - a tagallamoknak a jogintézmény-
hez val6 sokszint hozzaallasara tekintettel - miként le-
hetne olyan eljarasi szabalyokat elfogadni, amelyek
mellett miik6d6képes maradna a jogintézmény.

Az europai tigyekro6l sz6l6 népszavazasokkal szem-
ben felvethet6k mindazok az érvek, amelyek altaldban
megfogalmazédnak a direkt népi dontéshozatallal
szemben nemzeti dimenzidban is:® a komplex kérdések
igen-nem tipusd megvalaszoldsa tilsadgosan leegysze-
riisitd, ezért kockazatos vagy lehetetlen, a polgarok -
felkésziiltség vagy érdeklédés hianyaban - nem rendel-
keznek kell6 informaciéval az adott tigyrdl, vagy nem
0sztonzi 6ket semmi arra, hogy Osszeegyeztessék az
egyéni érdekeiket és a politikai valasztasi lehetdségei-
ket;” a népszavazasi kampany manipulativ, adott eset-
ben érdekében allhat a népszavazasi kampanyban részt
vevl szervezeteknek a dezinformacio, alkalmas eszkoz
arra, hogy hosszas politikai alkuk eredményeként 1ét-
rejové kompromisszumos doéntéseket megvétdzzanak
olyan politikai erék, amelyeknek ez érdekében all, pél-
daul mert az alkufolyamatban nem tudtak érvényesite-
ni érdekeiket, viszont nem kell dontési alternativat ki-
nalniuk.

Ez nem jelenti azt, hogy a tagallamokban ne tartana-
nak rendszeresen népszavazasokat az Unidrdl, 1972
6ta mar tobb mint 6tven alkalommal Keriilt erre sor.®
Ezeket a népszavazasokat azonban a tagallamok alkot-
manyjoga hatarozza meg, igy feltételeik, anyagi alkot-
manyjogi alapjaik, eljarasuk és kovetkezményeik rend-
kiviil valtozatosak.

Ha targyuk szerint csoportositani akarjuk az uniés
ligyekben tartott tagallami népszavazasokat, akkor
alapvet6en harom kategoériat kiilonithetiink el.’

Az els6 csoportba az unids tagsdg tényével dsszefiiggd
népszavazdsok tartoznak. Ezek iranyulhatnak a sajat
csatlakozas demokratikus legitimacidjara - erre sza-
mos alkalommal volt példa (igy frorszag, Dania és Nor-
végia 1972-ben; Ausztria, Finnorszag, Svédorszag és
Norvégia ismét 1994-ben; Csehorszag, Magyarorszag,
Lengyelorszag, Malta, Szlovakia, Szlovénia, Litvania,
Esztorszag, Lettorszag és Romania - utébbi a csatlako-
zast lehetdvé tevo alkotmanymaddositasrol - 2003-ban;
Horvatorszag 2012-ben). El6fordult, hogy egyes tagal-
lamokban mas allamok belépésérdl tartottak népsza-
vazast (pl. Franciaorszagban a bovitésrél, 1972-ben).
hiresilt Brexit-referendum alkalmaval, 2016-ban, de a
britek szavaztak mar a kilépésrél 1975-ben is, akkor a
maradast valasztva; illetve tagallam teriileti egysége is
dontott mar a tavozas mellett, Gronland 1982-ben).

A masodik tipust az alapit6 szerz6désekkel, azok mo-
dositasaval, jellemzen a szerz6dés vagy a modositd
szerzddés tagdllami ratifikdcidjdval dsszefiiggd népsza-
vazdsok jelentik (pl. a dan népszavazasok az egységes
eurépai okmanyrél 1986-ban, két alkalommal a ma-
astrichti szerz6désrél 1992-ben és 1993-ban; a spa-
nyol, a luxemburgi, a francia és a holland népszavazas
az Unié alkotmanyat létrehozé szerz6désrdl 2005-ben,
az ir népszavazasok a lisszaboni szerzddésrsl 2008-
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ban és 2009-ben). Az ilyen referendumot néhany - ke-
vés - tagallamban maga az alkotmany teszi lehetévé
(lasd példaul a dan alkotmany 20. cikkét, vagy az ir al-
kotmany alkotmanymodositasra vonatkoz6 46. cik-
két).

A harmadik esetkort pedig az unids politikdkhoz két-
hetd népszavazdsok jelentik (példaul a politikai uniérol
Olaszorszagban 1989-ben, az eurd bevezetésérsl Dani-
adban 2000-ben és Svédorszdgban 2003-ban, a gorog
addssagrendezésrdl 2015-ben, az EU-Ukrajna tarsulasi
megallapodasrdl Hollandidban 2016-ban, és ebbe a sor-
ba illeszkedett a magyar ,kvétareferendum” is 2016-
ban).!® Ezekkel kapcsolatban fontos szempont, hogy
nem kozvetleniil unids aktusra vonatkoznak, mivel az
osszeegyeztethetetlen az unids jog els6bbségének elvé-
vel, hanem az uniés politikai kérdést belsé politikai
dontési javaslatta transzformaljak, de - eléggé vitatha-
té modon - igy is lehet hatasa egy érvényes és eredmé-
nyes népszavazasnak az unids jog tagallami végrehaj-
tasara.

MAGYARORSZAGI NEPSZAVAZASOK
ES NEPSZAVAZASI KEZDEMENYEZESEK
UNI0S UGYEKBEN

A szertedgaz6 tagallami szabalyok miatt itt most nem
térhetiink ki részletesen az el6z6 pontban emlitett pél-
dakra, megelégsziink azzal, hogy az uniés ligyekben
megtartott vagy kezdeményezett magyarorszagi nép-
szavazasi kérdések alkotmanyjogi hatterét elemezziik.

A CSATLAKOZASROL SZOLO NEPSZAVAZAS

Magyarorszag unids csatlakozasat népszavazas el6zte
meg az Alkotmany - eleve tranzitérius, vagyis korla-
tozott id6beli hatalyd - 79. §-a alapjan.’! Ez az lgy-
dontd népszavazas'? legitimalta a csatlakozasi szerz6-
dés alairasat, és ezzel azt, hogy a csatlakozas id6pont-
jaban fennall6 eurdpai jog, mind az alapszerzddések,
mind az azok alapjan korabban kibocsatott masodla-
gos jog alkalmazhatéva valt Magyarorszagon abban a
formaban és azoknak a kondicidknak megfelelGen,
ahogy azt a csatlakozasi szerz6dés tartalmazza.'’® A
népszavazas a csatlakozas tényére vonatkozott, egy-
szeri alkalomra szdlt. Az uniés csatlakozast el6készitd
alkotmanymoddositas folyamataban nem meriilt fel az,
hogy konkrétan a csatlakozasi szerz6désrol szoljon a
népszavazas, és az sem, hogy késébbi unids szerzo-
désmébdositasok esetén altalaban sziikség lenne ismé-
telt népszavazasra.l*

Ebbél nem koévetkezik, hogy a csatlakozast megerdsi-
té népszavazas elegendd legitimaciés bazis az alapitd
szerz6dések késbbbi atfogdé modositdsa esetén, de a
csatlakozas id6szakaban fennall6 struktura legitimaci-
6jahoz, magyar szemszogb6l mindenesetre sokban
hozzajarult. A lisszaboni szerz6dés vizsgalatakor ez a
kérdés ugyanakkor nem meriilt fel [143/2010. (VII. 14.)
AB hatarozat], és az alkotmanyos identitast posztulald
22/2016. (XII. 5.) AB hatarozat!® sem tartotta megemli-
tend6nek, hogy egy szuverén népszavazasi dontés volt
az unios tagsag alapja.
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Az ligydont6 népszavazas azonban még nem elég o6n-
magaban a tagsaggal 6sszefiiggs kérdések legitimacidja-
hoz. Az Alkotmanybirésag ugyanis kezdetektdl fogva
azt az allaspontot fogadja el, hogy az Orszaggyiilés ha-
taskore minden kérdés eldontésére kiterjed, ezzel szem-
ben a népszavazassal torténé dontéshozatal kivételes
(894/B/1990. AB hatarozat). Ezt az elvi allaspontot eré-
sitette meg az Alkotmanybirésag 1993-ban az Alkot-
many értelmezése targyaban hozott hatarozataban,
amelyben kimondta, hogy a népszuverenitas gyakorla-
sanak els6dleges formaja a képviselet, népszavazas csak
az Alkotmany és az alkotmanyosan hozott torvények ke-
retei kozott donthet az Orszaggy(ilés hataskorébe tar-
tozd ligyekben, és a népszavazasra bocsatott kérdés
nem foglalhat magaban burkolt alkotmanymaddositast
[2/1993. (1. 22.) AB hatarozat]. Kés6bb tobbszor megerd-
sitésre keriilt, hogy az Alkotmany (jelenleg az Alaptor-
vény) megalkotdsa és megvaltoztatasa kizarolag az Or-
szaggyilés hataskorébe tartozik, az Orszaggy(ilés e jog-
korében az alkotmanymédositasra iranyadé eljarasi és
hatarozathozatali kovetelmények betartdsaval, alkot-
manymodositasra irdnyuld kozvetlen és Kkifejezett al-
kotmdanyoz6 hatalmi rendelkezés alapjan jarhat el
[1260/B/1997. AB hatarozat, 30/1998. (VI. 25.) AB hata-
rozat]. Az Alaptorvény 8. cikk (3) bekezdésének a) pont-
ja pedig - a korabbi alkotmanybirésagi gyakorlatb6l me-
ritve - mar Kkifejezetten kizarja a népszavazasi targyko-
rok kozil az alaptorvény-moédositasra iranyulo kérdést.

Ez a logika alkalmazhaté az uniés tagsaggal 6ssze-
fliggd népszavazasra is. Rendszertanilag vizsgalva
ugyanis az Alkotmany csak annyiban hatalmazhatta fel
a valasztopolgarokat a csatlakozas népszavazas atjan
torténé eldontésére, amennyiben azt az Alkotmdany
mas rendelkezései nem zartak ki, és amennyiben maga
az Alkotmany képes (volt) az unids jog ,fogadasara”.
Egyébként a népszavazas burkolt alkotmanymédosi-
tast jelentett volna, amire népszavazassal nem keriil-
het sor. Ez igaz az Alaptorvény esetében is, ha példaul a
tagsag megsziintetésérdl szol6 népszavazas otlete me-
rilne fel, mert az az E) cikk mddositasat jelentené.

NEPSZAVAZASI KEZDEMENYEZES AZ EUROPAI UNIO
ALKOTMANYAROL SZOLO SZERZODESROL

Tortént kisérlet az alapité szerz6dések modositasanak
tagallami ratifikacidjaval 6sszefligg6 népszavazas kez-
deményezésére is 2004-ben.

A Pajzs Szovetség alairasgy(ijt6 iv mintapéldanyat
nyujtotta be az Orszagos Valasztasi Bizottsaghoz (a to-
vabbiakban: OVB) azzal, hogy orszagos ligydont6 nép-
szavazast kivan kezdeményezni a kovetkez6 kérdés-
ben: ,Akarja-e On, hogy a Magyar Koéztarsasag ne is-
merje el az Eurépai Unié alkotmanyanak létrehozasa-
rol sz6l6 nemzetkozi szerz6dés Magyar Koztarsasagra
vonatkozo, kételez6 érvényi hatalyat?”

Az OVB ezt elutasitotta, mivel a népszavazasra feltett
kérdés utkozik a Magyar Koztarsasag csatlakozasanak
feltételeirdl, valamint az Eurépai Uni6 alapjat képez6
szerz6dések kiigazitasaroél sz616 okmanyban foglalt ko-
telezettségvallalassal, vagyis egy hatalyban 1év6 nem-
zetkozi szerzédéssel.
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A torténethez hozzatartozik, hogy ebben az id6pont-
ban az eurdpai alkotmanyral sz616 szerz6dést Magyar-
orszag még nem ratifikalta. Ezért a kezdeményezdk
jogorvoslattal fordultak az Alkotmanybirésaghoz,' mi-
vel allaspontjuk szerint nem hatalyban 1évd, ratifikalt
szerz0désrol volt szd, ezért arra nem terjedt ki az alkot-
manyi tilalom.

Az Alkotmanybirésag az 58/2004. (XII. 14.) AB hata-
rozataban a kévetkez6ket hangsulyozta: ,Annak eldon-
tése, hogy a mdr aldirt, nagy jelentéségii nemzetkézi
szerzédést - igy az Alkotmanyszerz6dést - a Magyar
Ko6ztarsasag a konkrét tartalommal végiil megerdsiti-e
vagy sem (vagyis annak elismerése, hogy az adott tar-
talma nemzetkozi szerz6désnek a Magyar Koztarsasag
részese kivan-e lenni vagy sem) - az [Alkotmanyszer-
z6dés] esetében tobbek kozott az Alkotmany 2/A. §-a
alapjan is - az Orszdggytiilés hatdskérébe tartozik. [...] A
szerzb6dés alairasa tehat csak valészinisiti, hogy az al-
lam részese kivan lenni az adott tartalmu szerzédés-
nek, &m nem jelenti egyben ennek kotelezettségét is.
Igy az Orszaggyiilésnek valédi dontésilehetdsége van a
szerz6dés megerdsitésének kérdésében (ez azonban
nincs meg a szerz6dés tartalmanak vonatkozasaban).
Az Alkotmdany 28/B. § (1) bekezdése szerint népszava-
zas az Orszaggyiilés hataskorébe tartozé kérdésben
tarthatd. Mivel a nemzetkozi szerz6dés megerdsitése
az Orszaggyt(lés hataskorébe tartozd kérdés, amely
dontés tartalmara (megerdsités vagy meg nem erdsi-
tés) nézve az Orszdggytilést semmiféle, nemzetkézi szer-
z6désbdl fakado kételezettség sem terheli, ezért 6nmagd-
ban abban a kérdésben, hogy az Orszdggylilés megerdsit-
sen-e vagy sem eqy nemzetkézi szerzddést, kezdeményez-
heté és tarthaté népszavazds. [..] Mindezek alapjan az
Alkotmanybirésag az OVB dontését megsemmisitette
és az OVB-t Uj eljarasra utasitotta.”

A tobbségi vélemény igyekezett a problémat kivenni
az uniés kontextusbdl. A hatarozathoz Harmathy Attila
alkotmanybir¢ flizott kiilonvéleményt,'” aki - szemben
a tobbséggel - nyitott volt a probléma uniés jogi vonat-
kozasaira, és arra mutatott ra, hogy nem egyszeriien az
Orszaggy(lés, hanem a k6zos hataskorgyakorlast sza-
balyozd uniods szerzédés kihirdetéséhez eléirt kéthar-
mados tobbség kovetelménye miatt az alkotmanyozé
hatalom szamara fenntartott kérdésrdél van szd, amely-
nek népszavazas altali eldontése viszont - az Alkot-
manybirdsag korabbi gyakorlatdnak megfelelGen'® - el-
vonnda az alkotmdanyozé hatalom hataskorét. A kiilon-
vélemény szerint az Alkotmany - és most ugyanigy az
Alaptorvény - az alkotmanyoz6 hatalomnak tartja fenn
a hataskorgyakorlas atengedésével kapcsolatos nem-

oy

zetkozi szerz6dések megergsitését és kihirdetését.t’

UNIOS POLITIKAKHOZ KAPCSOLODO NEPSZAVAZAS
KERDESEK

A harmadik tipusba sorolhaté, uniés politikakhoz kot-
het6 népszavazasi kérdések koziil els6ként a 2016-ban
teljesedésbe ment ,kvotareferendum” altal felvetett al-
kotmanyjogi kérdésekkel foglalkozunk, majd az Euré-
pai Ugyészségre vonatkoz6 kezdeményezéseket tekint-
jik at.
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1. A kvoétareferendum esetében eldljaréban érdemes
figyelembe venni, hogy ennél a népszavazasnal nem a
kozvetlen hatalomgyakorlas magyar alkotmanyjogban
ismert tiszta formajarol volt sz6, azaz nem kozvetlen
valasztdépolgari kezdeményezés alapjan indult az elja-
ras, hanem a Kormany kezdeményezte, amely esetben a
nép, azaz a valasztépolgarok szerepe a szavazat leada-
sara korlatozodik, ez tehat sokkal inkdbb vegyes, mint-
sem tiszta kozvetlen hatalomgyakorlas,* amely az ér-
vényes népszavazas alapjan meghozand¢ allami (parla-
menti) dontést csak szilikebben képes legitimdalni. E
szempont viszont a 2016-os kvdétanépszavazas érvény-
telensége miatt szamunkra nem relevans.?! Politikai
szempontbo6l a Kormany szandéka az volt, hogy a mene-
kiltligyi eljarasok relokaci6jarol sz616 EUT-hatarozat?
végrehajtasanak tagallami megakadalyozasahoz koz-
vetlen nép altali megerdsitést, avagy demokratikus le-
gitimaciot szerezzen. Ami ugyan nem sikeriilt, de a
népszavazas magyar anyagi és eljarasi szabalyainak
értelmezési kereteit meglehet6sen igénybe vette a biro6i
kontrollmechanizmus annak érdekében, hogy a nép-
szavazast meg lehessen tartani.?

A Nemzeti Valasztasi Bizottsag (NVB) a 14/2016.
(III. 2.) szamu hatarozataval hitelesitette a Kormany
orszagos népszavazasi kezdeményezésének a kérdését,
amely igy szo6lt: ,Akarja-e, hogy az Eurépai Unié az Or-
szaggylés hozzajarulasa nélkiil is el6irhassa nem ma-
gyar allampolgarok Magyarorszagra torténd kotelezd
betelepitését?”

A Kkérdés hitelesitésekor a kovetkezd szempontokat
sziikséges vizsgdlni: az Orszaggy(ilés hataskorébe tar-
tozik-e a kérdés, nem tartozik-e kizart targykorbe, és
végil megfelel-e a (jogalkot6i és valasztépolgari)
egyértelmiiség kovetelményének. Nézziik, milyen érve-
ket sorakoztatott fel a Kuria.?*

A 6 érvelési irdny a kovetkez6:

»,Nem ért egyet a Kuria azzal az allasponttal, amely a
népszavazas lehetdsége kérdését kizarolag az Eurdpai
Uni6é dontéshozatala, szervezete és miikddési rendje
szempontjabol teszi vizsgalat targyava és ennek alap-
jan vonja le azt a kovetkeztetést, mely szerint az Euré-
pai Unié miikddésével vald dsszefiiggés a népszavazas
megtartasat kizarja - utaldssal az Alaptorvény 8. cikk
(3) bekezdés d) pontjara. [...]

A népszavazasra feltett kérdés nem iitkézik az E) cikk
(2) bekezdésébe, mivel az Alaptdrvény e rendelkezése
kiilén utal arra, hogy az alapité szerzédésekbdl fakado
jogok gyakorlasahoz és kotelezettségek teljesitéséhez
sziikséges mértékig keriilt sor egyes hatdskérék tobbi
tagallammal k6z6s, az Eurépai Unié intézményei Gtjan
torténd gyakorldsdra. A kérdés a magyar népszavazasi
szabalyok szempontjabdl nem iranyul sem a csatlako-
zasi szerz6dés modositasara, sem tobbletfeltétel els-
irasara az Uni6 szervei dltal hozott dontések Magyaror-
szag altali végrehajtasihoz, igy nem veti fel az Alaptor-
vény 8. cikk (2) bekezdés d) pontjanak sérelmét sem. A
kérelmezdk e korben kifejtett allaspontjanak elfogada-
sa azt eredményezné, hogy a nem magyar allampolga-
rok Magyarorszagon valé elhelyezése - barmely jogvi-
szonyban - kizadroélagos uniés dontési jogkor, s valéja-
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ban még az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdésében irt
ko6zds hataskor gyakorlasa sem érvényesiil.

[...] Az unids jogbdl, igy a masodlagos jogforrasként
elfogadott tanacsi hatarozatbdl eredd kotelezettségek
és a nemzetkdzi szerz6désbol ereddek kdzott nem von-
hat6 parhuzam. Az Eurépai Birésag gyakorlata alapjan
az unios jogrend sajatos és specialis jogrend.

[...] Az unids jog sajatos mindstlését tamasztja ala to-
vabba az Alkotmanybirésag gyakorlata is. A 143/2010.
(VIL. 14.) AB hatarozataban a Lisszaboni Szerzédést ki-
hirdeté 2007. évi CLXVIIL. térvény (a tovabbiakban:
LSztv.) alkotmdanyellenességének utdlagos vizsgalatat
végezte el. Az AB e hatarozatdban kiemelte, hogy az
1053/E/2005. AB hatdrozata értelmében az Eurdpai K6-
zésségek alapité és modosito szerzddései az Alkotmdny-
birésdg hatdskérének szempontjdbol nem nemzetkiozi
szerzédések (ABH 2006, 1824.1828.). Az Alaptorvény E)
és Q) cikkei alapjan a magyar alkotmanyos gyakorlat
eltérd joghatast tulajdonit az unids jognak és a nemzet-
kozi jognak. [...]

A Kuria 4llaspontja szerint az ismertetett elkiilonités
alapjan az Alaptorvény 8. cikk (3) bekezdés d) pontja
szerinti tiltott népszavazasi targykor jelen iigyben nem
all fenn, mivel a népszavazasi kezdeményezés kérdése
az Alaptorvény E) cikke szerinti uniés jogra vonatko-
zik, amely nem mindsitheté az Alaptorvény Q) cikke
szerinti nemzetkozi szerz6désnek, illetve abbdl fakado
kotelezettségnek.”?

A Kuria a vizsgalédast nem azzal kezdte, hogy a java-
solt kérdés az Orszaggytilés hataskorébe tartozik-e
egyaltalan, hanem elébb azt dllapitotta meg, hogy nem
tartozik az Alaptorvény 8. cikk (3) bekezdés d) pontja
szerinti kizart targykorbe.?® A megallapitast azzal ta-
masztja ala, hogy az Alkotmanybirésag is kivonta a ko-
z0sségi (unids) jogot az Alkotmany 7. § (1) bekezdés
[Alaptorvény Q) cikk (2) bekezdés] alél. Arra azonban
nem forditott kell§ figyelmet a Kuria, hogy az Alkot-
manybirdsag gyakorlata ebben egyrészt nem kovetke-
zetes, masrészt a kétagu rendszert az Alkotmanybiro-
sag a hataskorgyakorlasa szempontjabdl hozta létre,
els6sorban azért, hogy igy kiszorithassa a magyar jog
és a kozosségi (unios) jog normakonfliktusait az alkot-
manyossagi kérdések korébdl.?” Ezt az eredetileg elja-
rasi szempontu elkiilénitést fogadta el a Kuria szubsz-
tantiv megkiilonboztetésként.

Mivel ez messzire vezetd kovetkezményekkel jarhat,
a Kuria - hivatkozva a feliilvizsgalati kérelmek felveté-
seire - igyekezett tisztazni, hogy az Uniébél valé kilé-
pést tovabbra is kizart targykornek tartana:

»A Kuria gyakorlata abban a tekintetben egyértel-
mi, hogy nemzetkozi szervezetben vagy az Eurdpai
Uniéban Magyarorszdg tagsdgdt kézvetleniil érintd, kii-
I6nésen annak kilépését célzé népszavazdsi kérdés olyan
tdargykort képez, amely tekintetében tovdbbra is egyér-
telmiien fenndll a tiltott népszavazdsi tdrgykér
(Knk.37.184/2012/2.,Knk.37.185/2012/2.,Knk.37.186/
2012/2)).

A Kuria kifejti, hogy jelen feliilvizsgalati eljaras tar-
gya alapvet6en annak vizsgalata, hogy a népszavazasi
kezdeményezéshez kot6dd kérdés hitelesithets-e. An-
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nak elemzése, hogy az Eurépai Unié dontéshozatali el-
jarasi rendje szempontjabol a tanacsi hatarozattal az
Eurdpai Unio és a tagallamok kézotti hataskérmegosz-
tas modositasa, a tagallami hataskorok elvonasa felme-
riil-e nem jelen feliilvizsgalati eljaras, hanem az Euré-
pai Unid Birdsaga el6tt Magyarorszag mint az Eurépai
Unié tagallama altal meginditott eljards (Magyaror-
szag kontra Tanacs, C-647/15) targya. Emiatt tévesek
azok a kérelmez6i kovetkeztetések, hogy az érvényes
és eredményes népszavazas az Orszaggytilést feltétle-
niil olyan egyedi vagy normativ aktus meghozatalara
kotelezné, amely az Eurépai Uni6 dontéshozatali eljara-
si rendjének a tanacsi hatarozaton tulmutaté megval-
toztatasaval, az els6dleges jogi kereteknek, az Alaptor-
vény E) cikke szerinti hataskortranszfer klauzulajanak
modositasaval jarna, vagy az Eurépai Unidbdl valé kilé-
péshez vezetne.”?8

Az mindenképp figyelemre méltd, hogy a Kuria obiter
dictum hangsulyozza, a kilépésre vonatkozo biréi gya-
korlatot fenntartja és a kilépést tovabbra is kizart targy-
kornek tekinti, de ezzel kapcsolatban mégsem érdemes
talalgatasokba bocsatkozni. Ahogy a menekiiltiigyi elja-
rasok athelyezésérol sz6l6 EUT-hatarozattal 6sszeflig-
gésben is meg lehetett fogalmazni kdzvetett, belsd jogra
transzformalt és a Kuria szamara végs6 soron elfogad-
hat6 kérdést, ugyanigy valdsziniisithet6en a kilépés va-
lamely bels6 jogi aspektusaval kapcsolatban sem lenne
merdben lehetetlen hasonldan eljarni kell6 fantaziaval.
S6t az sem volt példa nélkiili a kozelmult magyar alkot-
manytorténetében, hogy alkotmanymodositassal bizto-
sitottak specialis, ideiglenes jogalapot népszavazashoz,
éppen a csatlakozas tényérdl szolé népszavazas eseté-
ben jart el igy az Orszaggy(ilés 2002-ben.

E kitér6 utdn vizsgalta meg a Kuria azt a problémat -
amivel kezdeni lett volna érdemes -, hogy a kérdés az
Orszaggylés hataskorébe tartozik-e egyaltalan.

»E kérdéshez kapcsolédéan mindegyik kérelmezo fe-
lillvizsgalati kérelmének kifogasai szerint népszavazas
az Alaptorvény 8. cikk (2) bekezdése alapjan csak olyan
kérdésben tarthat6, amely az Orszaggy(ilés feladat- és
hataskorébe tartozo kérdés. [...] Az . r. kérelmezo6 emel-
lett egyértelmiien hivatkozott ennek hianyara. Allas-
pontja szerint nem tartozik bele a tanacsi hatarozat al-
tal felolelt esetkor azokba a kivételes esetekben, ahol a
tagallami parlamentek vétojogot gyakorolhatnanak az
Eurépai Unié dontésével szemben. Kiemelte, hogy az
Orszaggyllés legfeljebb nemzetkdzi szerz6dések kote-
lez6 hatalyanak utélagos elismerését illet6en rendelke-
zik hataskorrel az Alaptorvény E) cikk (4) bekezdése
alapjan. [...]

A Kuria ezzel kapcsolatban kifejti, hogy nem képezhet
tiltott népszavazadsi tdrgykért az a kérdés, amely érinti az
Orszdggytlilés feladat- és hatdskérét. Ebben a tekintet-
ben egyértelmiien megallapithato, hogy a tandcsi hatd-
rozat szabdlyozdsi tdrgykére arra vonatkozik, hogy a me-
nedékjogrol sz6l6 2007. évi LXXX. térvény (tovdbbiakban:
Met.) szerinti menekiiltiigyi eljdrds lefolytatdsa adott
nem magyarorszdgi dllampolgdrsdgu személyek eseté-
ben a 604/2013/EU rendelet szabdlyaival ellentétben a
tandcsi hatdrozat dltal meghatdrozott tagdllamban ke-
riilion sor. A Met. 95. § (2) bekezdése szerint annak ren-
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delkezései tobbek kozott a 604/2013/EU rendelet sza-
balyainak valé megfelelést szolgaljak. Emellett pedig a
nem magyar allampolgarok menekiiltiigyi eljarasanak
lefolytatasa e személyek alapvetd jogainak érintettsége
okan olyan szabdlyozasi targykort képez, amelyet a
jogalkot6 torvény keretei kozott rendezhetne.

Az Orszaggylés hataskorét illetéen a magyar jog té-
telesen nem hatdrozza meg az Orszaggy(ilés térvényal-
kotdsi hataskorének elemeit és a kotelezd torvényalko-
tasi targyakra sem tartalmaz kimerit6 felsorolast. A
jogalkotas kozjogi kereteit az Alaptorvény T) cikke rog-
ziti, az Orszaggyiilés alkotmanyos feladatkore tekinte-
tében pedig a 6. cikk rendelkezései tartalmazzak. E
ko6zjogi rendszerben - figyelembe véve az Alkotmany-
birésag 46/2006. (X. 5.) hatarozataban foglalt értelme-
zést is - egyértelmiien kijelenthetd, hogy az Orszag-
gyllés torvényalkotasi hataskorét barmely tarsadalmi
viszony iranyaba nyitottnak Kkell tekinteni. Az Alaptor-
vény keretei kozott, tehat az Orszaggylilés barmely
szabalyozast igényl6 tarsadalmi viszonyt a térvényal-
kotas korébe vonhat, és ebbdl az is kovetkezik, hogy
olyan jogszabdly-alkotasi targyakat, amelyekre mas
jogalkoto keriil megnevezésre, szintén szabalyozasi ko-
rébe vonhat. Erre tekintettel téves az a felvetés, mely a
kormany hataskorére torténd hivatkozassal zarna ki a
népszavazas lehetdségét. |...]

A kérdésnek az Orszaggy(ilés hataskorét illetGen
vannak mas dsszefiiggései is. A feltett kérdésben érin-
tett helyzet szabalyozasat a magyar jog nem tartalmaz-
za, kizardlag kozvetett, a menekiiltjoggal, illetve a har-
madik orszagbdl szarmaz6 allampolgarok tartézkoda-
saval kapcsolatos belsd és uniés jogi rendelkezések me-
rilhetnek fel kozvetett szabalyozasként. A ,betelepi-
tés” fogalma az Orszaggyilés hataskore szempontjabdl
Uj, és ezaltal tartalommeghatarozast igényl6 szabalyo-
zasi targykornek mindsiilhet. Annak eldontése, hogy az
orszag teriiletén mas orszagok allampolgarai milyen
jogviszonyban, statuszban és idétartamban tartézkod-
hatnak, alapvet6 jogokat érintd szabalyozasi targykor,
s mint ilyen, nyilvanvaléan egyszerre torvényhozasi
targykor, figgetleniil attdl, hogy a teljes kori szabalyo-
zas minden mozzanata esetlegesen nem igényel torvé-
nyi szint( rendelkezéseket.”?

A Kuria nem vette figyelembe, hogy a menekiiltiigy
osztott (konkural6) hataskorbe tartozik, ahol az Unié
mar szabalyozott, és ezért a tagallami hataskoérok nem
maradtak fenn (el6foglalas). Ezt a népszavazasra feltett
kérdés is kifejezi, mivel gy szdl: , Akarja-e, hogy az Eu-
ropai Unié az Orszaggy(ilés hozzajarulasa nélkiil is el6-
irhassa (...)” - vagyis a kompetenciat az Unié gyakorol-
ja, a szerz6désekben meghatarozott eljarasrendben,
amelyre egy tagallami népszavazasnak semmiféle ha-
tasa nem lenne. Ett6] még el lehet jutni bels6 jogi ala-
pon olyan koévetkeztetésre is, hogy az Orszaggytlés
barmit szabalyozhat, de végs6 soron a magyar szaba-
lyozas akkor sem kertilhet ellentétbe az uniés joggal az
Alaptorvény E) cikke alapjan. A kuriai gyakorlatban
azonban mar volt arra példa, amikor fenntartasok fo-
galmazdédtak meg ,az Orszaggy(ilés barmit szabalyoz-
hat” doktrinaval kapcsolatban,? vagyis ebben az tigy-
ben is elképzelhetd lett volna arnyaltabb értelmezés.
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2. Az Eurépai Ugyészséggel®' kapcsolatban tébb nép-
szavazasi kezdeményezést is vizsgalt a Kuria, ezek ko-
zll kett6t emeliink ki.3? Az els6 tigyben (2015) a kezde-
ményez6 a kovetkezd kérdést nyujtotta be hitelesités-
re: ,Egyetért-e On azzal, hogy az Orszaggy(ilés hataro-
zat elfogadasaval kotelezze a Kormanyt arra, hogy az
Eurépai Unié Miikodésérdl Szolé Szerzodés 86. cikke
alapjan felallithaté Eurépai Ugyészség létrehozasat az
Eurépai Bizottsag erre vonatkozo elGterjesztése esetén
az Europai Uni6 Tanacsa, illetve az Eurépai Tanacs elja-
rasa soran tamogassa?”

A Nemzeti Valasztasi Bizottsag (NVB) a hitelesitést
megtagadta, mivel a kezdeményezésben foglalt kérdés
sérti a hatalommegosztas elvét [Alaptorvény C) cikk
(1) bek.], az anyagi jogforrasi rendet [T) cikk (2) bek.],
és alaptorvény-ellenesen elvonna a Kormanynak az Eu-
répai Unié Tanacsaban és az Eurépai Tanacsban gyako-
rolt hataskorét. Ezenkiviil az NVB szerint az Eurépai
Ugyészség felallitasa alaptorvény-modositast igényel,
mivel az Alaptérvény kimondja, hogy ,[a] legf6bb
ligyész és az ligyészség fiiggetlen, az igazsagszolgalta-
tas kozremiikod6jeként mint kdzvadlé az dllam biinte-
téigényének kizarolagos érvényesitéje” [29. cikk (1)
bek.]. Végiil az NVB utalt arrais, hogy a kérdés az Alap-
torvény E) cikk (2) bekezdése révén nemzetkozi szer-
z6désbdl eredd kotelezettségvallalast érint, igy ez on-
magaban is kizarta a hitelesités lehetGségét.?

A Kuria érvelését ez utdbbi szalra flizte fel,3* és az
NVB dontését helybenhagyta: ,[...] a Karia megallapi-
totta, hogy az Alaptorvény E) cikke - és azon beliil a (2)
bekezdése - nem jelenti a szuverenitas allami miikodé-
si elvét megfogalmazé B) cikkben foglaltak figyelmen
kiviil hagyasat az Eurépai Uniéban viselt tagsaggal 6sz-
szefliggésben. A népképviseleti szerv és a végrehajto
hatalom létrehozasardl, megbizatasaroél, valamint az
igazsagszolgaltatas miikodésérdl, végso fokon a kozha-
talom-gyakorlas mikéntjérél az Alaptorvény alapjan a
magyar politikai kozdsség dont. Az allami féhatalom
egyes elemeinek az unids tagallamokkal avagy az unios
intézményekkel torténé kozos gyakorlasa is ennek
megfelel6 dontéstigényel. Az Eur6opa-klauzula nem »bi-
anko-felhatalmazas« az allami féhatalom elemeinek
kozos gyakorlasara. Az Eurdpa-klauzula az egyes ha-
taskorok egyértelmiien azonositott, elére tisztazott és
az Orszaggylés altal ellendrizhetd kozos gyakorlasat
teszi lehet6vé.

Mindennek - az E) cikk (3) bekezdése fényében kiil6-
nosen - nem mond ellent az a tény, hogy az uniés jog el-
s6dleges, masodlagos forrasai, valamint az Eurdpai
Uni6 Birésaganak gyakorlata - unios jogi 6sszefiiggés-
ben - kifejtik joghatasukat a magyar jogrendben. Az
utébbi megallapitas mindaddig igaz, amig az Eurdpai
Unio Birésaga nem lat el az Alaptorvény 25. cikk (2) be-
kezdése szerint értelmezhetd igazsagszolgaltatasi fel-
adatokat. [...] Az Alaptoérvény az ligyészség kozérdek-
védelmi feladatai tekintetében alapvet6 valtozast ho-
zott, ugyanakkor nem tette kétségessé az iligyészség
fliggetlenségét és vadképviseleti monopdliumat. Az
Alaptorvény 25. cikk (1) bekezdése szerint sziikebb ér-
telemben igazsagszolgaltatasi tevékenységet a birdsa-
gok végeznek, amely egyebek mellett azt jelenti, hogy
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»[a] birdsag dont biintet6iigyben (...)« [25. cikk (2) be-
kezdés a) pont]. Az ligyészség a vadképviselet monopo-
liuma révén azonban tagabb értelemben szintén kap-
csolodik az igazsagszolgaltatasi feladathoz, mivel sze-
repl6je a biintetdiigyek birdsagi eldontésének. E szere-
pe a vadképviseleti monopoélium révén kozvetlentil az
Alaptorvényre vezethet6 vissza. [...] A Karia [...] allas-
pontja értelmében a vadképviselet az dllami f6hatalom
igazsagszolgaltatashoz tartozé elemét érinti, amely ha-
taskornek a tobbi tagallammal, avagy az Eurépai Uni6
intézményei Utjan torténd kozos gyakorlasahoz kifeje-
zett és egyértelmii orszaggyiilési dontés mellett az
Alaptorvény 29. cikkének modositasa is sziikséges.”

A Kuria ebben az ligyben nem azt tisztazta els6ként,
hogy vajon az Orszaggytilés hataskorébe tartozik-e
népszavazasra javasolt kérdés, hanem az alaptérvény-
modositast mint kizart targykort helyezte el6térbe. Az
Eurépa-klauzula értelmezésekor az alkotmanybirésagi
gyakorlatra (a Lisszabon- és az ESM-dontésekre3®) ta-
maszkodott, mindazonaltal nem vette figyelembe, hogy
az Eurépai Ugyészség esetében meger6sitett egyiitt-
miikodésrol van szé, amelynek az E) cikkhez val6 vi-
szonyat érdemes lett volna tisztazni. A lisszaboni szer-
z6dés mar tartalmazta az Eurépai Ugyészség létreho-
zasanak lehetGségét, az alapitdszerzddés-mddositas
megerdsitésekor azonban az Orszaggy(ilésben nem
meriiltek fel alkotmanyossagi aggalyok.%”

A masodik tigyben (2018) benyujtott kérdés a kovet-
kezé volt: ,Egyetért-e On azzal, hogy az Orszaggy(ilés
hatarozattal kotelezze a Kormdanyt arra, hogy kérel-
mezze az Eurdpai Uni6é Tanacsandl és a Bizottsaganal
az Eurépai Ugyészségrél sz616 megerdsitett egyiittmii-
kodésben valo részvételét?”

Az NVB a hitelesitésnél iranyadé tesztek logikajat ko-
vetve,3® els6ként azt allapitotta meg, hogy a kérdés nem
az Orszaggyllés hataskorébe tartozéd targykorre ira-
nyul: egyrészt az alapit6 szerz6dések rendelkezéseinek
osszevetése alapjan ,altalanosan kijelenthetd, hogy a
megerdsitett egylittmiikodésben vald részvétel szan-
dékanak kinyilvanitdsa - a Szerz6dések vonatkozasa-
ban - nem az Orszaggy{ilés, hanem a Kormany hatasko-
rébe tartozik”. Masrészt az Alaptorvény és az Orszag-
gylésrdl szo6l6 torvény alapjan ,az Unié kormanyzati
részvétellel mik6do intézményeiben, igy a Tandcsban a
dontéshozatali eljArasban valo részvételi és dontési ha-
taskor gyakorldja a Kormany és nem az Orszaggyii-
1és”.3% Az Orszaggyiilés integracios ligyekben gyakorol-
haté kontrolljogai nem teszik lehet6vé a Kormany, on-
allé dontési jogkorének elvonasat. A kezdeményezés
ezért - a népszavazas funkcidjaval ellentétesen - nem a
képviseleti szerv, hanem a Kormany kotelezésére ira-
nyul. Ezt kdvetSen azt elemezte az NVB, hogy érvényes
és eredményes népszavazas esetén az Alaptérvény mo-
dositasa elengedhetetlen lenne, tekintettel az ligyész-
ség kozvadloi monopdliumara.*® Az NVB utalt az alkot-
manyos dnazonossag védelmének kotelességére is. Vé-
gll, az NVB szerint a kérdés nem egyértelm, mert a
valasztépolgarokban azt a képzetet kelti, hogy a meg-
erdsitett egylttm{ikodéshez val6 csatlakozas kizaré-
lag a tagallam dontésén alapszik, noha ahhoz az Euré-
pai Unié Tanacsanak egyhangui dontése sziikséges."
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A Kuria a feliilvizsgalati eljarasban arra 6sszpontosi-
tott,*? hogy a kérdés targya az Orszaggyilés hatasko-
rébe tartozik-e, amelyt6l elvalaszthatatlannak latta az
egyértelmiiség vizsgalatat is. Az Eurépai Ugyészségre
vonatkozd szabalyok attekintése alapjan a Kuria sze-
rint is egyértelm{, hogy a megerdésitett egyiittmiiko-
désben valo6 részvételi szandék kinyilvanitdsa a Kor-
many feladata. Mivel a birdsag szerint az Alaptorvény
E) cikk szerinti feladatat az Orszaggy(ilés a lisszaboni
szerz6dés ratifikaldsaval elvégezte, az E) cikk alapjan
tovabbi teendbje nem Aall fenn, ezért kulcskérdésnek
azt tartotta, hogy ,van-e olyan dontéshozatali eljaras,
létezik-e olyan orszaggy(ilési hatarozat, amely alapjan
az Orszaggytlés kozvetlenil tudja utasitani a Kor-
manyt bizonyos cselekvésre, s annak a Kormany min-
den koriilmények kozott koteles-e eleget tenni”.*® Az
Orszaggyiilés és a Kormany integracids tigyekben foly-
tatott egytlittmiikddésének torvényi szabdalyait értel-
mezve a Kdria azt 4llapitott meg, hogy ,az Orszaggy-
1és az Eurdpai Ugyészségrél szol6 rendelethez vald
utdlagos csatlakozas keretében jogosult ugyan hataro-
zati formaban megjelend allasfoglalast el6terjeszteni a
Kormdany szamara, azonban ez az allasfoglalasa kote-
lez6 er6vel nem bir, a Kormany attél eltérhet, azt mé-
dosithatja. Azaz az Orszaggyiilésnek nincs olyan ha-
taskore, amely alapjan a Kormanyt direkt médon meg-
hatarozott kormanyzati intézkedés megtételére kote-
lezhetné az eurdpai uniés intézmények el6tti eljaras-
ban”.**

A Kuria e végzésében - helyesen - keriilte annak ki-
mond4sat, hogy az Eurépai Ugyészséghez valé csatla-
kozashoz sziikséges-e az Alaptérvény moédositasa. Ezt
vélhet6en nem népszavazasi eljarasban kell eldonteni.
Az unids megerdsitett egytittmiikodésekhez valé csat-
lakozas és az E) cikk viszonya, az ehhez kapcsol6 tagal-
lami alkotmanyjogi eljaras kidolgozatlan - ez jol meg-
mutatkozott az Egységes Szabadalmi Birésagrol szolé
alkotmanybirdsagi dontésben. Az Egységes Szabadal-
mi Birésdghoz képest az Eurépai Ugyészség kozjogi
helyzete abban tér el, hogy létrehozasa kozvetleniil az
alapit6é szerzédésen nyugszik, azaz nevesitett szupra-
nacionalis szervként jott 1étre. Amit a fenti népszavaza-
si eljarasokban hozott déntések nem vagy nem kell6en
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reflektaltak, az az, hogy a megerdsitett egytittmi{ikodés
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- mint potencialis Uj hataskoratruhazas - miként mi-
nosiil az E) cikk alapjan. Az egyik értelmezés, hogy a
megerdsitett egyilittmiikodés lehetéségét megalapozé
szerz6désmodositas orszaggylilési elfogadasaval mar
megnyilt az Gt az egylittm(ikddésben valé konkrét
részvételre, és tovabbi alkotmanyjogi akadaly utélag
nem mertl fel, a masik, hogy az ilyen szerz6désmodosi-
tassal a megerdésitett egytttmiikodéssel érintett konk-
rét hataskor atruhazasara még nem Kkertilt sor, hanem
arrol kiilon tagallami alkotmanyjogi dontés sziikséges.
Az Egységes Szabadalmi Bir6sag esetét az Alkotmany-
birésag kiszervezte az E) cikk hatalya alél,* az Eurépai
Ugyészség esetében azonban ez a menekiil6ut nem 4ll
rendelkezésre. Itt fontos szempont lesz a szerzddési
jogalap és az, hogy az Eurépai Ugyészség az Unié pénz-
iigyi érdekeit sértd bilincselekmények vonatkozasaban
rendelkezik hatdskorrel, nem allami, hanem unids biin-

tetigényt érvényesit.

TANULSAGOK

A magyar gyakorlat azt mutatja, hogy a népszavazas
unids tigyekben (is) egyértelmiien politikai eszkozként
miikddik. A tagsagrdl szo6l6 népszavazas a parlamenti
partok konszenzusan mulott, és az Alkotmanyon ala-
pult, ami kizarta az egyidejii valasztépolgari kezdemé-
nyezéseket. A szérvanyos valasztépolgari kezdemé-
nyezések nem jelentettek olyan impulzusokat, amelyek
alapjan az unio6s és a magyar alkotmanyossag érintke-
zési pontjain felmertiil6 lehetséges vitakérdéseket au-
tentikusan feltarhattdk és megvalaszolhattdk volna a
biréi forumok. A Kormany altal kezdeményezett nép-
szavazas esetében viszont szakmailag nem teljesen
meggy06z6 érvek mentén is zold jelzést kapott a népsza-
vazas, mas kérdés, hogy a magasra tett érvényességi
kiisz6b miatt kozjogi hatds kivaltasara alkalmatlan
volt. A hazai példak is azt tamasztjak ala, hogy az unids
demokréacia-elv szempontjaboél leginkabb a tagsagrol
sz6l6 - azt legitimalé vagy elutasitdé - népszavazasi
dontések értékelhetbek, az unids politikak koérében fel-
vetett kérdések viszont altaldban nehezen illesztheték
bele az uniés jog és a nemzeti alkotmanyjog kézos koor-
dinata-rendszerébe.

1 Atanulmany a K-128796 sz., ,A demokréacia-elv
normativ tartalma elméleti és gyakorlati szem-
pontbdl, alkotmanyjogi és unids jogi megkdzeli-
tésben” c. NKFI-kutatds keretében késziilt.

2 Az eurdpai polgdri (népi) kezdeményezés egy-
millié eurépai polgar elétt megnyitja azt a lehe-
t6séget, hogy valamely kérdést felvetessenek
az EU napirendjére. Ezzel gyakorlatilag részt
kapnak az Eurdpai Bizottsag altal korabban mo-
nopolizalt, majd az Eurépai Tandccsal megosz-
tott tematizaldsijogban, abban, hogy mozgdsba
lenditsék az EU jogalkotd gépezetét. Ez termé-
szetesen nem jelent garanciat arra, hogy a ki-
vant jogalkotdsi aktust a kivant formaban és tar-
talommal ténylegesen el is fogadjak, de a de-
mokréciadeficit nem pusztan a Tandcs jogalko-
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16i poziciojan all vagy bukik, hanem a teljes — a
politikai impulzustol a végrehajtdsig tartd — jog-
alkotasi folyamat lehetséges demokratizalasan.
L. ehhez Bruno Kaufmann — Johannes W. Pich-
ler: The European Citizens’ Initiative — A New Era
of Transnational, Participative Democracy. In:
The European Citizens’ Initiative — into new de-
mocratic territory (szerk. Johannes W. Pichler —
Bruno Kaufmann). Intersentia, Wien, Graz 2010.
26. 0.; Lukonits Addm: Fejl6dé kdzvetlen demok-
rdcia az Eurépai Unioban — Efler v. Bizottsag (T-
754/14). K6zjogi Szemle 2017. 4. sz. 90-92. o.
Vincze Attila — Chronowski Néra: Magyar alkot-
manyossag az eurdpai integracidoban. HVG-
ORAC, Budapest 2018. 367-369. o.

4 Jirgen Habermas: Warum braucht Europa eine

Verfassung? Die Zeit 28. Juni 2001, 27/2001. htt-
ps://www.zeit.de/2001/27/Warum_braucht_
Europa_eine_Verfassung_ (2018.07.01.)

P. Ponzano - J. Ziller = S. Pii: Un référendum
européen pour la Constution européenne. Prob-
lemes jurisdiques et politiques. RSCAS Policy
Paper 2007/01.

Petrétei Jozsef: Az alkotmdnyos demokracia
alapintézményei. Dialég Campus, Budapest—
Pécs 2009. 208-209. o.

Andrew Moravcsik: The European Constitutional
Settlement. The World Economy 2008.1.sz. 178. 0.
Atfogd 6sszehasonlitd elemzéshez I. Fernando
Mendez — Mario Mendez - Vasiliki Triga: Refe-
rendums and the European Union: A Compara-
tive Inquiry. CUP, Cambridge 2014.
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9 Fernando Mendez — Mario Mendez — Vasiliki Tri-
ga: Direct democracy, referendums, and Europe-
an integration: A conceptual framework. In: Re-
ferendums and the European Union: A Compa-
rative Inquiry (szerk. Fernando Mendez - Mario
Mendez - Vasiliki Triga). CUP, Cambridge 2014.
22-27.0.

10 Fernando Mendez - Mario Mendez: Referen-

dums on European integration: crisis solving or

crisis inducing? In: The Routledge Handbook to

Referendums and Direct Democracy (szerk. La-

urence Morel - Matt Qvortrup). Routledge,

Abingdon, New York 2018. 388-404. 0., politika-

tudomanyi szempontbdl elemzi Richard Rose:

Referendum challenges to the EU’s policy legiti-

macy - and how the EU responds. Journal of

European Public Policy 2018. online 1-19. o.

Alkotmany 79. § Ugydonté orszagos népszava-

zast kell tartani a Magyar Koztarsasagnak az Eu-

répai Uniéhoz torténd, a csatlakozasi szerzédés
szerinti csatlakozdsarol. E népszavazas id6-
pontja: 2003. aprilis 12. A népszavazasra bocsa-
tando kérdés: ,Egyetért-e azzal, hogy a Magyar

Koztarsasag az Eurdpai Unio tagjdva valjon?”

A csatlakozasi szerzédést kihirdet6 torvény ha-

télybalépése napjan e rendelkezés hatalyat

vesztette.

E szakasz 0sszefliggéseihez az eurdpai unids

csatlakozassal beiktatott tobbi alkotmanymo-

dositdssal |. Harmathy Attila alkotmanybirénak

az 56/2004. (XII. 14), 57/2004. (XI. 14.),

58/2004. (XII. 14.) AB hatarozatokhoz fliz6tt k-

|onvéleményeit. L. tovabba Varga Istvan: Zum

aktuellen Stand der EU-Verfassungsdebatte in

Ungarn. In: Eine Verfassung fiir Europa (szerk.

Klaus Beckmann - Jirgen Dieringer — Ulrich

Hufeld). Mohr, Tibingen 2005. 303-310. 0. A

népszavazashoz kritikusan |. Chronowski Néra

- Petrétei Jozsef: EU-csatlakozas és alkotmany-

modositds: minimalis konszenzus helyett politi-

kai kompromisszum. Magyar Jog 2003. 459-

460. o.

Ausztridban szintén népszavazas el6zte meg az

unioés csatlakozast, amelyre azért volt sziikség,

mert az unios tagsag és az unioés jog oly mérték-
ben megvaltoztatta a szovetségi alkotmanyt,
amely mar alapvet6 és teljes kord modositdsa-
nak mindsiilt, . Theo Ohlinger: Verfassungs-
recht. WUV, Wien 2007. msz. 135-137.,, magya-
rul a kérdéshez Jakab Andras: Az osztrak

EU-csatlakozas alkotmdnyjogi szempontbol.

Jogelméleti Szemle 2002. 1. sz.

12 L. hozza a 14/2003. (IV. 9.) AB végzést és a
48/2003. (X. 27.) AB hatarozatot.

13 A népszavazdshoz mint a szuverenitaskorlato-
zast legitimald eszkdzhoz | a NATO osszefiig-
gésében az 5/2001. (Il. 28.) AB hatdrozatot.

14 A2002. évialkotmanymaodositasi folyamathoz I.
Chronowski Noéra: ,Integralodd” alkotmanyjog.
Dialég-Campus, Budapest-Pécs 2005. 171-
199. 0.

15 Elemzését |I. Chronowski Nora — Vincze Attila:
Onazonosség és eurdpai integracioé — az Alkot-
manybirésdg az identitdskeresés utjan. Jogtu-
domanyi Kézl6ny 2017. 3. sz. 117-132. o.

16 A korabbi szabdlyozas alapjan a népszavazasra
benyujtott kérdés hitelesitésérél szélé OVB don-
téssel kapcsolatos jogorvoslatot, a kifogast az
Alkotmanybirésag biralta el. Az Alkotmany sze-
rint a népszavazasbdl kizart targykorok kozé
tartoztak a hatdlyos nemzetkozi szerz6désbdl
eredd kotelezettségek, illetve az e kotelezettsé-
geket tartalmazd torvények tartalma. A 2019.
februar 1-jén hatdlyos torvényi szabalyok sze-
rint a Nemzeti Valasztasi Bizottsag hitelesitési
dontése ellen felllvizsgalati kérelmet a Kuridhoz
lehet benyujtani, vagyis az Alkotmanybirésag
mar nem vizsgal hitelesitési dontést népszava-
z3si eljarasban. A Kuria dontése elvileg alkot-
manyjogi panasszal megtdmadhato, de ehhez a
kozvetlen, személyes, tényleges érintettség iga-
zoldsa sziikséges.
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17 Harmathy Attila alkotmanybiré kilonvéleménye,
ABH 2004, 832-833.

18 50/2001. (XI. 29.) AB hatarozat.

19 L. egyetértéen Vdrnay Ernd: Az Alkotmanybiro-
sag és az Eurdpai Unid joga. Jogtudomanyi Kbz-
lény 2007. 423.,427. 0.

20 Petrétei Jozsef: Magyarorszdg alkotmanyjoga I.
Alapvetés, alkotmanyos intézmények. Kodifika-
tor, Pécs 2013. 289-290. o.

21 Zoltéan Szente: The Controversial Anti-Migrant
Referendum in Hungary is Invalid. constitutio-
nal-change.com/the-controversial-anti-mig-
rant-referendum-in-hungary-is-invalid/

22 A kérdés az Eurdpai Unid Tandcsdnak 2015.
szeptember 22-én elfogadott 2015/1601. sz&-
mu hatdrozatéval (a tovabbiakban: EUT-hatdro-
zat) 6sszefliggésben merdilt fel, de nemaz volta
kozvetlen targya.

23 Az eurdpai alkotmdnyjogi vonatkozéasokkal csak
a Kuria foglalkozott. Bar utdbb a Kuria végzését
megtdmadtak alkotmanyjogi panasszal, ezt az
Alkotmanybirésag az inditvanyozdi érintettség
hidnydban elutasitotta [3130/2016. (VI. 29.) AB
végzés]. Az Orszaggylilésnek a népszavazas el-
rendelésérél szold hatarozata [8/2016. (V. 10.)
OGY hatérozat] szintén az Alkotmanybir6ség elé
kertilt, azonban az formai alapon nem minésiilt
alaptorvény- vagy torvényseértének, és a hitele-
sités, illetve az elrendelés kozott nem mertdilt fel
olyan uj kérilmény, amely a hitelesitési eljaras-
ban ne lett volna elbirdlhatd, ezért az tgy érde-
mében az Alkotmanybirésdg nem folytatott
vizsgalatot [12/2016. (V1. 21.) AB hatérozat].

24 A Kudria Knk.IV.37.222/2016/9. sz. végzése. L.
ehhez Pozsdr-Szentmiklosy Zoltan: A Kuria vég-
zése a betelepitési kvotarol szold népszavazasi
kérdésrél. Orszaggyulési hatdskor az eurdpai
jog homalyaban. Jogesetek Magyardzata 2016.
1-2.52.77-84. 0.

25 A Kdria Knk.IV.37.222/2016/9. sz. végzése,
[29]-[33].

26 Az Alaptorvény 8. cikk (3) bekezdés d) pontja
szerint nem lehet orszdgos népszavazast tarta-
ni nemzetkdzi szerz6désbél eredd kotelezett-
ségrél.

27 L&szl6 Blutman — Néra Chronowski: Hungarian
Constitutional Court: Keeping Aloof from
European Union Law. International Constitutio-
nal Law 2011. 3. sz. 329-348. 0.

28 A Kuiria Knk.IV.37.222/2016/9. sz. végzése,
[34]-[35].

29 A Kudria Knk.IV.37.222/2016/9. sz. végzése,
[36]-[39].

30 Térey Vilmos: Tudta? ,[N]épuralom csak ott van,
ahol az dllam szolgalja a polgarait, igyeiket mél-
tanyosan, visszaélés és részrehajlas nélkul inté-
zi". In: A szabadsdgszeret§ embernek. Liber
Amicorum Istvan Kukorelli (szerk. Chronowski
Noéra — Pozsar-Szentmikldsy Zoltan — Smuk Pé-
ter — Szabo Zsolt) Gondolat, Budapest 2017.
813-817. 0.
Az Eurdpai Unié M(kodésérdl szold Szerzdés
86. cikk
(1) Az Uni6 pénzlgyi érdekeit sérté blincselek-
mények ldozésére a Tanacs kilonleges jogal-
kotdsi eljards keretében elfogadott rendeletek-
ben az Eurojustbél Eurépai Ugyészséget hozhat
|étre. A Tanacs az Eurdépai Parlament egyetérté-
sét kdvetben, egyhangulag hatdroz.

Ha nincs egyhanguség, legaldbb kilenc tagal-

lam kérheti, hogy a rendelettervezetet terjesz-

szék az Eurdpai Tandcs elé. Ebben az esetben a

Tandcsban folytatott eljarast fel kell fliggeszte-

ni. A kérdés megvitatdsat kovetéen és konszen-

zus elérése esetén az Eurdpai Tanacs a felflig-
gesztéstél szamitott négy honapon belll a ter-
vezetet visszautalja elfogadasra a Tanacs elé.

Ugyanezen hatéridén belll, egyet nem értés

esetén, és ha legaldbb kilenc tagdllam meger6-

sftett egyuttmkodést kivan létrehozni az adott
rendelettervezet alapjan, ezek a tagallamok en-
nek megfelelé bejelentést tesznek az Eurdpai
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Parlamentnek, a Tanacsnak és a Bizottsagnak.
Ebben az esetben a megerdsitett egytttmiiko-
dés folytatdsara vonatkozdan az Eurépai Unid-
rol sz616 szerzédés 20. cikke (2) bekezdésében,
illetve e szerzédés 329. cikke (1) bekezdésében
el6irt felhatalmazast megadottnak kell tekinte-
ni, és a megerdsitett egylttmkodésre vonatko-
z6 rendelkezéseket kell alkalmazni.

(2) Az Eurépai Ugyészség hataskorrel rendelke-
zik — adott esetben az Europollal egyittmukdd-
ve — az Unid pénzugyi érdekeit sértd blincselek-
mények tetteseinek és részeseinek felkutatdsa-
ra, velik szemben a nyomozas lefolytatdsara és
birosdg elé allitasukra az (1) bekezdésben el&irt
rendeletben meghatérozottak szerint. Az ilyen
blncselekmények vonatkozdsaban a tagalla-
mok hatdskorrel rendelkezé birésagai elétt a
vadhatdségi feladatokat az Eurdpai Ugyészség
|atja el.

32 A Nemzeti Valasztasi Bizottsdghoz az utébbi
években tobb olyan népszavazasi kezdeménye-
zést nyUjtottak be, amely arra irdnyult, hogy Ma-
gyarorszég csatlakozzon az Eurépai Ugyészség
|étrehozdsara iranyuld megerdsitett egyittmu-
kodéshez (104/2018. NVB hatérozat, 133/2017.
NVB hatdrozat, 131/2017. NVB hatéarozat,
54/2015. NVB hatérozat), de olyan is akadt,
amely a legfébb (igyész Eurdpai Ugyészséggel
valé egylttmukddési kotelezettségének torve-
nyi eléirdsdra iranyult (1031/2018. NVB hatdro-
zat, Knk.VI1.38.177/2018/2.).

33 A Nemzeti Vélasztasi Bizottsdg 54/2015. sz. ha-
tarozata.

34 A Kdria Knk.IV.37.359/2015/3. sz. végzése.

35 A Kuria Knk.1V.37.359/2015/3. sz. végzése, 4.,
5., 7. pont.

36 143/2010. (VII. 14.) AB hatédrozat és 22/2012.
(V. 11.) AB hatérozat, kritikai elemzését |. Vincze -
Chronowski: Magyar alkotmanyossag.. 277-
280. 0. és 285-288. 0.

37 Az Alkotmany 51. § (2) bekezdése: Az ligyész-
ség torvényben meghatérozott jogokat gyako-
rol a nyomozassal 0sszefliggésben, képviseli a
vadat a birésagi eljdrasban, tovabba felligyele-
tet gyakorol a biintetés-végrehajtds torvényes-
sége felett. Az Alkotmanybirésag korabbi gya-
korlatdban levezette, hogy ,[a]z ligyészség koz-
vadléi funkcidjabdl kovetkezéen, a kdzvadra Ul-
dozend6 blncselekmények esetén a vademe-
lésrél vagy annak elejtésér6l — a maganvad
vagy a pétmagdnvdd térvényben meghatdro-
zott eseteit kivéve — kizdrolag az lgyészség
donthet; [..]", 3/2004. (1. 17)) AB hatéarozat, IV.
3.5.3. A kozvadloi monopdliumhoz |. tovédbba
14/2002. (111. 20.) AB hatarozat, ABH 2002, 101,
113.

38 A Nemzeti Vélasztasi Bizottsag 1014/2018. sza-
mu hatérozata.

39 NVB 1014/2018. sz. hatérozat, Indokolds [15],
[23].

40 NVB 1014/2018. sz. hatérozat, Indokolds [38] ,A
legfébb ligyész és a hazai ligyészi szervezet-
rendszer a nemzeti blintetéigény kizarélagos ér-
vényesitdje, vagyis az Alaptorvény maga tulaj-
donit a magyar szervek eljardsanak kizardla-
gossagot, e targykorben az Unidra torténé ha-
tdskor-dtruhdzas fogalmilag — jelen szabdlyo-
z34s mellett — kizart, és ezt a jogi ellentmondast
egy eredményes népszavazast kovetéen csak
az OrszaggyUlés tudna feloldani alkotmanyozoi
tevékenysége soran.”

41 NVB 1014/2018. sz. hatarozat, Indokolas [48].

42 A Kuria Knk.VI1.37.942/2018/2. sz. végzése.

43 A Kuria Knk.VI1.37.942/2018/2. sz. végzése, In-
dokolds [37]-[38].

44 A Kuria Knk.VI1.37.942/2018/2. sz. végzése, In-
dokolds [45].

45 Chronowski Néra — Vincze Attila: Az Alkotmany-
birésdg az Egységes Szabadalmi Birésagrol —
zavar az erében. Jogtudomanyi Kézlény 2018.
11.s2. 479-480. 0.
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