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Targy: az orszdgos népszavazas elrendelésérdl szolé 8/2016. (V.10.) OGY hatarozat elleni
feliilvizsgdlati inditvanyok

Az Alkotmanybirésagrél szolo 2011. évi CLI térvény (a tovabbiakban: Abtv.) 33. §-a alapjan
harom inditvany érkezett az Alkotmanybirésdghoz az orszagos népszavazis elrendelésérol
szolo 8/2016. (V.10.) OGY hatarozat (a tovabbiakban: OGY hatdrozat) feliilvizsgalata
érdekében, amelyeket az Alkotmanybirdsag egy eljarasban biral el. A tdmadott dontéssel az
Orszaggy(lés az Alaptérvény 8. cikk (1) bekezdése szerinti jogkorében eljarva, Magyarorszag
Kormanya kezdeményezésére elrendelte az orszagos népszavazast az alabbi kérdésben:
wAkarja-e, hogy az Eurdpai Unio az Orszdggyiilés hozzdjdruldsa nélkiil is eléirhassa nem
magyar dllampolgdrok Magyarorszdgra térténd kitelezo betelepitését?”

Két inditvany alapvetSen az Orszaggyiilés népszavazas elrendelésével kapcsolatos eljarasat
kifogéasolja, egy pedig az Abtv. 33. § (2) bekezdésére figyelemmel a kériilmények lényeges
megvaltozasara hivatkozik.

Az els6 inditvany benyujtdja arra tekintettel tdmadja az OGY hatdrozat meghozatalara
irAnyulé eljarast, hogy az iigy nem keriilt eurépai unidés napirendi pontként kijel6lésre, a
részletes vita szakasziban pedig kizirolag a Torvényalkotasi bizottsig jart el. Mindezekre
tekintettel az inditvinyozé az OGY hatarozat kozjogi érvénytelenségét is allitja. Az
inditvanyban megjelenik tovabbd az Orsziggyiilés kérdéssel kapcsolatos hatdskorének
hianyéra vonatkozo érvelés is. [V1/997/2016, a tovabbiakban: 1. szami inditvany]



Az Abtv. 33. § (2) bekezdésére épiil6 inditvany arra hivatkozik, hogy az Eurépai Bizottsagnak
a kdzds eurdpai menekiiltiigyi rendszer reformjara tett javaslatai nyoméan lényeges viltozas
allt be a népszavazasi kérdés koriilményeiben. Ennek j6vébeni hatdsait az inditvanyozé
szerint a kiegyensiulyozott, atlathatdé ¢és fenntarthatd koltségvetési gazdalkodas
kovetelményére [Alaptorvény N) cikk (1) bekezdés] is tekintettel az Orszaggyiilésnek
figyelembe kellett volna vennie. [VI/1018/2016, a tovabbiakban: II. szamu inditvany]

Egy inditvany pedig elsésorban azzal érvel, hogy a kérdés megtirgyaldsara Hazszabalytdl
valo eltérésen alapuld eljarasban keriilt sor, ami nem adott elegendé id6t az érdemi vita
lefolytatasara. Felmeriilt tovabba a népszavazds kezdeményezésérdl, az eurépai polgari
kezdeményezésrdl, valamint a népszavazasi eljarasrol szolo 2013. évi CCXXXVIIL. torvény
(a tovébbiakban: Nsztv.) sérelme az OGY hatarozat szovegezésére €s az elfogadasi eljarasra
tekintettel. [V1/1022/2016, a tovabbiakban: I1I. szam inditvany]

Az orszdgos népszavazas kérdésének kiemelt jelentségére tekintettel az inditvinyokkal
Osszefliggésben jogi véleményemrdl az alabbiak szerint tajékoztatom.

Budapest, 2016. junius ,iq’

Tisztelettel:




1. Az iigy ténybeli és jogi hattere
Magyarorszdg Kormanya (a tovabbiakban: Kormany) az Alaptoérvény 8. cikk (1)
bekezdésében foglalt jogkdrében — a Kormany orszigos népszavazds kezdeményezésérdl
sz6l6 2004/2016. hatirozatdnak 3. pontja alapjin Rogin Antal, a miniszterelnok
kabinetféndke atjan — 2016. februar 24-én az alabbi népszavazasi kérdést nyijtotta be a
Nemzeti Vilasztasi Bizottsaghoz:

wAkarja-e, hogy az Eurdpai Unié az Orszdggyiilés hozzdjdruldsa nélkiil is eldirhassa nem

magyar dllampolgdrok Magyarorszdgra térténd kitelezd betelepitését?”

a. A Nemzeti Valasztasi Bizottsag és a Kuria eljarasa

A Nemzeti Vilasztasi Bizottsag az Nsztv. 5. §-a szerinti feladatkdrében eljarva vizsgalta a
kérdést. [,,4 kdztdrsasdgi elnék és a Kormany az ditala kezdeményezett népszavazdsra
javasolt kérdést - hitelesités céljabol - benyiijtja a Nemzeti Vilasztdsi Bizottsaghoz.”} Az
Nsztv. 11. §-a szerint a Nemzeti Valasztasi Bizottsig a kérdést akkor hitelesiti, ha az az
Alaptorvényben, valamint az Nsztv.-ben a kérdéssel szemben tamasztott kévetelményeknek
megfelel.

Jelen tigy szempontjabol az alabbi relevans szempontok meriilnek fel:

Az Alaptorvény 8. cikk (2) bekezdése szerint ,[fofrszdgos népszavazds tdrgya az
Orszaggyiilés feladat- és hatdskérébe tartozo kérdeés lehet.” Ugyanezen alaptdrvényi szakasz
(3) bekezdése felsorolja tételesen azokat a targykdroket, amelyekben nem lehet népszavazast
tartani. Ezek kozott szerepel az Alaptérvény modositasara irdnyuld kérdés [Alaptérvény 8.
cikk (3) bekezdés a) pont] és a nemzetkdzi szerzodésbdl eredd kotelezettség [Alaptdrvény 8.
cikk (3) bekezdés d) pont], mint kizart targykor. Ezen tilmenéen az Nsztv. 9. § (1) bekezdése
eldirja az un. jogalkotoi és dllampolgari egyértelmiiség kovetelményét: ,.4 népszavazdsra
javasolt kérdést tigy kell megfogalmazni, hogy arra egyértelmiien lehessen vilaszolni,
tovabbad a népszavazds eredménye alapjan az Orszdggyiilés el tudja donteni, hogy terheli-e
Jjogalkotdsi kotelezettség, és ha igen, milyen jogalkotdsra koteles.”

A Nemzeti Valasztasi Bizottsag 2016. februar 29-ei iilésén megvizsgélta a kérdést; az iilés
jegyzokonyvébdl' egyértelmilen megallapithatd, hogy a testiilet mind a tartalmi, mind a
formai kivetelményeket érdemben attekintette. Ennek alapjan a Nemzeti Valasztdsi Bizottsag
megallapitotta, hogy a kérdés az Alaptdrvényben, valamint az Nsztv.-ben megfogalmazott
kévetelményeknek megfelel.

! Jegyzokdnyv a Nemzeti Vélasztasi Bizottsag 2016, februar 29-ei Ulésérdl. Elérheto:
hitp://www. valasztas. hwhu/nvb/content/o£/20 160229 pdf
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wMindezekre tekintettel a Nemzeti Valas:ztdasi Bizottsag az Nsztv, I11. §-dban fogalt
hataskérében eljdrva a Magyarorszag Kormanya dltal benyijtott orszdgos népszavazasra
Javasolt kérdést hitelesiti.” [14/2016. szam NVB hatarozat (a tovabbiakban: NVB hatarozat)]

Az NVB hatarozattal szemben négy feliilvizsgalati kérelem benytjtasara keriilt sor a Kuridhoz
az Nsztv. 29. § (1) bekezdése szerint, amelyeket a Kuria egy eljarasban biralt el. A Kuria
Knk.IV.37.222/2016/9. szamu hatarozataban (a tovabbiakban: kuriai hatdrozat) megallapitotta
— a feliilvizsgalatot kezdeményezok érvelésével szemben -, hogy a kérdés a magyar
népszavazasi szabalyok szempontjab6l nem irdnyul sem a csatlakozasi szerz6dés
modositisara, sem tobbletfeltétel eldirdsdra az Unié szervei altal hozott dontések
Magyarorszag altali végrehajtdsiahoz, igy az nem tekinthet6é a nemzetkdzi szerz6désbol eredd
kitelezettségek szempontjabol tiltott targykdrbe tartozonak. Kimondta, hogy a nem magyar
allampolgarok menekiltiigyi eljardsanak lefolytatdisa e személyek alapvetdé jogainak
érintettsége okédn olyan szabalyozasi targykort képez, amelyet a jogalkotd térvény keretei
kozott rendezhetne. Ezért a kérdés egyértelmiien az Orszaggyilés hataskorébe tartozik.
Hangsilyozta tovabba, hogy az Orszdggylilés torvényalkotasi hatéskodrét barmely tarsadalmi
viszony iranyaba nyitottnak kell tekinteni, ezért a Korméany hatéskorére torténd hivatkozassal
nem zérhaté ki a népszavazas lehetosége. A jogalkotdi egyértelmiiség problémaja kapcsan
pedig kimondta, hogy az Orszaggyiilés szadmdra tobb lehetdség is nyitva all, hogy
Magyarorszdg nemzetkdzi kotelezettségeivel is Gsszhangban 1évé mddon eleget tegyen a
népszavazas eredményének.

A kiriai hatirozat tehat valamennyi felvetést megalapozatlannak taldlta, és az NVB
hatdrozatat helybenhagyta, igy az jogerére emelkedett.

b. Az Orszaggyiilés eljarasa

A kuriai hatdrozatra is figyelemmel, az Nsztv. 14. § (4) bekezdésének megfeleléen Patyi
Andras, a Nemzeti Valasztisi Bizottsdg elndke tdjékoztatta az Orszaggyiilés elndkét a
Kormany altal benyujtott kérdés hitelesitésérol. Az Orszaggyiilés elndke az egyes hazszabalyi
rendelkezésekrdl sz616 10/2014. (II. 24.) OGY hatarozat (a tovabbiakban: HHSZ) 88. § (2)
bekezdése alapjan kijeldlte az Igazsagiigyi bizottsagot az orszagos népszavazas elrendelésére
vonatkozo hatdrozati javaslat elkészitésére és benyijtasara. Erre 2016. majus 9-én, a
H/10611-es szamon sor keriilt.2

A népszavazasi kérdés hitelesitésének tényét az Orszaggyiilés alelndke az Orszaggyiilés 2016.
majus 9-i iilésén bejelentette. Egyittal kezdeményezte, hogy az Orsziggyiilés az orszagos
népszavazas elrendelésérdl szolé H/10611. szamu eldterjesztés targyaldsa soran ugy térjen el
a Hazszabdlytél, hogy 2016. majus 10-én mér a zardszavazasra is sor keriilhessen.

/'www.parlament.hu/irom40/10611/10611.pdf




Az Orszaggyilés a Hazszabalytdl valo eltérést 145 igen szavazattal, 30 nem szavazattal,
tartozkodas nélkiil elfogadta. A HHSZ 65. §-a szerinti, az Orszaggyllés altal elfogadott
H/10611/2. szamu hatarozati hazszabalyi rendelkezésektol valo eitérésre iranyulo javaslatban
meghatirozott eljarasaban az Orszaggylilés Torvényalkotasi bizottsaga folytatta le a hatdrozati
javaslat részletes vitajat. Az OGY hatdrozat elfogadasiara 136 igen szavazattal, 5 nem
ellenében, tartozkodas nélkiil keriilt sor.

Mindezekbdl megallapithatd, hogy a népszavazasi kérdés alaptorvényi és tdrvényi
feltételeknek valo megfeleldsége tobb forum elétt, érdemi megvizsgalasra és megallapitasra
keriilt. Az Orszaggyiilés az orszagos népszavazas elrendelése sordn a téma kiemelt
jelentdségére tekintettel révid id6 alatt, a targyaldsra vonatkozd eljards messzemend
betartasaval, jelentds t6bbségpel dontstt a népszavazas elrendelése mellett.

2. Az alkotmanybirdsagi eljiras eléfeltételeinek vizsgalata

Az OGY hatarozattal szemben benyijtott inditvanyok vizsgalata soran kiilondsen fontos
szerep jut az Abtv. 33. §-a értelmezésének.

Az Abtv. 33. § (3) bekezdése szerint ugyanis ,,/ajz Alkotmanybirosag nem vizsgdlja
érdemben azt az inditvanyt, amelyben az inditvanyozé a népszavazdsi kérdés tartalmat illetd,
illetve a hitelesitéssel dsszefiiggd alkotmdnyossdgi aggalyokra hivatkozik™ Az Abtv. ezen
elbirasa az Alkotmanybir6sag korabbi gyakorlatiban kimunkalt azon elvet emeli normativ
erbre, amely szerint ,az olyan kifogisokat, amelyeket tartalmuk szerint a hitelesités
szakaszaban lehetett volna eldterjeszteni, az Alkotmadnybirdsdagnak vissza kell wtasitania, az
OGY hatdrozatot helyben kell hagynia.” [5/2008. (1. 23.) AB hatarozat; 40/2004. (X. 27.) AB

hatarozat)

Erre figyelemmel visszautasitandonak tartom az I. szami inditvinyt abban a részében, amely
arra hivatkozik, hogy ,.fa] Hatdrozat sérti az Alaptérvény 1. cikk (2) bekezdésének k) pontjat,
mivel az Alaptorvény taxative felsorolja az Orszdggyilés hatdskoreit, azonban a
Hatdrozatban szerepld kérdés nem tartozik az Orszdggyiilés Alaptorvényben felsorolt
hataskorei kozé.”

Az Alaptérvény 1. cikk (2) bekezdés k) pontja szerint ugyanis az Orszaggyiilés ,az
Alaptorvényben és térvényben meghatdrozott tovabbi feladat- és hataskorcket gyakorol”. Az
Orszaggyiilés népszavazas elrendelésére vonatkozd hatiskorét az Alaptorvény 8. cikke
hatirozza meg. Vagyis az orszagos népszavazas elrendelése egyérielmiien orszaggyiilési
hatéaskér; erre tekintettel érdemi alaptdrvény-ellenességnek még a lehetdsége sem meriil fel.

Amennyiben az inditvanyt ugy értelmezziik, hogy az inditvinyozd szerint maga a
népszavazasra bocsatand6 kérdés nem tartozik az Orszaggytlés hataskorébe [az Alaptorvény
8. cikk (2) bekezdésével oOsszefiiggésben], akkor az inditviny ezen elemében a



hitelesithetdséggel kapcsolatos feltétel fenndllasara iranyul, és a fentiekre tekintettel
visszautasitando.

Hasonloképpen visszautasitandénak tartom az I. és III. szamu inditvanynak az Alaptdrvény E)
cikkével valé kapcsolatra alapozott elemeit. Az I. szamu inditvany szerint ,sérti az
Alaptorvényt a Hatdgrozat elfogaddsa, mivel a Hatdrozatban szerepld kérdés az Eurdpai Unio
Mitkodésérdl szolo szerzddés 2. Fejezetében szerepld kozos politikdt "4 hatarok
ellendrzésével, a menekiiltiiggyel és a bevdndorldssal kapcsolatos politikit" érint.” Ez a
felvetés ugyanis ismételten a népszavazasra bocsatandé kérdés tartalmat érintd, és ezaltal a
Nemzeti Valasztasi Bizottsag, illetve a Kuria eljarasdban vizsgilandé koriilményre
vonatkozik. Megjegyzendd, hogy mindkét féorum vizsgalta az eurdpai egyiittmiikddéssel
kapcsolatos viszonyt, és mindegyik ugy foglalt allast, hogy ez az Osszefliggés nem tekinthetd
olyannak, amely megalapozna a kérdés kizart targykorbe tartozasat.

Allaspontom szerint nem 4ll fenn érdemi &sszefiiggés az Alaptdrvény E) cikk (3)
bekezdésével sem; szemben a II1. szami inditvany allitasival. Ez az alaptorvényi rendelkezés
ugyanis annak megalapozasit szolgilja, hogy az unids jog a tagallamok teriiletén kdzvetleniil
alkalmazand6 és a jogalanyok szamara kdzvetleniil is teremthet jogokat és kotelezettségeket.
Erre azonban csak az éltalanos — E) cikk (2) bekezdése szerinti — szuverenitas-transzfer
keretében van lehetdség. A Kormany altal az eljaras kiilonbozo fazisaiban kifejtettek — a
valasztasi eljarasban részt vevd fiiggetlen forumok altal megerositettek — szerint a jelen
tigyben eljaras targyat képezd népszavazasi kérdés a szuverenitds-korlatozassal kapcsolatos
jovébeli intézkedések hatarainak kijelslésére irdnyul. A szuverenitds személyi hatalyaval
kapcsolatos probléma az integracio felett 4116 ,,alkotmanyos mag/minimum” része.

A I szémi inditvany egy felvetésével kapcsolatban® fontosnak tartom annak
hangsulyozésat, hogy a konkrét tigyben az Eurdpai Unié Birdsiga el6tt folyamatban lévo
eljaras® irrelevans. Az orszagos népszavazis elrendelésérdl szolé orszaggyllési dontés
ugyanis nem egy konkrét unids jogi aktussal kapcsolatos jogi helyzet megitélésére
vonatkozik: a konkrét népszavazisi kezdeményezés fogalmilag nem irdnyulhat mar
meghozott uniés aktus érvényességének megkérdojelezésére.

3 A 82016, (V. 10.) OGY hatdrozat részletes parlamenti vitdja sordn a Kormdny képviselGje arrdl is be tudott
volna szamolni részletesen, hogy a 2015. évi CLXXV. t6rvény alapjan meginditott kereset milyen jogi stituszban
van, milyen kozvetlen hatdsokkal van vagy lehet a népszavazds elrendelésére, illetve az elrendelés
szitkségességere.”

* A nemzetkdzi védelem terilletén Olaszorszag és Gordgorszag érdekében elfogadott Atmeneti intézkedések
megallapitasarél sz6ld 2015/1601/EU tanacsi hatarozat (2015. szeptember 22.) ellen Magyarorszag 2015,
december 3-an nyijtott be keresetet:

C-647/15. sz. ligy, Magyarorszag kontra az Eurdpai Unié Tanacsa
hitp://curia.europa.ew/juris/document/document.jsf?text=&docid=174029& pageIndex=0&doclang=hu&mode=ls

1&dir=&occ=first&part=1&cid=116153




Mindezen konkrét eljarasi akadalyok mellett, 4ltalanossédgban jelzem, hogy az I. és III. szamu
inditvany esetében az Abtv. 33. §-a szerinti eljarasi el6feltételek fennallasa teljes egészében
kétséges lehet, hiszen ezen rendelkezés (2) bekezdése kimondja, hogy ,,az Alkotmanybirésag
a hatdrozat érdemében csak akkor folytat vizsgdlatot, ha az aldirdsgyiijié iv hitelesitése és a
népszavazds elrendelése kozétt a kériilményekben olyan lényeges valtozds kévetkezett be,
amelyet a kérdés hitelesitésérdl, illetve az azzal szembeni feliilvizsgdlati kérelemrdl hozott
dontés soran a Nemzeti Vilasztdsi Bizottsag, illetve a Kiria nem vehetett figyelembe, és a
dontést érdemben befolydsolhatia.” Ilyen koriilmény igazolasdra azonban az I. és III. szamu
inditvany kisérletet sem tesz.

Ennek azért van kiemelt jelentdsége, mert mindkét inditvany — tartalmat, kontextusat tekintve
— val6jaban a népszavazasra bocsatandoé kérdést tdmadja, elsésorban az eurdpai unids tagsagra
gyakorolt hatasival §sszefiiggésben. Vagyis olyan szemponti vizsgdlatit kérik az OGY
hatarozatnak, mintha az NVB hatarozat feliilvizsgalatardl lenne sz6. Az Abtv. 33. § (2) és (3)
bekezdése viszont egyértelmiien kijelsli az Orszaggytiiés orszagos népszavazis elrendelésével
kapcsolatos dontését érinté alkotmanybirosagi eljaras hatarait. Olyan lényegi eljarasi
elofeltételeket hatdroz meg az Abtv. ebben a vonatkozasban, amelyek az alkotmanybirésagi
eljaras differentia specificd-jat jelentik a kuriai feliilvizsgdlati eljarassal 6sszevetve. Ezek az
eléirasok jelentik a garanciat arra nézve, hogy az Alkotmanybirdsag eljarasa — az
Orszaggyiilés dontésének meghozatalit kdvetSen — ne vilhasson az alapul fekvé jogerds
valasztasi bizottsagi, illetve kuriai dbntés megtimadasanak eszkdzévé. Vagyis kiemelt
szerepet jatszanak a népszavazisi eljarasban részt vevd szervek jogkoreinek elhatarolaséban
€s a jogbiztonsag fenntartasaban.

Az Abtv. 33. § (2) és (3) bekezdése szerinti kiilon6s eljarasi feltételeknek az igazolasa tehat
fogalmilag nélkiil6zhetetlen az érdemi vizsgalat lefolytatisahoz; hidnyukban — mint a fenti
inditvanyok esetében is — az Abtv. 33. §-a szerinti feliilvizsgalat allaspontom szerint nem
folytathatd le.

A fentiekre tekintettel az L és III. szdmu inditvdnyt egészében — illetve egyes részeiben
kiilon-kiilon is — az Abtv. 33. §-a szerinti eljdrdsi eldfeltételek hidnydra tekintettel
visszautasitandonak tartom.



3. Az iigy érdemében

A II. szdmu inditvdnynak a Nemzeti Valasztasi Bizottsag, illetve a Kuria dontése és az OGY
hatérozat meghozatala koz6tt a népszavazasi kezdeményezés koriilményeiben bedllt lényeges
valtozassal kapcsolatos érvelésével Gsszefliggésben az alabbi dllaspontot terjesztem elo:

a. Az Eurépai Bizottsag javaslatinak figyelmen kiviil hagyisa

Az inditvinyozé allaspontja szerint az OGY hatarozat sérti az Alaptoérvény N) cikk (1) €s (2)
bekezdését, mivel az Orszaggylilés a népszavazis elrendelésekor figyelmen kiviil hagyta
azokat a koz6s eur6pai menekiiltiigyi rendszer reformjdra irdnyulé javaslatokat (a
tovabbiakban: bizottsagi tervezet), amelyeket az Eurdpai Bizottsig 2016. majus 4-¢én (tehat a
Kiria déntését kdvetden, de az Orszaggyiilés dontését megeldzden) terjesztett els.’

Alldspontom szerint ez a tervezet onmagiban nem eredményezi az OGY hatdrozat
alaptérvény-ellenességét, ezaltal megsemmisitésének sziikségességét. Egyrészt ugyanis egy
tervezetrl van szo, amely — véltozatlan forméban t6rténé elfogadasa esetén — valoban jarhat
kéltségvetési hatassal, de elfogaddsdig szdmos ponton modosulhat az europat unios
jogalkotasi mechanizmus sajatossagaira tekintettel. Figyelembe kell venni tovabba, hogy a
népszavazasi kezdeményezés tirgya — a Kormdny dltal az eljiras kiillonbdz6 fazisaiban
kifejtettek szerint — nem egy konkrét unios jogi aktussal kapcsolatos jogi helyzet megitélése.
(Unidés aktusok tervezeteivel kapcsolatos tagallami felvetések a jogalkotasi eljarasban
kezelhetdk, a mar meghozott aktusok érvényességét pedig az Europai Unié Birdsiga
vizsgilhatja.) A jelen iigyben eljaras targyat képezd népszavazasi kérdés a szuverenités-
korlatozassal kapcsolatos jévébeli intézkedések hatdrainak kijelolésére iranyul.

Megjegyzend6 tovabba, hogy az Alaptorvény szvegezésébdl egyértelmiien kovetkezik, hogy
kétszazezer valasztopolgdr kezdeményezésére az Orszaggylilés koteles a népszavazés
elrendelésére; egyéb esetekben - igy a Kormany kezdeményezése alapjan indult eljardsokban
is — ez csak lehetdség; az Orszaggytilés mérlegelésétdl fiigg. Az Orsziggyiilés, mint legfobb
népképviseleti szerv szerepével, a képviseléi szabad manditum elvével, valamint a
népszavazas, mint a kozvetlen hatalomgyakorlds eszk6zének funkcidjival is szembemehet az
olyan értelmezés, amely valamely unios szerv jogalkotdsi tervezetének potencidlis
koltségvetési kihatasaitol tenné fliggévé, hogy az Orszaggyiilés elrendelhet-e népszavazast az
egyébkeént az AlaptSrvénybdl eredd kovetelményeknek megfeleld, hitelesitett kérdésben.

5 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing the criteria and
mechanisms for determining the Member State responsible for examining an application for international
protection lodged in one of the Member States by a third-country national or a stateless person (recast)

Briisszel, 2016. majus 4. COM(2016) 270 final; 2016/0133 (COD)
http://ec.europa.ew/dps/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-migration/proposal-implementation-
package/docs/20160504/dublin_reform_proposal_en.pdf
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Hangsilyozom tovabba, hogy a népszavazasi kérdés maga nem érint tiltott targykdrt (pl.
koltségvetés), és ez még a bizottsagi tervezettel egyiitt értelmezve sem allna fenn.

Az Alkotmanybirosag 51/2001. (XI. 29.) AB hatdrozatdban kimondta, hogy ,,6nmagadban az,
hogy a népszavazds eredménye esetlegesen érinti az Orszaggylilés mozgdsterét a kdvethezd
kéltségvetési térvény megalkotdsakor, nem teszi tiltottd a népszavazdst.” A kérdést legutobb
részleteiben vizsgald hatdrozat pedig szintén csak akkor allapitotta meg a tiltott targykdrbe
tartozast, amikor egyértelmi volt, hogy ,.a kérdésbdl eredményes népszavazds esetén olyan
Jjogalkotds kivetkezne, amely jivibeni kiltségvetési kiaddsi tétel meghatdrozdsdra irdnyul.”
{28/2015. (IX. 24.) AB hatarozat [32]}

Jelen esetben azonban ilyen Gsszefliggés még tavolrdl sem all fenn: a népszavazasi kérdés,
illetve annak eredménye semmilyen moédon nem befolydsolja a bizottsagi tervezet
elfogadasat, illetve annak a magyar koltségvetésre gyakorolt esetleges hatasait. Azaz, a
bizottsagi tervezet koltségvetésre gyakorolt hatdsanak lehetésége a népszavazdsi kérdés
hitelesitésénél sem jelentett volna megtagadasi indokot.

Hangsilyozom egyittal, hogy a konkrét {igyben olyan kérdésrdl van szd, amely
Magyarorszag szuverenitdsdnak személyi hatalydra (az orszag terilletén él6k, tartozkodok
korének meghatarozasi médjara) vonatkozik, igy amelynek esetében kiilondsen indokolt a
kbzvetlen hatalomgyakorlas eszk6zének igénybe vétele; az allampolgari velemény-
nyilvanitas. Az Orszaggyiilés ezt mérlegelve rendelte el az Alaptérvény 8. cikk (1) bekezdése
szerint az orszagos népszavazast a kérdésben.

A fentiekre tekintettel megdllapithatd, hogy a bizottsdgi tervezet nem jelent az Abtv. 33. §
(2) bekezdése szerinti olyan koriilményt, amely érdemben megalapoznd az OGY hatdrozat
alkotmdnyossdgi vizsgdlatdt, igy a I1. szdmui inditvdnyt elutasitandonak tartom.

Amennyiben az Alkotmanybirdsag az 1. és III. szdmu inditvdny esetében a befogadhatosag
feltételeinek fennallasa, és ennek folytan az inditvany érdemi elbirdlasa mellett foglalna allast,
az abban foglalt konkrét tartalmi kérdések kapcsan az alabbi megéllapitasokat teszem:

b. A hizszabilyi rendelkezések alkalmazasaval kapcsolatos kifogasok

A III. szam inditvany eldterjesztéje felillvizsgalati kérelmét alapvetden arra épiti fel, hogy az
OGY hatarozat meghozatalara a Hazszabalytol vald eltéréssel keriilt sor. Megallapitasa szerint
ugyanis az eljarasi hataridok roviditése korlatozta az érdemi szakmai vitat, az ellenzék
allaspontjanak kifejtését. Az 1. szamu inditvany pedig a hazszabalyi rendelkezések sérelmére
tekintettel felveti az OGY hatarozat , kozjogi érvénytelenségének™ kérdesét is.



Elsoként azt sziikséges rogziteni, hogy az OGY hatarozat elfogadisinak eljarasban a
Hazszabélytdl vald eltérés, mint targyalasi mod az érdemi parlamenti munkanak nem volt
akadalya, hiszen a képvisel6k tilnyomo tbbsége tamogatta az erre irAnyuld javaslatot (145
igen szavazattal, 30 nem szavazattal, tartézkodas nélkiil keriilt elfogadasra). A HHSZ. mind
targykorét, mind az elrendeléshez szilkséges szavazati ardnyt tekintve jelentdsen korlatozza a
Hazszabalytol vald eltérés lehetoségét, éppen azért, hogy az ne valhasson a parlamenti vita
indokolatlan, sziikségtelen korlatozasanak eszkdzévé.

Az Alaptorvény 5. cikk (1) bekezdésébdl kovetkezéen ,a parlamenti térvényhozdsi
elidrasnak lehetévé kell tennie a tdrgyalt javaslatok alapos megismerését és megvitatdsdt,
foszabdlyként nyilvanosan™. {6/2013. (III. 1,) AB hatirozat [65]} Az Alkotmanybirésig az
Alaptérvény 4. cikk (1) bekezdésének értelmezése soran pedig arra a megdllapitdsra jutott,
hogy ebbdl a rendelkezésbdl kivetkezden az orszaggytilési képviseloket ,.sem utasitani, sem
idd eldtt visszahivni nem lehet, a koziigyekben legjobb tuddsuk és meggydzddésiik szerint
dontenek. (..) Az igy megvdlasztott képviselok arra kapnak megbizatdst, hogy
képviseldtarsaik véleményét és a nyilvdnossdg visszajelzéseit is megfontolva az egész orszdag
szdmdra lehetd legjobb dontéseket hozzdak meg.” {6/2013. (111. 1.) AB hatérozat [65]}

Ezek a kovetelmények az OGY hatérozat esetében — a Hazszabalytdl eltérést6l fliggetleniil —
teljesiiltek: a konkrét esetben a kérdés honapok o6ta ismert volt, a politikai allaspontok
kialakitasdra, illetve kifejtésére lehetdség volt. Megjegyzendo tovabba, hogy az Orszaggyiilés
hatdrozata sziikségképpen csak az orszagos népszavazas elrendelésre vagy el nem rendelésre
vonatkozhatott, azaz magdnak a népszavazasi kérdésnek a megvéltoztatdsa a parlamenti
eljarasban fel sem meriilhetett.

A helyzet tehat semmiképpen nem hasonlithatoé ahhoz az esethez, amikor egy tdrvényjavaslat
targyaldsa sordn az egyéni képvisel6i inditvany megismerése, hatasainak felmérése,
egyeztetése, kdvetkezményeinek attekintése szenvedne csorbat [61/2011. (VIL. 13.) AB
hatarozat] az eljarasi hataridék roviditése miatt.

Ehelyiitt fontosnak tartom megemliteni, hogy az Nsztv. 25. § (2) bekezdése az Orszaggyiilés
dontésére vonatkozd végsd hataridét jelol meg. [,,4 népszavazas elrendelésére iranyul
kezdeményezésrdl az (1) bekezdés szerinti bejelentést kovetd harminc napon beliil - a 23. § (3)
bekezdése szerinti tdjékoztatds esetén benyujtdsi sorrendben - dont az Orszdggyiilés.”] Vagyis
az Orszaggyillés mérlegelésébe tartozik annak meghatarozisa, hogy ezen a tdrvényi
allaspontjaval ellentétben semmiképpen nem sérti az Nsztv. ezen szabélydt, hogy az
Orszaggyiilés az orszdgos népszavazas elrendelésér6l szolé dontését a torvényi hataridén
beliil kordbban, a hatarid6 elsé napjaiban hozta meg.
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Ez ugyanis szorosan Osszefligg azzal, hogy az Orszaggyiilés a mérlegelésen alapuléd
népszavazas elrendelésérl az Alaptorvény 8. cikk (1) bekezdésének masodik mondata
alapjan diszkrecionélis jogkdrben dont.

Vagyis az Alaptorvény egyiittesen értelmezett B) cikkébol, 4. és 5. cikkébdl levezethetd — az
inditvanyoz altal hivatkozott — alkotményos kévetelmény® sérelme sem meriil fel.

Az OGY hatarozat ,kozjogi érvénytelenségére” vonatkozo inditvanyi elemek kapcsan
hangsilyozandonak tartom, hogy ez a fogalom alapvetéen a jogszabalyok megalkotasa soran
értelmezheto.

+[K]0zjogi érvénytelenségben szenvednek az alkotmanyellenesen, vagy akdr térvényellenesen
létrejott jogszabdlyok, amelyek emiatt semmisnek, vagyis olyannak tekintendGk, mintha létre
sem jottek volna. (...) A torvényalkotdsi folyamat egyes eljardsi szabdlyainak betartasa a
trvény érvényességének jogallami kivetelménye, a sulyos eljardsi szabdlytalansdg kézjogi
érvénytelenséget idéz eld, ami a tdorvény megsemmisitését eredményezi.” {12/2013. (V. 24.)
AB hatérozat [24]; 6/2013. (III. 1.) AB hatdrozat [63]-[72]} Mindazonéltal a konkrét esetben
nem jogszabalyrol, hanem egy egyedi orszdggyiilési hatarozatrdl van sz, ,.amelynek esetében
a kifejezetten a torvények alkotdsdra vonatkozo eljarasi szabadlyok megsértése fogalmilag fel
sem meriilher”. {10/2013. (IV. 25.) AB hatarozat [12]}

A Hazszabalytol vald eltérés problémakoére kapcsin végiill fontosnak tartom annak
hangsilyozasat, hogy az Alaptorvény — inditvanyozd altal is hivatkozott — 5. cikk (7)
bekezdésének értelmezése soran az Alkotmanybirdsag kimondta, hogy az ,,Orszdggyiilés
tehdat minden olyan, sajat szervezetére és miikidésére vonatkozo kérdésben, melyet az
Alaptérvény vagy térvény nem szabdlyoz, dnalloan donthet; e dontésekre, azaz belsé
szervezeti normdkra vonatkozé egyetlen tartalmi kévetelmény, hogy azok nem lehetnek
ellentétesek az Alaptérvénnyel.” {10/2013. (IV. 25.) AB hatarozat [14]}

A konkrét esetben a Hdzszabdlytol valo eltérésre vonatkozo dontés nem jelentette az
Alaptirvény inditvanyozok dltal hivatkozott szakaszainak [B) cikk, 4. cikk (1) bekezdés és 5.
cikk (7) bekezdés] sérelmét sem dnmagukban, sem egyiittes értelmezésiikre tekintettel, igy

az inditvanyokat ezen elemeikben elutasitandonak tartom.

8 Ugyanakkor az Alaptérvény B) cikkéb6l, 4. cikk (1) bekezdésébdl és 5. cikk (7) bekezdésébil eredd
alkotmanyos kévetelmény, hogy a térvényhozdsi eljardsra a Hazszabdlynak megfelelden kerilljon sor, tovdibbd,
hogy a Hazszabdly rendelkezéseivel - igy a rendkiviili filésekre vonatkozo kivételes szabalyokkal - kapesolatos
értelmezési bizonytalansag esetén is - a képviselGi jogok gvakorldsdnak feltételeként - megfelels idot kell
biztositani a térvényjavaslatok alapos megismerésére, valamint bizottsdgi és plendris iilésen torténd
megvitatdsdra.” {6/2013. (111. 1.) AB hatarozat [101]}
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c. Az eurdpai uniés napirendi pontként térténd tirgyalas

Az 1. szamil inditvany kézponti kérdését az jelenti, hogy ,,a Hazbizottsagnak eurépai unios
napirendi pontként kellett volna meghatarozni a Hatdrozat elfogaddsa alapjdul szolgdlo
hatdrozati javaslatrél sz6lo napirendi pontot”, valamint, hogy ,kizarélag a Térvényalkotdsi
bizottsag tagjai vehettek részt a részletes vitaban, mig a Hatdrozat dltal érintett targykirt
targyalni hivatott - szintén dllando bizottsag - Eurdpai iigyek bizottsdgdnak képviseldinek

erre nem volt lehetdsége.”

Abban a kérdésben, hogy eurdpai uniés napirendi pontként kellett volna-e meghatarozni,
illetve targyalni az OGY hatarozat elfogadasat, az Orszaggyiilés eljarasanak targya bir dontd
jelentdséggel. Az Orszaggyiilés ugyanis az OGY hatirozatot az Alaptorvény 8. cikk (1)
bekezdése alapjan eljarva hozta meg, azaz az Orszaggyiilés eljarasa szempontjabél a hatarozat
tairgya a népszavazas elrendelése. Az Alkotmanybirésag toretlennek mondhaté gyakorlata
szerint ,,népszavazds alkotmdnyos joga a népfelség elvén alapul; (...) az a népszuverenitds
gyakorldsanak olyan formdja, amely a parlamentdris rendszerben a hatalom képviseleti
gyakorldsdnak kiegészitésére, befolydsolasdra irdnyul; (..) a népszavazdsban valé
részvételhez valo jog céljaként régzithetd, hogy a kézhatalom - kozvetlen formdban torténd -
gyakorldsat biztositsa.” {1/2014. (1. 21.) AB hatarozat [25]}

Vagyis az Alaptérvény B) cikk (3) és (4) bekezdésével elvalaszthatatlan kapcsolatban 4116
olyan hataskérrdl van sz6, amely a kdzhatalom gyakorlasanak modjara vonatkozik, azaz
immanensen bels6 jogi természetii. Az OGY hatdrozat targyat tehat ebben a kontextusban el
kell vilasztani a népszavazasi kérdés targyatdl, illetve attol, hogy az eredményes népszavazas
milyen — adott esetben jogalkotasi — kovetkezményekkel jarhat. Ezeket ugyanis a Nemzeti
Vialasztasi Bizottsag és a Kuria vizsgalja, értékeli.

Az Orszaggyiilésrol szold 2012, évi XXXVI. térvény (a tovabbiakban: Ogytv.) 11. § (1)
bekezdés b) pontja szerint ,,fa] Hdzbizottsdg a hazszabalyi rendelkezések keretei kézétt (...)
Jjavaslatot készit az illések napirendjére, iddtartamdra, meghatdrozza a nemzetiségek érdekeit,
Jjogait érint6 és az eurdpai unios kérdéssel osszefiiggd napirendi pontokat”. A HHSZ. 158. §
6. pontja szerint ,,Eurdpai unios kérdéssel dsszefiiggd napirendi pont: olyan napirendi pont,
amelyet a Hdzbizoltsag az Orszdggyiilésrdl 52616 térvény 11. § (1) bekezdés b) pontja alapjdn
ekként hatdrozott meg.” Vagyis mind az Ogytv., mind a HHSZ. az unidés napirendi pont
meghatarozasa tag keretet ad az értelmezésnek. Ez pedig teljes mértékben 6sszhangban van az
Orszaggyilés sajat szervezeti ¢s mikddési rendjének meghatdrozasara vonatkozo
autondémidjaval; Alaptorvény-ellenességet a Hazszabélytol vald eltérés kapcsan kifejtettek
szerint nem eredményez.

Az inditvanyoz6 szerint az Alaptérvény 4. cikk (1) bekezdését és 5. cikk (3) bekezdését is
sérti, hogy az OGY hatdrozat részletes vitajaban csak a Torvényalkotasi bizottsag tagjai
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vehettek részt, a targykorben értelmezése szerint szintén érintett Eurdpai ligyek bizottsaganak
képvisel6i viszont nem.

Ezen érveléssel kapcsolatban mindenekel6tt hangsilyozandd, hogy a képvisel6i
jogegyenlGség els6sorban azt jelenti, hogy ,.képviseldi feladat elidtdsdhoz sziikséges jogok és
szervezeti feltételek tekintetében nem lehet a képviselok kézott aszerint kiilonbséget tenni,
hogy milyen modon nyerték el mandatumukat - vagyis, hogy partlistarol vagy egyéni
valasztdssal keriiltek-e a parlamentbe -, és ennek megfelelGen manddatumuk magaétt 16bb vagy
kevesebb szavazat dll; nem lehet kiilinboztetni aszerint sem, hogy a képviseldt part inditotta,
vagy tamogatta-e, avagy partoktol fliggetlen jeloltként indult; s aszerint sem, hogy
megvdlasztott képviseloként csatiakozott-e valamely pdrt képviselécsoportjdhoz, vagy sem”.
[27/1998. (V1. 16.) AB hatarozat] A konkrét ligyben ilyen kiil6nbségtételre nem keriilt sor. Az
Orszaggytilés arrdl hatarozott — a Hazszabalytol valo eltérés keretében — hogy ,.a hatdrozati
Jjavaslat részletes vitajat a Térvényalkotdsi bizottsdag folytassa le.” Ez azonban a fenti — az
orszaggyiilési képviselok jogegyenloségét sérté ~ megkiilonbdztetést nem vet fel.

Az Alkotmanybirdsag azt is megéllapitotta ugyanis, hogy ,,a szabad mandatum és a telepiilési
képviselGk egyenldségének elvébdl sem kivetkezik azonban az, hogy képviselék kizott - nem
Jogaikat, hanem tényleges helyzetiiket tekintve - ne lehetnének kiilonbségek. Igy példdul az
Alkotmdnybirésag 126/E/2001. AB hatarozataban (ABH 2001, 1482-1487.) nem allapitott
meg mulasztasban megnyilvanulo alkotmdnyellenességet amiatt, hogy egyes telepiilési
képviselk nem kaptak az énkormdnyzati bizottsagokban helyet.” [68/2002. (XII. 17.) AB
hatirozat; hasonldéan: 71/2006. (XII. 15.) AB hatarozat] Mindezekbdél egyértelmiien
megallapithat6, hogy a képviseldi jogegyenldség Alaptorvény 4. cikk (1) bekezdésébdl fakado
kovetelményét nem sérti, ha valamely alland6 bizottsdg, illetve annak tagjai nem vesznek
részt egy hatarozati javaslat megtargyalasaban. Ehelyiitt is hangstlyozandénak tartom, hogy a
konkrét eljaras targya a népszavazas elrendelése volt, igy allaspontom szerint nem lett volna
indokolt az Eurdpai tigyek bizottsidgdnak bevonasa a részletes vitaba.

Az Alaptbrvény 5. cikk (3) bekezdése szerint ,,fa]z Orszdggyiilés orszdggyiilési képviseldkbal
allé dllando bizottsagokat alakit.” Az 1. szamu inditvany esetében a beadvanyozé arra
hivatkozik, hogy az Alaptérvény e rendelkezésébél — az Ogytv.-vel és az Orszaggyiilés
bizottsagainak létrehozasarol, tisztségviseldinek és tagjainak megvalasztasarol szdlé 13/2014.
(V. 6.) OGY hatarozattal egyiitt értelmezve — levezethetd, hogy az Eurépai igyek
bizottsaganak is részt kellett volna vennie a hatarozati javaslat megtargyalaséban.

Némileg mas alkotmanyi hattér mellett, de az Alkotmanybirosag tobb kontextusban is
megerdsitette, hogy az allandé bizottsagok a képvisel6i munka egyfajta keretét adjak.

A képviseldk feladata a parlamenti bizottsagok munkajaban valo részvétel. A bizoitsagok a
parlament tirvénykezdeményezd, véleményeza, javaslattevd, ellendrzé szervei” [97/2009. (X.
16.) AB hatirozat]. Megdllapitasra keriilt, hogy a bizottsagok az Alkotmanyban és mas
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torvényekben, a Hazszabédlyban, tovabbd az Orszaggyillés egyéb hatdrozataiban
meghatirozott hataskdréket gyakorolnak [50/2003. (XI. 5.) AB hatarozat], valamint, hogy az
egyes konkrét bizottsdgok létesitése, megszintetése, feladataik meghatirozisa pedig az
Orszaggylilés szervezetalakitasi szabadsagaba tartozik. [113/2008. (IX. 26.) AB hatarozat]

Megallapithaté tehat, hogy az dllandé bizottsigoknak nincs ,,alanyi joga” valamely
jogalkotasi vagy mas parlamenti dontéshozatali eljdrasban valo részvételre; az 4llando
bizottsigok alakitisanak szabadsigabol nem vezethetd le, hogy az egyes bizottsagok
munkajaban részt vevo képviselok valamely targykor targyalasénak jogat vindikélhatnak.

Mindezekre tekintettel az OGY hatdrozat meghozatalara iranyulo eljards nem eredményezte
az Alaptorvény 4. cikk (1) bekezdésének, 5. cikk (3) bekezdésének, illetve az Ogytv.-nek a
sérelmét, igy az I szdmui inditvanyt ezen elemében is elutasitandonak tartom.

d. A népszavazas kiltségeirél valé rendelkezés

A TII. szamu inditvany elbterjesztoje az Nsztv. 27. § (1) bekezdése kapcsdn azt sérelmezi,
hogy e tdrvényhely szerint a ,,népszavazis koltségvetésérol” kellene rendelkezni, mig az
OGY hatarozat a ,,népszavazis lebonyolitasanak koltségvetésérdl” tesz emlitést, marpedig
ut6bbi szerinte joval sziikebb kort fog 4t. Alldspontom szerint a népszavazis megszervezése
nem oszthaté az inditvinyozo felvetése szerinti fazisokra, annak lépései egységben
kezelenddk, igy a koltségvetése sem lehet részekre tagolt. Ezt tAmasztja ald, hogy az Nsztv.
szbvegezése is, amely V. Fejezetében ,,az orszdgos népszavazési eljards” kiilonds szabélyait
tartalmazza, amelyek kozott megjelennek a népszavazds napjat megelézd (az orszagos
népszavazas kitiizése; a népszavazasi kampany) fazisok, a népszavazas napjan bekovetkezd,
vagy ahhoz szorosan kapcsolodo szakaszok (a szavazasi levélcsomag, a szavazas modja, a
szavazatszamlalds) és még a népszavazast koveté eljarasi cselekmények (a jogorvoslat) is.
Vagyis az OGY hatdrozat 2. pontjanak megfogalmazasa kelléen egyértelmii és alkalmas arra,
hogy teljeskoriien atfogja a népszavazassal kapcsolatban felmeriilé koltségeket, igy az nem
ellentétes az Nsztv. 27. § (1) bekezdésével.

Erre tekintettel a IIL szdmii inditvanyt ezen elemében is elutasitandonak tartom.
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5. 6sszegz_rés

A fenti értékelés alapjan Osszegzésként elmondhato, hogy az 1. és III. szamu inditviny
esetében dllaspontom szerint az Abtv. 33. §-a szerinti eljaras lefolytatasanak feltételei nem
allnak fenn.

Amennyiben az Alkotméanybirdsag esetlegesen érdemi vizsgalatra alkalmasnak taldlna az
inditvanyokat, azok tartalmi okokbdl torténd elutasitasit tartom sziikségesnek. Az OGY
hatarozat meghozatalara iranyulé eljaras az Alaptorvény, az Ogytv. és a HHSZ.
rendelkezéseinek megfeleléen zajlott. Az eljardas nem eredményezte sem az orszaggyiilési
képviselok jogainak csorbulisat, és nem akadilyozta meg a kérdés dtfogd, érdemi
megvitatasat. A népszavazasi kérdés és az annak nyoman sziiletett orszaggyiilési dontés azt
teszi lehetové, hogy a magyar allam szuverenitisa szempontjabdl kiemelt jelentdségi
kérdésben a vilasztopolgarok akaratdanak megfelel6 dontés szillethessen.

A 1I. szam( inditvanyban foglalt, a bizottsagi tervezettel kapcsolatos érvelés pedig csak tavoli
osszefliggést mutat a népszavazasi kérdés targyaval; dnmagaban semmiképpen nem alkalmas
a népszavazas elrendelésérdl szo16 dontés feliilvizsgalatanak megalapozasara.

Mindezekre tekintettel az inditvanyokat elutasitandénak tartom.
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