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KUKORELLI Istvan — MILANKOVICH Andras — SZENTGALI-TOTH Boldizsar

Népszavazasi jogorvoslatok — a modellvaltas tapasztalatai

Bevezetés

A kozvetlen népi hatalomgyakorlas minden demokratikus orszagban az alkotmanyos rendszer
fontos eleme, a referendumok karaktere azonban sokban fiigg az adott orszagra jellemzé
politikai kultaratol, valamint a népszuverenitds kozvetlen gyakorldsaval kapcsolatos
attitidoktdl.! Magyarorszagon a népszavazas mindig is a hatalomgyakorlas kivételes
eszkdzének szamitott,> ebbdl kovetkezéen a referendumok szama csekély.® Ezen a helyzeten
az Alaptorvény sem valtoztatott érdemben: a kozvetett és kozvetlen demokracia
viszonyrendszere hasonloan alakul, mint a kordbbi alkotmanyos struktiraban.

A kozvetlen hatalomgyakorlas a vildg orszagainak tobbségében kivételesnek szamit, azonban
fokozatosan teret nyer.* A modern technika eszkdzeivel egy-egy referendum egyre
gyorsabban, hatékonyabban és olcsobban lebonyolithato, igy a tendencidk abba az iranyba
hatnak, hogy a kdzvetlen népi hatalomgyakorlas erésodhet.”

Az orszagok tobbségében a népszavazas leginkabb az alkotmanyozas kapcsan meriil fel,
Franciaorszagban példaul a legtobb alkotmanymodositdshoz népszavazasi jovahagyasra van
sziikség.® A referendum szintén az alkotmanymodositasi folyamat kételezd eleme Daniaban,’
illetve Svajcban is.® Mashol azt tapasztaljuk, hogy az alkotmany egyes részeinek
megvaltoztatasat kotik népszavazashoz, példaul az allamformara, a jogallamisagra, valamint a
szuverenitasra vonatkozo részeket® Magyarorszagon a referendum, mint az alkotmany
stabilitasat szolgald eszkoz bar felmeriilt, ez a megkdzelités gyokeret verni sosem tudott;
ehelyett a népszavazds az Orszaggylilés hataskoreinek kozvetlen népi gyakorlasdhoz
kapcsolodik.!® Ez a felfogas kevéssé jellemzé Eurdpa més orszagaiban, de példaul Svajcban a

politikai kultirdbol eredéen a referendum nem szamit kivételesnek.!
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Szamtalan kezdeményezést nytjtanak be Magyarorszagon (foként a valasztopolgarok) arra
vonatkozoan, hogy mely kérdésekrdl kellene népszavazast tartani, az alairasi mintapéldanyok
hitelesitésétdl kezd6dé mechanizmus azonban biztositja, hogy a felvetéseknek csak elenyész6
hanyada jusson el egyaltalan az alairasgyijtés fazisaig. A legalabb hutsz, de legfeljebb
harminc valasztopolgar altal tiamogatott népszavazasi kérdések alairasgyiijté mintapéldanyai
hitelesitésérol a Nemzeti Valasztdsi Bizottsag hataroz. Tartalmi tekintetben azt vizsgalja,
hogy a feltenni kivant kérdés nem vonatkozik-¢ olyan targykorre, melyr6l az Alaptorvény
értelmében nem lehet népszavazast tartani,? illetve, hogy a kérdés kelléen egyértelmii-e a
vélasztopolgarok, valamint a jogalkotd szamara.'® Amennyiben az NVB a kérdést hitelesiti,
megkezdddhet a valasztopolgari alairdsok gyljtése. Legaldbb szdzezer valasztopolgari alairas
Osszegyljtése esetén az orszagos népszavazas kiirdsardl az Orszaggyllés dont, kétszazezer
alairas esetén pedig a referendum kiirasa kotelezé. A kormany, illetve a koztarsasagi elnok is
kezdeményezhet népszavazast — ilyenkor nincs sziikség hitelesitésre, illetve alairasgyiijtésre, a
népszavazas elrendelésérol az Orszaggyiilés hataroz.}*1

Ha az NVB a hitelesitést megtagadja, az érintett kérelmével a Kuridhoz fordulhat, az NVB
dontésének feliilvizsgalatat kérve.™® A Kuria itéletével szemben alkotmanyossagi aggaly
esetén az érintettek alkotmanyjogi panaszt terjeszthetnek elé az Alkotméanybirésaghoz.®

Nemcsak a népszavazasi kérdések hitelesitésével, vagy annak elmaradasaval szemben lehet
birdsaghoz fordulni, majd alkotmanyjogi panasszal eljarast kezdeményezni. Amennyiben az
NVB a népszavazast megel6z6 kampannyal kapcsolatos dontést hoz, az érintettek elébb a
Kuria elétt kezdeményezhetnek rendes jogorvoslati eljards keretében feliilvizsgalatot, ezt
kovetéen pedig ugyancsak alkotmanyjogi panaszt nyujthatnak  be, igy az
Alkotmanybirosdgnak ilyen modon is lehetdsége nyilhat a valasztasi eljarasi térvény egyes
szakaszainak alkotmanyossagi feliilvizsgalatara.

Léteznek mas jellegli népszavazasi jogorvoslatok is: az AB el6tt megtamadhato a
népszavazast elrendeld orszaggytilési hatarozat,!” mint erre lattunk is példat a kdzelmultban.®
Erdekesség, hogy e jogorvoslat tekintetében ma is az actio popularis elve érvényesiil.
frasunkban a hangsulyt a népszavazasi témaju alkotmanyjogi panasz inditvanyokra helyezziik,
ezért azokra az ligyekre tériink ki, melyek eljutottak az AB-hez.

Jelen tanulményban azt vizsgaljuk, hogy milyen valtozasokat hozott a népszavazasi
jogorvoslatok terén eljarasi, valamint tartalmi tekintetben a valodi alkotmanyjogi panasz
bevezetése, ezzel a népszavazasi jogorvoslati rendszer atalakitasa. A 2016-os évben
értelemszerlien nagy szamban érkeztek az ligyek az Alkotmanybirdsaghoz, hiszen nyolc év
sziinetet kovetéen ekkor tartottak ismét referendumot Magyarorszagon: a Kormany
kezdeményezésére az EU altal bevezetni kivant betelepitési kvotakrol szavazhattak a

2 Magyarorszag Alaptérvényének [a tovabbiakban: AT.] 8. cikk (3) bekezdése (2011. aprilis 25.)
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valasztopolgarok. *° Ettd] fiiggetleniil és a , kvotareferendumot” megeldzden érdekes, és a
2012-t megel6zd, valamint az azt kovetd rendszer sajatossagainak szembedllitasara kivaldan
alkalmas tigy volt az egyes nyugdijjogosultsigok elvonasaval szemben benyujtott
népszavazasi kezdeményezés.?® Az alkotmanyjogi panaszok tekintetében nagyon lényeges —
¢s az ujabb és ujabb ligyek beérkezésével folyamatosan napirenden 1évé — kérdés az
inditvanyok befogadhatdsagara vonatkoz6 kritériumrendszer, amely az allitott alapjogsérelem
alkotmanybirosag altali orvosolhatésaganak kapuja, ezért kiilon kell foglalkozni vele. A
testiilet egyedi jogsérelmek kapcsan tobb izben vizsgélta a valasztasi eljarasi torvény egyes
rendelkezéseinek alkotmanyossagat is.’’ A negyedik fontos téma, mely felmeriilt a
népszavazasok kapcsan, a kampannyal 0sszefliggd alkotméanyossagi aggalyok voltak, ezekkel
Osszefiiggésben az AB tdbb alkotméanyjogi panasznak is helyt adott.?? Lattunk példat
mulasztasos alaptorvény-ellenességet megallapité alkotmanybirdsagi dontésre is.2® Az
alabbiakban e f6 témak mentén vizsgaljuk a népszavazasi modellvaltas tapasztalatait. A
valddi alkotmanyjogi panasz meghonositasa mellett tekintetbe kell venniink azt is, hogy az 1;j
Nsztv.-vel népszavazas térvényi szabalyai is megvaltoztak, illetve, hogy a népszavazasokhoz
kotddo tartalmi paradigmavaltasnak is szemtanui lehetiink.

A népszavazasi joganyag sajatossaga, hogy csak idészakosan kertiil a figyelem kézéppontjaba.
Mivel ez a jogintézmény biztosit lehetdséget a valasztopolgaroknak a politikai
dontéshozatalba torténd tényleges bekapcsolodasra, ezért szinte folyamatos az ilyen
inditvanyok becsatorndzdsa a Nemzeti Véalasztasi Iroda, illetve az NVB felé. Az inditvanyok
tobbsége azonban részben megalapozatlansaga, részben a szigoru feltételrendszer, részben a
valasztasi szervek hagyomanyos megkozelitése okan nem jut tul a hitelesitési szakaszon.
Magyarorszagon a rendszervaltas 6ta mindvégig azt tapasztaljuk, hogy a valasztasi szervek
tagan értelmezik a népszavazasra vonatkozd tiltott targykordket, illetve az egyértelmiiség
kritériumat. Ebben az elmult években sem tortént valtozéds, s6t a megszoritd értelmezés
erdso0dését érhetjiik tetten. Ennek kovetkezményeként a kezdeményezéseknek csak toredéke
jut el az alairasgytijtés szakaszaig, még ritkabban az elrendelésig, esetleg kitiizésig. Ma mar a
magyar politikai kultira részének tekinthetd egy-egy vitatott aktudlpolitikai dontés kapcsan
népszavazas kezdeményezése, a szélesebb nyilvanossag figyelmét azonban csak akkor van
es¢lye felkelteni a folyamatnak, ha egy-egy esetben legalabb az aldiradsgyiijtés megkezdddik.
Ebbdl kovetkezik az a mar vazolt sajatossag, hogy az Alaptérvényen alapuld népszavazasi
iigyek jelent6s része a 2016-os évbdl szarmazik.

Kiindulo feltevésiink az, hogy a népszavazasokkal kapcsolatban a valodi alkotményjogi
panasz bevezetése eljarasi tekintetben szamottevd valtozast eredményezett, a hatds mégsem
olyan mértékii, mint az egész jogrendszerre vetitve. Bar a teljes alkotmanyos struktirara
nézve a valddi alkotmanyjogi panasz kovetkezményei rendkiviiliek, a népszavazési
jogorvoslatok esetében ezt a hatdst mérsékeltebbnek latjuk. A jogorvoslat eljarasrendjének
atalakitasaval parhuzamosan a népszavazasi ligyekben egyre inkdbb pragmatikus érveléseket

193130/2016. (VL. 29.) AB végzés, ABH 2016, 795.; 3151/2016. (VIL. 22.) AB végzés, ABH 2016, 941.
210/2016. (IV. 28.) AB hatarozat, ABH 2016, 540.

21 3086/2016. (IV. 26.) AB végzés, ABH 2016, 510.; 3211/2016. (X. 26.) AB végzés, ABH 2016, 1225,;
3212/2016. (X. 26.) AB végzés, ABH 2016, 1230.

2219/2016. (X. 28.) AB hatarozat, ABH 2016, 1246.; 20/2016. (X. 28.) AB hatarozat, ABH 2016, 1259.
236/2017. (111. 10.) AB hatérozat, ABH 2017, 288.



tapasztalunk, melyek kovetkeztében egyre nehezebb olyan kérdést megfogalmazni, amely jo
es¢llyel hitelesitésre keriil — raadasul gyakran nem kiszamithatéak azok a standardok, melyek
alapjan az NVB, illetve a jogorvoslati forumok hatdroznak népszavazasi kérdésekben. A
kovetkezOkben ezen allitdsok igazolasara toreksziink a modellvaltas altalanos tapasztalatainak
felvazolasan keresztiil, majd meghatarozott problémacsoportok kapcsén az egyes konkrét
igyek elemzésével.

1. Népszavazasok és jogorvoslatok 2012 elott

A népszavazas Magyarorszagon nem szamit régi jogintézménynek: nem egészen hdrom
évtizede, a rendszervaltas kapcsan, a demokratikus atmenethez kotédo alkotménymodositasok
eredményeként jelent meg. Mint mar emlitettiik, a referendum ekkor is kivételes eszkoz
maradt az allampolgarok kozvetlen bevonasara a dontéshozatali folyamatokba.?* Ennek
ellenére tobb nagy jelentdségl referendumot is ki kell emelniink; ez alapjan a magyarorszagi
népszavazasok torténetét harom nagyobb korszakra oszthatjuk.

Magaban a rendszervaltas folyamatdban is szinte azonnal felmeriilt a népszavazas tartdsanak
igénye: ennek eredménye lett az Uin. négyigenes népszavazas.?®> EKKor a valasztopolgarok az
allamfo valasztasanak id6pontjardl (az orszaggyiilési valasztasokat megeldzden, vagy azt
kovetéen kerliljon-e rd sor), a munkdasérség megszintetésérol, a korabbi allampart
vagyonelszdmolasanak maddjarol, valamint a munkahelyi partszervezetek megsziintetésérdl
donthettek. Ezt a népszavazast, a magyar torténelem elsé orszagos népszavazdsit 1989
novemberében tartottdk, tehat akkor, amikor a Magyar Koztarsasagot mar kikiéltottdk és az
1949-es alkotmanyt modositottak, de a szovjet csapatok még nem hagytdk el Magyarorszagot,
demokratikus orszaggytilési valasztasokra még nem keriilt sor, az AB pedig még nem kezdte
meg milkodését. Az érvényes és eredményes népszavazas nagyban hozzajarult a partallami
apparatus fokozatos lebontdsahoz, illetve az 0j parlamentaris kormanyforma korvonalainak
megteremtéséhez. Szintén a demokratikus atmenet részeként tartottak népszavazast 1990
juliuséban arrdl, hogy az allamfét kozvetleniil a valasztopolgarok, vagy kozvetett modon az
Orszaggytilés valassza-e meg. A kedvezOtlen idépontra kiirt népszavazas érdektelenségbe
fulladt és eredményteleniil zarult.?

A hazai referendumok masodik korszakat a nemzetkozi szerz8désekhez valo csatlakozasrol
torténd dontési helyzetek fémjelezték. Népszavazast tartottak 1997-ben Magyarorszag NATO
tagsagarol, majd négy esztendével késébb az Europai Unidhoz vald csatlakozasrol is.2” A
voksolas mindkét esetben eredményes volt; az igen valaszok keriiltek jelentds tobbségbe.

A harmadik csoportba az egyes aktudlpolitikai kérdésekrdl tartott népszavazasokat
sorolhatjuk, melyekbdl az elmult masfél évtizedben harmat jegyezhettiink fel. A hirhedtté valt

% BRAGYOVA Andris — DEzs® Marta: ,,Hungary” in Andreas AUER — Michael BUTZER (szerk.): Direct
Democracy: The Eastern and Central European Experience (Ashgate: Aldershot 2001) 63-93.

% BozOKI Andras: ,,Az alkotmanyos forradalom éve 1989 Rubicon 2004/5-6.

2 BozOKI Andras: ,,A koztarsasagi elndk esete a néppel” Vildg 1990/6.

27 S7ABO Laszloné (szerk.): ,,EU-népszavazas 2003. 1. Eredmény adatok II. Események képekben” Vilasztdsi
Fiizetek 111. (Beliigyminisztérium Orszagos Valasztasi Iroda: Budapest 2003)

27 S7ABO Laszloné (szerk.): ,,EU-népszavazas 2003. 1. Eredmény adatok II. Események képekben” Vdlasztdsi
Fiizetek 111. (Beliigyminisztérium Orszagos Valasztasi Iroda: Budapest 2003)



2004. december 5-ei népszavazas az igenck tobbsége ellenére eredménytelen maradt a hataron
tuli magyarok kettds allampolgarsagdnak bevezetése, illetve a korhazak privatizacigjanak
ledllitasa tekintetében is.?® Tavlatokbol visszatekintve az elsd kérdésnek volt nagyobb a
jelentdsége: a népszavazas (politikai) kovetkezményeinek felszdmolasa érdekében az
Orszaggytilés 2010-ben moédositotta az allampolgarsagrol szolo torvényt, megteremtve ezzel
az egyszeriisitett honositas lehetéségét.?® Négy évvel az allampolgarsagi referendumot
kovetden az akkori ellenzéknek sikeriilt elérnie, hogy harom kérdéskorben tartsanak
voksolast: a ,,vizitdij”, a felsdoktatasi tandij és a korhazi napidij eltorlésérél.*® Mindharom
kérdésben a szavazatok tobbsége az ,,igen” valaszra érkezett. Végiil 2016. oktober 2-an kertilt
sor az Alaptorvény hatalyba 1épése ota kiirt eddigi egyetlen orszagos népszavazasra, melynek
soran a valasztok az EU betelepitési kvotaival kapcsolatban fejezhették ki allaspontjukat. Bar
a szavazatok tobbsége elutasitotta a kvotat, a népszavazason a valasztépolgarok kevesebb,
mint fele vett részt, igy az eredménytelen maradt.

Fentiekbdl kitlinik, hogy csaknem harom évtized alatt sszesen hét népszavazasra keriilt sor
Magyarorszagon, a referendum tehat kivételes, de nem rendkiviili hatalomgyakorlasi eszkoz,
mely a valasztopolgarok mindennapjait érinti: barkit megallithatnak az utcan alairast gytjté
aktivistak, az elrendelt népszavazas pedig az urnakhoz szdlitja a politikailag aktiv lakossagot.
Azt a tanulsagot is levonhatjuk, hogy az ,alulr6l” érkezd allampolgéri kezdeményezés
rendszerint nem jut el a népszavazas elrendeléséig; erre akkor van realis esély, ha a
referendumot a Kormany kezdeményezi, illetve, ha kell6 tarsadalmi tamogatottsaggal
rendelkezd partok tiizik azt zaszlajukra.®!

Az Alaptorvény a népszavazas jogintézményének 1ényegét, alkalmazasi korét nem valtoztatta
meg, eljarasi tekintetben azonban érdemi atalakulast hozott.3? 2012 elbtt az OVB kérdést
hitelesitd, vagy hitelesitést elutasito dontésével szemben egyfokli jogorvoslat allt
rendelkezésre: kifogast lehetett benytjtani az Alkotmanybirdésaghoz.

A népszavazasi kérdések hitelesitésével Osszefliggd tligyeket akkoriban tehat kivételes
igycsoportként kezelték, melyek esetében nem érvényesiilt a birdsagi feliilvizsgalat
lehet6sége. A népszavazasi kérdések hitelesitésével kapcsolatos jogvitakkal nem a rendes
birésdgok foglalkoztak, hanem végsé soron és egyetlen jogorvoslati forumként az AB

28 KUKORELLI Istvan: ,, Allamnemzet vagy kultirnemzet? — néhany gondolat egy nem létez6 dilemmarol” in Cs.
Kiss Lajos — KARADI Eva (szerk.): Az igazsdgossag dilemmdi. Unnepi kitet Foldesi Tamds 75. sziiletésnapjdara
(ELTE AJK: Budapest 2004) 219-224.
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hatarozott.®® Az akkori kifogas a mostani feliilvizsgalati kérelemmel volt parhuzamba
allithato: az AB egyrészt azt mérlegelte, hogy a valasztasi bizottsdgi hatdrozatba foglalt
értelmezés 0Osszhangban van-e az alkotmanyos rendelkezésekkel, masrészt azt, hogy a
hitelesités, vagy annak megtagadasa okszerti érvelésen alapult-e. Az AB nem soron kiviil jart
el, nem valtoztathatta meg a valasztdsi szerv hatarozatat: amennyiben nem talalta
elfogadhatonak az elsd fokt dontést, 0j eljarast kellett elrendelnie. Mas iigyekben, igy az
OVB kampanytevékenységet érintd dontéseivel szemben a Legfelsbb Birosaghoz lehetett
fordulni, mely nemperes cljarasban, harom taga birdi tanacsban jart el. Az ilyen dontéssel
szemben nem lehetett jogorvoslattal ¢lni az AB el6tt.

A kovetkezOkben attériink napjaink népszavazasi jogorvoslati rendszerére €s 0sszevetjlik azt a
2012 elétti rendszer sajatossagaival.

2. A modellvaltas altalanos tapasztalatai

Magyarorszagon 2012 el6tt csak az un. nem valodi alkotmanyjogi panasz eldterjesztésére volt
lehet6ség, ami azt jelentette, hogy a birdo az eljaras felfiiggesztése mellett az AB-hez
fordulhatott, amennyiben ugy itélte meg, hogy az alapul fekvd iigyben alkalmazando
jogszabaly az Alkotmanyba iitkozik.>* Ezzel szemben 2012. januar 1-t6l méar a valodi
alkotmanyjogi panasz is bevezetésre keriilt, ami konkrét birdi itéletekkel szembeni
jogorvoslatot teremt mindazok szamara, akik egyedi ligyben érintettek, és az ezen liggyel
kapcsolatos birdsagi eljarasban az Alaptorvényben biztositott joguk sérelme kovetkezett be-
feltéve, hogy jogorvoslati lehetdségeiket mar kimeritették. Az 10j valasztasi eljarasi torvény
ebbe a rendszerbe tagolja be a valasztasi jogorvoslati tigyeket is, igy a vonatkozo jogorvoslati
ut megmarad egyfoku, rendes jogorvoslatnak, &m azt egyrészt a rendes birdsag végzi,
masrészt az alkotmanyjogi panasz benyujthatosagaval kiegésziti az alapjogvédelmi
mechanizmus beinditdsanak lehetésége. Az NVB hatarozataval szemben els6é izben a
Kuridhoz lehet fordulni feliilvizsgalati kérelemmel, majd a fentebb emlitett (és a torvényben
meghatarozott egyéb) kritériumok teljesiilése esetén ezt kovetden lehet alkotményjogi
panasszal megtamadni a Kuria itéletét.

A modellvaltas kovetkezményeinek elemzését annak tagabb kontextusba helyezésével kell
kezdenlink. 2012 el6tt, amikor a valdédi alkotmanyjogi panasz nem létezett, az actio
popularisnak koszonhetéen viszont szinte akadalytalanul érkeztek az AB-hez az utdlagos
normakontrollt kezdeményez6 felvetések, a testiilet tevékenységének leghangsulyosabb eleme
a normakontroll hataskor volt. Az AB elssorban a rendszerszintii anomalidk kiszlirésére
koncentralt, mig az egyedi iigyek csak kisebb szamban, a nem valddi alkotméanyjogi panaszok
utjan juthattak el az AB-hez. Ezzel szemben napjainkban az utélagos normakontrollt pusztan
a Kormany, az orszaggyiilési képviselok egynegyede, az alapvetd jogok biztosa, a Kuria
elndke, illetve a legfobb ligyész kezdeményezheti — kovetkezésképpen joval kevesebb

33 KUKORELLI Istvan: ,,Az OVB és az Alkotmanybirosag feladatai az orszagos népszavazasi kezdeményezések
hitelesitési eljarasaban” in KUKORELLI Istvan: Tradicio és modernizacio a magyar alkotmanyjogban (Szazadvég:
Budapest 2006) 114-127.

34 Alk. 32/A. § (4) bekezdés (1989. oktober 23.); Abtv. 48. §



utdlagos normakontroll érkezik az AB-hez, igaz ugyanakkor, hogy ezek jelent6sége
nagyobb.® Az alkotmanyossigi problémak féként az egyedi iigyeken keresztiil, a valdodi
alkotmanyjogi panaszok eldterjesztésével juthatnak el a Donati utcaba.®® Lévay Miklés
Mmutatott ra arra egy kiilonvéleményében, hogy az 0j helyzetben az AB-nek az utdlagos
normakontroll inditvanyokat jobban meg kellene becsiilnie, hiszen ilyenkor az egyes kérdések
tagabb alkotmanyos kontextusba helyezésére nyilik mod.3” Ezzel szemben az alkotmanyjogi
panaszok mindig konkrét tényallashoz, egyedi jogsérelemhez kotddnek, ezért az AB
mozgastere is csekélyebb.

A fentebb vazolt folyamatok akkor igazak, amennyiben a teljes magyar jogorvoslati rendszert
vessziik szemiigyre, a népszavazasi jogban azonban nem e tekintetben volt drasztikus a valtas;
itt a valodi alkotmanyjogi panasz bevezetésének masféle kovetkezményeivel szamolhatunk. A
2012 el6tti modell elemzésébdl lathato, hogy a rendszer struktiraja a népszavazasi
jogorvoslatok tekintetében mara atalakult, am logikaja napjainkban is hasonld, mint korabban.
Az AB alapvetéen egyedi iigyekben szembesiilt népszavazashoz kapcsolodd problémakkal,
olyankor, amikor valaki egy népszavazasi kérdés hitelesitésével, vagy annak elmaradasaval
szemben terjesztett el kifogast. Ebben a rendszerben — tekintve, hogy nem volt az
Alkotmanybirdsdg eljarasat ,,megel6z0” jogorvoslat — az AB el6tt meginduld eljarasok
jelentds ardnyban éppen a népszavazasi kérdések hitelesitésével kapcsolatos iigyek voltak,
amelyek ,,tomeges” elbiralasa szokasos feladatta valt.

A mai rendszer ehhez képest abban tér el, hogy a hitelesités tekintetében a rendes birosagi
rendszer bekapcsolasaval egy tjabb garancialis elem intézményesiilt a Kuria el6tti
feliilvizsgalat képében, ezzel parhuzamosan az AB szerepe valamelyest megvaltozott.

Az ligyek szamossagat tekintve a feladatok jelentds atcsoportosuldsarol beszélhetiink, hiszen a
jogorvoslati eljarasok egy része a Kuriaig jut csak el; a birdsagi itéletet kovetden pedig az
érintettek  dontésétdl, illetve az gy koriilményeitél fligg, hogy benytjtasra keriil-e
alkotmanyjogi panasz. Hozza kell tenni, hogy mas ligytipusokban (példaul a népszavazasi
kampannyal 6sszefliggésben) alkotmanyjogi panasz utjan viszont eljuthatnak az AB-hez olyan
jogvitak, melyek eddig semmilyen formaban nem keriilhettek e forum elé.

Mikdzben altalanossagban elmondhatd, hogy az AB tevékenységének fokusza a jogszabalyok
absztrakt feliilvizsgalatardl az alkotmanyossagi mércék egyedi ligyekben torténd alkalmazasa
felé tolodott el, a népszavazasok kapcsan ezt a paradigmavaltast nem érzékelhetjiik olyan
¢lesen. Az AB lényegében ugyanazt a jogorvoslati szerepet tolti be, mint kordbban: 6sszeméri
az liigyben — immar a Krian — sziiletett dontéseket az Alaptorvénybdl levezethetd, alapjogi
relevanciaval rendelkez6 kovetelményekkel. A valtozas abban ragadhaté meg, hogy miel6tt a
népszavazasi kérdés hitelesitésének ligye az AB el¢é keriilne, azt a Kuria is elbiralta mar, az
Alkotmanybirosag pedig valamely alapjog érintettsége mentén vizsgalodhat. Amellett, hogy
ez csokkenti az AB elé keriild népszavazasi jogvitak szamat, elméletileg mérsékli annak

35 AT. 24. cikk (2) bekezdés €) pont

36 ORBAN Endre: 4 biréi dontések ellen benyujtott alkotmdnyjogi panaszok tapasztalatai.
d18whOwf8v71m4.cloudfront.net/docs/wp/2016/2016-20_Orban.pdf

37.26/2014. (V1. 23.) AB hatéarozat, Indokolas [118]



valosziniiségét is, hogy a testiilet el6tt Alaptorvényt sérté hatarozatot timadnak meg, hiszen
az AB-t megel6zden két szakértelemmel rendelkezd forum is foglalkozott mér az liggyel. Az
érem masik oldala, hogy a nem a hitelesitéshez kotédd népszavazasi jogvitak kapcsan az
alkotmanyjogi panasz bevezetésével viszont egy 01j ut nyilt meg, mely az AB-hez vezet.

Figyelembe kell venniink tovabba azokat a sajatos koriilményeket, melyek az elmult évek
hazai politikai viszonyaib6l erednek. A valédi alkotmanyjogi panasz minden olyan
jogrendszerben, ahol 1étezik, rendkiviili jelentdségii, Magyarorszagon azonban szerepét kiilon
is alahuzta a 2010 és 2015 kozott 1étezé kétharmados parlamenti kormanytobbség. Ebben a
helyzetben a kormanyoldalnak lehetdsége volt az Alaptérvény, valamint a népszavazasra
vonatkozo szabalyozas Ojrarajzolasara anélkiil, hogy az ellenzék egyetértése ehhez sziikséges
lett volna. Ebben a helyzetben a valtozasok iranyaival nem azonosulok szamara az
alkotmanyjogi érveken nyugvo jogorvoslat maradt az egyik térvényes eszkdz a népszavazasra
vonatkozo szabalyozassal szembeni kifogasok becsatornazasara.

A népszavazasi kezdeményezések szerepe politikailag is felértékel6dott, hiszen a parlament
altal elfogadott torvények, kiilondsen a sarkalatos torvények modositasara az ellenzék
belathatd idon beliil nem latott redlis lehetdséget a Hazon beliil. Ebbdl kdvetkezden szinte
minden vitatott kormanyzati intézkedéshez kapcsolodoan nyujtottak be gyakran tobb
népszavazasi kezdeményezést is, amelyek koziil szamos eljutott a Kuria, majd az AB
asztalara. Hozza kell tenniink, hogy a ,,népszavazasi domping” jelenségének elézményeit mar
a 2010-et megelézé években is felfedezhetjiik.® E tendenciat tovabb erdsitette, hogy az
utolagos normakontroll sziikitésével a népszavazas inditasa, illetve jogi értelemben az egyedi
igyek nyoman alkotmanyjogi panaszok benyujtdsa latszik az érdemi jogorvoslat jarhatd
utjanak.

E ponton kell feltenniink azt a tovabbi kérdést, hogy a valodi alkotméanyjogi panasz mennyire
hatékony eszkdz a jogsérelmek kikiiszobolésére altaldban, és kifejezetten mint népszavazasi
jogorvoslat. Altalanossagban azt tapasztaljuk, hogy az AB nem kivan egyfajta ,jogorvoslati
szuperforumként” mitkddni: a benyujtott alkotmanyjogi panaszok tilnyomé része érdemi
vizsgalat nélkiil visszautasitasra kerlil, amin nem valtoztatott az iigyvédkényszer
intézményesitése sem.>® A visszautasitasok egyik oka a szigora befogadhatosagi rendszer,
amelyre ezért késébbiekben részletesen is kitériink. Az AB csak a szerinte valoban nagy
jelentdségli alkotmanyjogi kérdést felvetd inditvanyokkal kivan foglalkozni, ezért az érdemi
elbirdlasi szakaszba csak az ligyek toredéke jut. Az érdemben vizsgélt alkotmanyjogi
panaszok tulnyomo része is elutasitasra keriil. Az Alaptorvény hatalyba 1épését kovetden a
részben még a korabbi Alkotmanyhoz k6tddd, egyes nyugdijjogosultsagok elvonéasarol sz6lo
népszavazasi kezdeményezést, valamint a 2016 6szi népszavazasi kampannyal kapcsolatos
két dontést emelhetjiik ki, amikor az AB helyt adott az alkotmanyjogi panasz beadvanyoknak.
Az alkotmanyjogi panasz kivételes jogorvoslati eszkdznek tekinthetd, melyet tobbnyire a

38 SzIGETI Péter: ,,A népszavazasi kezdeményezések dompingje — 2007” in SANDOR Péter — VASS Laszlo
(szerk.): Magyarorszag politikai évkonyve kormanyzat, kézpolitika, kozélet 2007-rél 1.-11. (Demokracia kutatasok
Magyar K6: Bp. 2008) 236-254.
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strasbourgi birésag sem mindsit hatékony jogorvoslati eszkoznek.*? Befogadasi feltételei igen
szigoruak, az AB érvelése pedig kotve van az adott tényallashoz, illetve az ahhoz szorosan
kapcsolodo alkotmanyossagi mércékhez, ezért a korabbi altalanos jogorvoslati funkcio6 helyett
az AB szerepe a népszavazasokkal kapcsolatban kivételesnek tekinthetd. Az AB sajat,
rendszeresen visszatérd meghatirozédsa alapjan ,,[...] az Alkotmanybirdsdg csak annyiban
része a valasztasi biraskodasnak, amennyiben Alaptorvényben biztositott jogok sérelmérdl

van sz6 rendes birésag dontését kovetden.”*:

Az érdemi jogorvoslat, az NVB érvelésének teljes kort feliilvizsgalata az esetek tobbségében
inkabb a Kuriatol remélhetd.

Fontos rogziteni, hogy a modellvaltast az Alaptérvény hozta magéaval, de nem az Alaptorvény
végezte be. Az 0j valasztasi eljardsi torvény, majd a népszavazasokat €s a népszavazasi
eljarasokat ujraszabalyozo torvény hoztak 1étre azt a rendszert, amely alapjan napjainkban az
Alkotmanybirdsag kapcsolddo eljarasa mitkddik. Ez a rendszer hatarozza meg a jogorvoslatok
rendjét, igy maga is hangsulyozza a vaélasztasi (ezen beliil a népszavazasi) ligyekben az
Alkotmanybirdsag eljardsanak kivételességét.

Ennek szabalyozasa (az Alaptorvényt ide nem szamitva) logikai kapcsolatait tekintve
haromszintii: az Alkotmanybirosag eljarasat értelemszeriien az Abtv. hatdrozza meg. Az 4j
Ve. Altalanos része chhez képest a valasztassal kapcsolatos jogorvoslatok korében
rendelkezik a valasztasi szerv dontését kifogasold alkotmanyjogi panaszrol, az Abtv.-hez
képest kiilonos eljarasi szabalyokat (igy példaul a panaszok befogadasra és elbiralasra
vonatkoz6 3+3 munkanapos hataridot) allapitva meg.*? A Ve. altal a hataridével kapcsolatban
rogzitettekhez az Nsztv. kivételszabalya csatlakozik, amely kifejezetten a népszavazasi
eljarasban meginditott alkotmanyjogi panaszokra irdnyadd hataridét 5+5 napban allapitja
meg.*® A szabalyozasban visszakdszon a valasztasi (népszavazasi) eljarasokban megvalosuld
jogsérelmek gyors orvoslasahoz fiz6d6 kozérdek (mint ratio legis), amely alkotmanyosan
egyrészt nem kifogasolhatd, masrészt azonban komoly gyakorlati kihivasokat tamaszt az
Alkotmanybirosag felé, hiszen adott esetben alapos alkotmanyjogi megfontolast érintd,
Osszetett ligyet kell minddssze néhany nap alatt dontéssel lezérnia.

3. Volt-e modellvaltas az alkotmanyos standardokban is?

Miel6tt egyes hatdrozatok vizsgalataba, ezek alapjan pedig trendek felvazoldsaba
bocsatkoznank, elengedhetetlen annak a vizsgdlata és tisztazasa, hogy az alkotmanyos
atalakulés id6szaka vajon hozott-e magaval olyan koriilményeket, amelyekbdl kényszeritden
kovetkezik az addig alkalmazott alkotmanyos mércék megvaltozasa is. A népszavazasi
igyekhez kapcsoloddan gazdag gyakorlattal rendelkezd Alkotmanybirosag 1990 és 2012
kozott a mindenkori hatdlyos alkotmanyjogi szabalyok alapjan szdmos olyan standardot

40 példaként 1. K.M.C. kontra Magyarorszag, application no: 19554/11.

41PIL. 3133/2014. (IV. 24.) AB végzés, Indokolas [15]; 3140/2014. (IV. 24.) AB végzés, Indokolas [13]
42\e. 233. §

43 Nsztv. 79. §
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hatarozott meg, amelyek egyiittesébdl kirajzolddik egy tobbé-kevésbé koherens keretrendszer.
Noha az AB az esetek tulnyomo részében egyedi tigyekben itélkezett (amelyek igy 6nallo
karakterrel, Ondll6 konkrét tartalommal rendelkeztek), az Alkotmdny szabdlyai alapjan
kialakitott és fejlesztett gyakorlat alapvetden kovethetdnek bizonyult — természetesen nem
mentesen a vitaktol sem.

Megallapithatjuk, hogy az Alaptérvény hatdlybalépésével a népszavazas alkotmanyos hattere
nem valtozott, ezért nincs oksadgi modon kovetkezd kényszer a kialakitott gyakorlat elvetésére
sem. Erre a kovetkeztetésre jutott maga az Alkotmanybir6sag is, amikor a sajat korabbi
gyakorlatanak felhivhatosagaval kapcsolatban a 13/2013. (VI. 17.) AB hatarozat altal
kimunkalt tételt** — tekintettel a szabalyozas sz szerinti egyezésére is — a népszavazasi
igyekre is alkalmazta: ,[a]z Alaptérvény az alapjog, illetve a valasztdoi kezdeményezés
alapjan elrendelend6 orszagos népszavazas szinte valtoztatas nélkiili atvételével a korabbi
alkotmanybirosagi gyakorlat altal kimunkalt elvi tételek fenntartdsa mellett dontott. Ennek
megfelelden az Alkotmanybirdsag tartalmi vagy szovegszerii megjelenitéssel hivatkozhatja,
illetve idézheti a korabbi hatirozataiban foglaltakat.”*® A hatdrozat értelmében a korabbi
gyakorlat, benne természetesen az alkalmazott alkotméanyjogi mércékkel, felhivhatdo a
»modellvaltds” utan megvaldsul6 alkotmanybirdskodas soran is. Fontos allitds ez, hiszen az is
kovetkezik beldle, hogy nincs olyan ok, ami eleve kizdrn4 a tételek alkalmazhatosagat — sot,
valdjadban az azoktol valo eltérést kell indokolni. Természetesen annak sincs elvi akadalya,
hogy az Alkotménybirdsag az elé keriild alkotméanyjogi panaszos ligyekben mindezen elveket
a Kurian és az NVB-n is érvényesitse, szamon kérje.

A magyar valasztasi szervek gyakorlataban hagyomanyosan mégis a népszavazasi kérdések
hitelesitési kritériumainak szigoru értelmezése a jellemz6*® — ehhez jarul, hogy ugyanezt a
megkozelitést tapasztaljuk az alkotmanyjogi panaszok (kiilondsen a befogadhatosaguk)
kapcsan is. Az NVB az Alaptorvényben rogzitett tiltott népszavazasi targykoroket tag
keretben értelmezi: altaldban mar a kozvetett kapcsolatot is elegenddnek tekinti egy-egy
beadvany elutasitasara.*’ Ugyanez igaz az egyértelmiiség kovetelményére, amelynek két
alakzatat, a valasztdi, illetve a jogalkotdi egyértelmiiséget kiilonitjiik el. Ebbdl kovetkezden
szinte minden kérdésrdl bebizonyithatd, hogy az nem kellden egyértelmii: amennyiben egy
kérdés a jogalkotd szamara egyértelmii (pl. egy torvény hatalyon kiviil helyezésére iranyul), a
vélasztopolgar szamara lesz bizonytalan, hiszen nem feltétleniil van tisztdban az adott torvény
pontos tartalmaval, illetve a torvény elfogadasanak, vagy hatdlyon kiviil helyezésének

4 Indokolas [32]: ,,Az Alkotméanybirosig az ujabb iigyekben vizsgilandé alkotmanyjogi kérdések kapcsan
felhasznalhatja a korabbi hatarozataiban kidolgozott érveket, jogelveket és alkotmanyossagi dsszefiiggéseket, ha
az Alaptorvény adott szakaszanak az Alkotmannyal fennall6 tartalmi egyezése, az Alaptdrvény egészét illetd
kontextualis egyezOsége, az Alaptorvény értelmezési szabalyainak figyelembevétele és a konkrét {igy alapjan a
megallapitasok alkalmazhatdsdganak nincs akadalya, és sziikségesnek mutatkozik azoknak a meghozandd
dontése indokolasaba torténd beillesztése.”

Altalanossagban az Alaptorvény hatalyba 1épését megeléz6en sziiletett alkotmanybirdsagi hatarozatok
idézhet6ségére nézve 1. még 22/2012, Indokolas [40]-[41]

45 31/2013. (X.28.) AB hatérozat, Indokolas [26]-[28]

46 Noha (mint késébb bemutatjuk) az Alkotmanybirosig ezt mar nem minden esetben, csak Alaptdrvényben
biztositott jog sérelme esetén biralhatja feliil.

47 CHRONOWSKI Noéra — Kocsis Miklos: ,,A népszavazas funkcidja az alkotmanyos demokracidban” in CSEFKO
Ferenc — HORVATH Csaba (szerk): 4 demokracia deficitie, avagy a deficites hatalomgyakorlas (Pécs-Baranyai
Ertelmiségi Egyesiilet: Pécs 2008) 303-314.
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esetleges kovetkezményeivel. Ha viszont elsdsorban a valasztopolgarokhoz szol a kérdés, azt
lehet vitatni, hogy nem vilagos, ebbdl az Orszaggytlésre nézve konkrétan milyen
kotelezettség szadrmazik. E sajatossag eredménye az Un. hitelesitési spekulacid, amikor
lényegében ugyanazt a kérdést szamtalan megfogalmazasban beterjesztik hitelesitésre az
NVB-hez, abban bizva, hogy a testiilet valamelyik format elfogadhatonak tartja majd.

2012 elott jelen volt a magyar alkotmdnybirosagi gyakorlatban az a felfogas, hogy a
népszavazas tekintetében tiltott targykoroket zartan és szorosan kell értelmezni®® Ez a
megkozelités gyengiilni latszik: az utdbbi években jellemzOvé valt a tiltott targykorok
kiterjesztobb értelmezése, illetve az egyértelmiiségi kovetelmény olykor kevéssé indokolt
talhangsulyozasa. Mindez azért is okoz problémat, mert akar a tiltott targykorok érintettsége,
akar az egyértelmiiség alapjan szinte valamennyi népszavazasi kezdeményezést el lehetne
utasitani. Az Alaptorvény népszavazas szempontjabol tiltott targykorei kozott olyanokat
talalunk, melyek korvonalait tdgan megvonva kiiiresithetd a népszavazas jogintézménye.
Gyakorlatilag barmely kérdés kapcsan le lehet vezetni, hogy burkoltan az Alaptoérvény
modositasara irdnyul, esetleg a koltségvetést érinti, nemzetkoézi szerz6désbdl eredd
kotelezettségre vonatkozik, vagy az Orszaggyiilés személyi- és szervezetalakitasi hataskoreit
vonna el. Hasonloképpen nem Ilétezik olyan — akar a legnagyobb gondossaggal
megfogalmazott — szoveg, mely teljesen egyértelmiinek volna tekinthetd. Kiilondsen igaz ez
akkor, ha szembe allitjuk az egyértelmliség valasztopolgarra, illetve jogalkotora
vonatkoztatott oldalat.

Orok vitakérdés, hogy a népszavazisi kezdeményezések sziirésére melyik eszkoz
alkalmasabb, illetve kivanatosabb: az alairé ivek hitelesitése, vagy az alairasgytijtési fazis.
Jelenleg mar az elébbi szakaszban szamos kezdeményezés fennmarad a rostan, ugyanakkor
felvethetd, hogy elegendd lenne a valoban kozvetleniil és minden kétséget kizardan tiltott
targykort érintd kérdések visszautasitdsa, illetve azon kezdeményezések hitelesitésének
megtagaddsa, melyek alapjan hozzavetbleg sem itélhetd meg, milyen jogalkotdsi feladat
harulna eredményes népszavazas esetén az Orszaggyiilésre. Egyebekben a tapasztalatok azt
mutatjak, az alairasgytijtések soran azok a kezdeményezések bizonyulhatnak eredményesnek,
melyek vagy komoly appardtussal rendelkezd partokhoz kapcsolodnak, vagy jelentds
tarsadalmi tdmogatottsagot élveznek. A valasztopolgarok kisebb csoportja szamara rendkiviili
er6feszitéssel sem realis, hogy akar szazezer alairast szazhusz nap alatt Gsszegytjtsenek, igy
az alairasi mintapéldanyok hitelesitésével kapcsolatos megengeddbb gyakorlat esetén is
feltételezhetd, hogy a kezdeményezések koziil csak a valoban tarsadalmi érdeklddésre szamot
tartdak jutnanak el a referendum kiirasaig. Ellenérvként felhozhatd, hogy a gyakoribb
alairasgyijtések kovetkeztében fokozottabb lenne a valasztopolgarok ,tulterhelésének” a
kockazata, igy a népszavazasi kezdeményezések erdteljesebb sziirése a kozélet tisztasagat €s
nyugalmat védi. Emellett — igy az ellenérv — a kdzvetlen demokracia egyéb szempontbdl is
kockazatos lehet: bizonytalan, ha nagyobb szamu kérdéssel kapcsolatban folyhatna
alairasgytijtés, erre a valasztopolgarok hogyan reagalnanak, esetleg milyen kezdeményezések
mogott sorakoznanak fel.

4851/2001. (XI. 29.) AB hatarozat, ABH 2001, 392.
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Fentiek alapjan a népszavazasi jogorvoslati rendszer keretei szamottevéen valtoztak. Az
Alaptorvénybdl levezethetd kovetelmények nem moddosultak, ugyanakkor a ténylegesen
alkalmazott alkotmanyos mércék terén is enyhe elmozdulast érzékelhetiink. Mindazonaltal a
népszavazas fogalma, alkotmanyos szerepe, lebonyolitdsdnak menete lényegében valtozatlan
maradt. A folyamat a kezdeményezéssel indul, melynek elemei a kérdés benyujtasa,
hitelesitése, valamint az aldirasgyljtés, sziikség esetén a jogorvoslatok. Ezt koveti a
népszavazas elrendelése, kitlizése, végiil megszervezése €s lebonyolitasa.

A modellvaltas tehat a népszavazasok terén elsOsorban két iranyban érzékelteti hatasat.
Egyrészt a Kuria bevonasaval kibdviil a jogorvoslati forumrendszer, mésrészt ebbdl eredden
az Alkotmanybirdsag szerepe népszavazasi iigyekben kivételessé valik. Tovabba a szerkezeti
valtozasok kovetkeztében az Alaptorvénnyel, a hozza kapcsolodd jogalkotassal, valamint
politikai rendszerrel nem azonosulok szamara a népszavazas a valtozasok elérésének még a
korabbinal is fontosabb alkotmanyos eszkoze, ezért szamolhatunk azzal, hogy a népszavazasi
kezdeményezések szama a kdvetkezd években is magas lesz.

4, Problémafelvetések

Az altalanos kép felvazolasat kovetéen a tovabbiakban egyes tigyeken (ligycsoportokon)
keresztiil bizonyos rendszerszintli  kérdéseket targyalunk, amelyek a népszavazéssal
kapcsolatos ,,modellvaltas” egészére vannak hatéssal, igy probdlva szélesebb kontextusba
helyezni az Alaptérvény hatdsat a népszavazasokkal kapcsolatos jogorvoslatokra. Jelen
irasnak nem célja (és a rendelkezésre 4ll6 terjedelmi korlatok sem tennék lehetévé), hogy az
egyes vitatott dontések atfogd jogtudomanyi kritikajat adja.

4.1. A meglévo nyugdijjogosultsagok elvonasanak tilalmara vonatkozo népszavazasi
kezdeményezés

Noha kiindulasat tekintve nem alkotmanyjogi panasz eljarasrdl van szd, mégis kiilon
targyaljuk az egyes nyugdijjogosultsagok elvonasaval szemben benyujtott népszavazasi
kezdeményezéssel kapcsolatos jogorvoslatok alakuldsat mivel ez az iigy rendkiviil dsszetett €s
jol mutatja a korabbi és a jelenlegi jogorvoslati rendszer kiilonbségeit is, az (ij modell felé
val6 atmenetet.

A kezdeményezd harom valasztopolgar 2011 majusaban az aldbbi kérdést nyujtotta be
hitelesitésre az OVB-hez:

,Egyetért-e On azzal, hogy a 2011. januar 1-jéig jogszertien megszerzett nyugdijjogosultsagot
az Orszaggyllés ne vonja el?”

Az OVB a kérdés hitelesitését megtagadta,*® arra hivatkozva, hogy a nyugdijjogosultsagok
rendszerének megvaltoztatasa eredményes népszavazas esetén csak az Alkotmany

4974/2011. (VI. 24.) OVB hatarozat
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modositasaval lenne keresztiilvihetd. (Erdemes kiilon is hangsalyozni, hogy az OVB 2011-es
okfejtése még az el6z6 Alkotmany szdvegén alapult.) Ezt a hatarozatot egy kifogas nyoman
az AB ugyancsak a korabbi alkotmanyos kornyezetben megsemmisitette és az OVB-t (j
eljarasra kotelezte.>® Az AB tigy itélte meg, valojdban nincs sziikség alkotmanymodositdsra
ahhoz, hogy eredményes népszavazas esetén eleget lehessen tenni a referendum dontésének.
Az OVB ismét megvizsgalta az ligyet és a fenti népszavazasi kérdés aldirasi mintapéldanyait
hitelesitette.>* Az OVB arra utalt, hogy az AB hatarozata szerint az alairasi mintapéldanyok
hitelesitésének lett volna helye, ehhez képest pedig nem meriilt fel Gjabb, az elutasitast
megalapozo koriilmény. Ezzel a hatdrozattal szemben ismét kifogast terjesztettek eld, arra
hivatkozva, hogy a kérdés burkoltan a koltségvetés modositasat tenné sziikségessé, tovabba
nem tekinthetd egyértelmiinek, mivel kérdéses, hogy megszavazisa esetén a jogalkotasi
kotelezettség korhatar eldtti nyugdij megéllapitasa ujboli lehetdvé tételére, vagy a 2011.
januar 1-jén meglévo nyugdijjogosultsagok elvonasanak tilalmara vonatkozna-e. Felmertilt az
is, hogy a népszavazas pénziigyi és gazdasagi kovetkezményei a valasztopolgarok szamara
nem lennének egyértelmiiek, tovabba mivel a nyugdijjogosultsagokkal kapcsolatban az OVB
tobb hasonld kérdés alairasi mintapéldanyait is hitelesitette, az egymasnak részben
ellentmond6 kérdésekrdl tartott népszavazas atlathatatlan volna. Egy masik kifogasban
felvetették, hogy a kérdésre adand6 valasz bonyolult jogi ismereteket igényel, ezek nélkiil a
valasztopolgar nem adhatja le megalapozottan szavazatat.

Az AB az ligyeket egyesitette, majd azt vizsgalta, hogy hatdskorrel rendelkezik-e a kifogas
elbiralasara. 2012. januar 1-jét6]l kezdve az NVB hatérozataival szemben benyujtott kifogas
elbiralasara a Kuridnak van hataskore, az Alaptorvény, valamint az 0j népszavazasi torvény
hatalyba 1épéséhez kotédo atmeneti rendelkezésekbdl viszont az deriilt ki, hogy a 2012. januar
1-je eltt megkezdett iigyekben eldterjesztett kifogast tovabbra is az AB-nek kell elbiralnia.>
Az AB érdemben vizsgalta a beérkezett kifogasokat és helyt is adott azoknak. Az AB 2016-0s
érvelését érdemes kozelebbrdl szemiigyre venni, mert jol kifejezésre juttatja azt, miben volt
mas szerepe a népszavazasi jogorvoslatok kapcsan 2012 elétt a testiiletnek, mint azt kovetden.
Az AB-hoz benyujtott kifogas rendes jogorvoslat, az AB-nek ilyenkor teljes koriien
lehetésége van az OVB érvelésének jogszeriségi feliilvizsgalatara, valamint annak
értékelésére, hogy a hitelesitésre benytjtott alairas gyljté iv megfelel-e a jogszabalyi
feltételeknek. Az AB els6 korben ramutatott a tiltott targykorok szoros értelmezésének
tételére €s kifejtette, az a tény, hogy a kérdés kozvetett dsszefiiggésben all a koltségvetéssel,
mint tiltott targykorrel, illetve potencialisan korlatozza az Orszaggytilés jovobeli mozgasterét
a tiltott targykdrre nézve, nem eredményezheti az aldirdsi mintapéldanyok hitelesitésének
visszautasitdsat.>®> Amennyiben a koltségvetés fogalomkdrébe minden olyan tdrvény
beletartozna, melynek koltségvetési vonzata van, ez parttalannd tenné a tiltott targykor
értelmezését, hiszen maganak a népszavazasnak a lebonyolitdsahoz is a kdzponti koltségvetés
biztositja a forrasokat.>* Mindazonaltal az AB-nak alkotmanyjogi érvek alapjan, esetrol esetre

0126/2011. (XII. 2.) AB hatéarozat, ABH 2011, 1198.

517/2012. (1. 16.) OVB hatarozat

52 az egyes torvények Alaptorvénnyel Gsszefiiggd mddositasardl sz6lé 2011. évi CCI. térvény 145. §-a (hataly:
2011-12-31 - 2016-07-01)

%316/2007. (111. 9.) AB hatérozat, ABH 2007, 272.

%459/2004. (XI1. 14.) AB hatéarozat, ABH 2004, 834.
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kell eldontenie, hogy a szoban forgd kérdés koltségvetési vonzata milyen sulyt, illetve
mennyire kozvetlen. E gyakorlat figyelembevételével az AB megalapozottnak talalta a feltett
kérdés koltségvetési vonzata miatti tiltott targykorbe iitkdzést, mivel az az érvelés szerint a
kozponti koltségvetésrél szold torvény tobb elemének moddositdsdt vonnd maga utan.
Mindezek alapjan az AB az NVB hatarozatat megsemmisitette és az NVB-t 0j eljarasra
kotelezte. Az NVB az iigy lezarasaként a népszavazasi kérdés hitelesitését megtagadta.>®

Ennek az ligynek a mélyebb elemzése tanulsdgos, ravilagit arra, hogy népszavazasi
kérdésekben az ellentétes eredményre vezetd érvelések sokszor nagyon kozel &llnak
egymashoz. Ugyanazon tényallasbol az AB 2012-ben arra jutott, hogy egy kérdés alairasi
cimpéldanyait hitelesiteni kellett volna, néhany évvel késébb viszont mar ellenkezd eldjelii
hatarozatot hozott. Ez a jelenség két kovetkeztetés levonasara nyujt lehetoséget. Egyrészt a
népszavazasi kérdések hitelesitéséhez kapcsolodd gyakorlat rendkiviil bizonytalan, nehéz
lenne akar a valasztasi szervek, akar a jogorvoslati forumok dontéseibdl egységes
zsinormértékiil szolgald kritériumokat meghatarozni. Masrészt érzékelhetd az a korabban mar
emlitett jelenség, hogy az utdébbi években a népszavazasi kérdések befogadhatdsagi
kritériumainak értelmezése a szigoritas iranyaba mozdult el. Aminek az egyik Gsszetételli
testiilet z6ld utat adott volna, azt néhany évvel késdbb egy mas felfogast képviseld AB mar
nem tartotta elfogadhatonak. Ennek leszogezése kozel sem jelent értékitéletet: felhozhatoak
legitim érvek a népszavazasi kérdések hitelesitésének szigoritasa, de megengeddbb kezelése
mellett is. Jelen tanulmany szerz6i mégis gy vélik, helyesebb volna visszatérni az AB
gyakorlataban korabban lefektetett, a tiltott targykordok, valamint az egyértelmiiség, mint
kizaré okok megszoritd értelmezését megfogalmazé paradigmahoz.

Felhozhato lenne az, hogy az NVB, illetve az AB allaspontjanak megvaltozasat az
alkotmanyos, illetve jogszabalyi kornyezet atalakulisa idézte eld. Ezt azonban maga a két
érintett testiilet cafolta meg, ramutatva arra, hogy az iigyek alkotmanyos, illetve jogszabalyi
hétterét tekintve 1ényeges véltozas nem volt megfigyelhetd.>®

A nyugdijjogosultsdgok elvonasaval kapcsolatos népszavazasi kezdeményezés sorsa jol
mutatja a népszavazasi jogorvoslati rendszer néhany diszfunkciojat. A vizsgalt népszavazasi
kérdés alairasi mintapéldanyait eredetileg 2011 majusaban nyujtottak be hitelesitésre az OVB-
hez. Azt koveten Gt esztendd telt el, mire ebben az ligyben végleges dontés sziiletett. Nem
szolgalja a jogbiztonsagot, tovabba kiiiresiti a jogorvoslatot az ennyire elhuzodd eljaras,
hiszen az eljaras eredeti értelme lassan mar elvész, mivel a népszavazasra bocsatott kérdésnek
a 2011 tavaszan/nyaran értelmezhetd politikai/tarsadalmi légkorben lett volna jelentdsége.
Feltételezhetd, hogy ha a kérdés végiil hitelesitésre is keriilt volna, az tarsadalmi visszhangot
nem valtott volna ki; évekkel a kezdeményezésre okot add eseményeket kovetden aligha
gylilne 6ssze a kell6 szamu alairés.

4.2. A népszavazas hitelesitésével kapcsolatos alkotmanyjogi panaszok befogadasa

%530/2016. (V1. 6.) OVB hatarozat
%6 Részletesebben kifejtve 1. fentebb.
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A népszavazasokhoz kapcsolodd alkotmanyjogi panaszok €s az ligyekben sziiletett dontések
tekintetében rengeteg tér nyilik az elemzésre és a vitdra, &am mindez csak akkor lehet
megalapozott, ha feltesziink egy olyan elokérdést, amely alapjaiban hatiarozza meg az
Alkotmanybirésag mukodési terét: melyek a ,,bemeneti kdvetelmények”, vagyis azok a
feltételek, amelyek fennallasa nélkiil az AB nem is vizsgélja az elé keriilé iligyek érdemét?
Azaz: mit tapasztalunk az inditvanyok befogadasdnak a gyakorlatdban? Ha azt allitjuk, hogy a
befogadas az alkotmanyjogi panaszmechanizmus kapuja, akkor valaszt kell adnunk arra, hogy
miképp Iéphetiink be ezen a kapun. A kérdés egyaltalan nem mindsithetd specialisan a
népszavazasokkal kapcsolatos alkotmanyjogi panaszokhoz kotddonek, hiszen az
alkotmanyjogi panaszok befogadhatosaganak peremfeltételei minden egyes ilyen tligyben
felmeriilnek. Kifejezetten az tapasztalhatd, hogy a testiilet dontéseiben (valamint a
parhuzamos indokolasokban, kiilonvéleményekben) a befogadhatdsagi  kritériumok
értelmezése, a befogadhatosag alatamasztasara vagy annak céfolatara vonatkozd érvelés
meghatarozo6, olykor az ligy érdemérdl szolo megallapitasokhoz képest tulsulyban 1évd elemet
képez.

Az alkotmanybirdsagi gyakorlat e tekintetben altalaban véve sem nevezhetd kovetkezetesnek:
a szamos befogadasi kritérium szadmtalan értelmezésével taldlkozunk. Jelen irdsban nem
vallalkozhatunk a befogaddsi formula ¢és gyakorlat teljes kritikdjara, a témankkal
Osszefiiggésben azonban sziikséges megtenniink néhdny észrevételt, ¢és ezekbdl
kovetkeztetéseket levonni. A kovetkezkben a befogadasi kritériumok koziil azokat vessziik
sorra, amelyek a népszavazassal kapcsolatos alkotmanyjogi panasz inditvanyok
szempontjabol 6nalldan is kérdéseket vetnek fel.

4.2.1. Erintettség

Az Abtv. az alkotmanyjogi panasz meginditasanak feltételeként jeloli meg az
inditvanyozoénak az egyedi ligyben valo érintettségét. Az Alkotmanybirdsag viszonylag hamar
szembesiilt szdmos olyan szitudcioval, amikor az érintettség értelmezése valt sziikségessé,
olykor kifejezetten a népszavazas (a népszavazashoz valé jog mint alapjog) tekintetében.

2012 majusdban és juniusaban az OVB hatérozatait feliilvizsgald (és azoknak helyt ado)
kuariai dontésekkel®” szemben két olyan alkotmanyjogi panasz is érkezett a testiilethez,
amelyek inditvanyozdja egy part volt. A Lehet Mas a Politikdt az OVB jogsértés
megallapitdsa utan eltiltotta a tovabbi jogsértéstol egyrészt a Parlament épiiletében valo
népszavazasi aldirdsgyiijtés miatt, egy masik ligyben pedig az alairasok sikeres gytijtéséért
igért ajandékok miatt. A Kuria a valasztasi szerv hatarozatat mindkét esetben helybenhagyta,
igy az inditvanyozo6 az Abtv. 27. §-a szerinti alkotmanyjogi panasz keretében kérte a dontések
megsemmisitését.

Amellett, hogy — amint fentebb emlitettiik — az AB e hatarozatokban mondta ki a korabbi,
népszavazasokhoz kapcsolddo elvi tételeinek az alkalmazhatosagat, a panaszokat befogadta,

57 A Kuaria Kvk.11.37.215/2012/2. szaml végzése; a Kuaria Kvk.111.37.230/2012/2. szamu végzése.
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érdemben megvizsgalta, a felhozott alkotmanyjogi érveknek 2013 végén és 2014 elején végiil
helyt adott, a vitatott dontéseket pedig megsemmisitette.*®

Noha az érdemi dontésekbdl kideriil, hogy a Parlament ¢éplilete az alairasgytijtés
szempontjabol nem minden esetben ¢és nem minden helyiséget tekintve mindsiil
munkahelynek®®, valamint megtudhatjuk, hogy az aldirisgyiijtésben résztvevd aktivistak
dijazasa sem tilalmazott altalaban véve®®, a befogadhatosag dogmatikajaval kapcsolatban egy
masik fontos eredményre is fel kell figyelniink: a testiilet befogadta a part altal eléterjesztett
inditvanyokat. Az Abtv. megengedi, hogy az egyedi ligyben <{rintett szervezet is
alkotmanyjogi panasszal forduljon az AB-hoz, &m ez esetben is bizonyitasra szorul az
alapjogi jogsérelem fennallasa. Az Alaptorvény 1. cikk (4) bekezdése utal arra, hogy bizonyos
alapvetd jogok nem kizarélag természetes személyek részére biztositandok, azonban arrol,
hogy az Alaptorvény XXIII. cikk (7) bekezdésében foglalt népszavazashoz valo jog
szempontjabol egy part szamara ez érvényesithetd-e, komoly vita volt a testiileten beliil.

A tobbségi indokolas a népszavazasi aldirasgylijtéshez vald jogot a népszavazashoz vald
jognak olyan részjogosultsdgaként hatarozza meg, amelyet az Alaptdrvény nemcsak az
emberre vonatkoztat, hanem valasztok szervezete szdmara is biztosit. Ez alapjan — és mert az
alapul fekvo birosagi eljarasban félként volt jelen — megéllapithatd volt a part érintettsége, az
alkotmanyjogi panaszt befogadta és helyt is adott neki az AB. A masik idézett, néhany
hoénappal késébb elbiralt ligy indokolasa az érintettség vonatkozdsdban mar csak annak a
tomor rogzitését tartalmazza (kiilonosebb részletezés nélkiil), hogy az inditvanyozd maga is
félként szerepelt jogvitaban, ezért megallapithatd az érintettsége. A hatirozatokhoz csatolt
szamos kiilonvélemény jol mutatja a széttartd allaspontokat: a birdk egy része hevesen
tdmadta a népszavazashoz valo jog ilyetén ,kiterjesztését”, azt llitva, hogy az nem vezethetd
le az Alaptdrvénybol.®

Jol nyomon kovethetd azonban, hogy a tobbségi dontés tartalma a vitak ellenére gyokeret vert
a testiiletben: 2016 oktdberében, szintén egy part altal inditvanyozott alkotmanyjogi panasz
kapcsan a vizsgdlodd oOttagi tanacs (mar kiilondsebb tovabbi érvelés nélkiil) vita nélkiil
,nyilvanvaléan érintettnek” mindsitette a partot, amely a Kuria el6tti eljarasban® félként
szerepelt.%® Lathatjuk, hogy a partok érintettségének elismerése ezekben az iigyekben néhany
¢v alatt az AB gyakorlatava er6sodott.

Fontos azonban, hogy nem feltétleniil beszélhetiink egyéb szervezetek érintettségérdl is. A
28/2015. (IX. 24.) AB hatarozat népszavazasi tigyben személyes érintettség hijan
visszautasitotta azon tarsadalmi szervezet alkotmanyjogi panaszait, amely azt allitotta, hogy
tagjainak alapvetd jogait sérti a tdimadott kuriai dontés (de sajat jogainak sérelmét nem vezette
le). A testiilet ebben a helyzetben kitartott azon allaspontja mellett, hogy ilyen esetben a tagok

831/2013. (X. 28.) AB hatarozat; 1/2014. (L. 21.) AB hatarozat

91/2014. (1. 21.) AB hatarozat, Indokolas [31]-[32]

6031/2013. (X. 28.) AB hatarozat, Indokolas [34]-[36]

61 PIL. 1/2014. (1. 21.) AB hatarozat, Dienes-Oehm Egon alkotméanybiré kiilsnvéleménye, Indokolas [40]
62 A Kuaria Kvk.111.37.931/2016/2. szamu végzése

833211/2016. (X. 26.) AB hatarozat, Indokoléas [10]

17



sajat neviikben ¢élhetnek alkotmanyjogi panasszal, mert egyedi alapjogi érintettségiik
valéjaban nekik van.%*

Ugyanebben az {igyben azonban az AB megkérdéjelezhetd érveléssel dontott arrol, hogy az
inditvanyt mégis befogadja. A férfiak korkedvezményes nyugdijjogosultsagarol szolo
népszavazasi kezdeményezés NVB altali hitelesithetdségére vonatkoz6 kariai dontést ugyanis
tobb magéanszemély; a korkedvezményes nyugdijra jogosult, vagy ahhoz kozelitdé ndk
tamadtak meg az Alkotmanybirosag el6tt. A tobbségi indokolds elismeri egyedi
¢érintettségiiket — nem a népszavazashoz valé jog, hanem a felhivott egyéb, Alaptorvényben
biztositott jogaik, példaul a tulajdonhoz valé jog mentén.®® Az inditvanyozok érvelése szerint
az Alaptorvényben biztositott jogaik a sikeres népszavazas esetén, az Orszaggylilés altal
meghozott dontés fiiggvényében potencidlisan sériilhetnének, erre hivatkozassal kérik a Kuria
végzésének megsemmisitését. A korabbi gyakorlatra alapozva kiilonvélemény is ramutat,
hogy az inditvany befogadasahoz nem lett volna elegendé pusztan annak az allitdsa, hogy
késébbi, hipotetikus alapjogsérelem  veszélye 4ll  fent.®® A magunk részérdl
diszfunkcionalisnak tartjuk az érintettségnek ezt a kiterjesztd értelmezését, hiszen kdnnyedén
parttalanna teheti az alkotmanyjogi panasz egyik koncepcionélis elemét.®’

Az ¢rintettség tekintetében gy latjuk, hogy bizonyos kérdésekben egyelére nincs olyan
szilard, dogmatikailag is koherens allaspont az Alkotmanybirésagon beliil, amely a
kiszamithato és kovetkezetes hataskor-gyakorlashoz volna sziikséges.

4.2.2. Alaptorvényben biztositott jog

Az alkotmanyjogi panasz torvényi szabalyaiban foglalt egyik befogadhatosagi feltétel, hogy a
sérelem az érintett valamely Alaptorvényben biztositott jogaval 6sszefiiggésben kovetkezzen
be. Az ,,Alaptérvényben biztositott jog” értelmezése nemcsak a népszavazasokhoz fiiz6do
alkotmanyjogi panaszok elbirdldsa soran fontos kérdés, hanem barmely ilyen eljarasban.
Témank szempontjabol alkalmas a szemléltetésre példaul a 3130/2016. (VI. 29.) AB végzés.
Az inditvanyt és a dontést vizsgdlva azt allapithatjuk meg, hogy az AB alkalmazza a
fogalomra egyéb iigyeken keresztiil is alakuld koncepciot, a népszavazasokhoz kapcsolodo
inditvanyok értelmezése pedig — jellemzd hivatkozési alapjaiknal fogva — lehetdséget
teremtett annak fejlesztésére is. A B) cikk rendelkezéseinek ilyen relacidoban valo értelmezése
mellett®® az Alkotmanybirdsag igy megerdsitette példaul, hogy adott vonatkozasban az E)
cikk (1) és (2) bekezdései, a Q) cikk (2) és (3) bekezdései, 6nalldan az I. cikk rendelkezései,
és a 8. cikk (2) és (3) bekezdései sem mindsiilhetnek Alaptdrvényben biztositott jognak.5®

6428/2015. (IX. 24.) AB hatarozat, Indokolas [21]

% Uo.

8 Kiss Laszlo alkotmanybird kiildnvéleménye, [56]; Stumpf Istvan alkotmanybird kiilonvéleménye [84]-[87];
3033/2014. (I11. 3.) AB végzés, Indokolas [20]

57 L. még KOMAROMI Laszlo: ,,Az Alkotmanybirésag hatérozata a nékre vonatkozé kedvezményes nyugdijba
vonulasi feltételek férfiakra torténd kiterjesztésére iranyuld népszavazasi kezdeményezésrol” Jogesetek
Magyardzata 2016/1-2. 13-14.

88 A jogallamisag-klauzulat csak sziik korben, egyes elemeire (pl. visszahat6 hatalyt jogalkotas tilalma) lehet
Alaptdrvényben biztositott jogként értelmezni. V6. 3062/2012. (VII. 26.) AB hatarozat, Indokolas [171]
893130/2016. (VI. 29.) AB végzés, Indokolas [10]-[18]
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Az Alaptorvényben biztositott jog kategoridja szamunkra a népszavazasi kezdeményezések
hitelesitéséhez kapcsolodo alkotmanyjogi panaszok esetén kitapinthatd inditvanyozoi attitiid
miatt lehet érdekes. Alaptorvényben biztositott joga sérelmeként ugyanis szamos
inditvanyozo6 hivatkozik (egyéb, nem-alapjogi jellegli alaptorvényi rendelkezések mellett) a
jogéllamisag-klauzulara [B) cikk (1) bekezdés] és a tiltott népszavazasi targykorok listajara
[8. cikk (3) bekezdés], azt allitvan, hogy az ezekben bekdvetkezett sérelem az 6
Alaptérvényben biztositott joganak sérelmét valdsitja meg.

Ebbdl a hozzaallasbol ugy tiinik, hogy a népszavazési jogorvoslatok fent taglalt, atalakult
hataskor-megosztasa ellenére sok inditvdnyozo tovabbra is valdjaban ugy fordul az
Alkotmanybirdsaghoz, mintha az valamiféle masodfoku jogorvoslati forumként jarna el a
hitelesitési tigyekben. A gondolat alapvetéen hibas, hiszen az AB a Kuria dontésének
kifejezetten az alkotmanyjogi szempontd, alapjogi konfliktusra reflektald vizsgalatat tudja
elvégezni az alkotmanyjogi panasz eljards keretében. Hasonlo esetben tobb AB dontés
indokolasa jelezte is, hogy a népszavazasbol kizart targykorok onmagukban (alapjogi sérelem
allitdsa nélkiil) nem vitathatok az AB eldtt, hiszen ezt a kérdést a rendes birdsdg mar
megvizsgalta, és arrdl olyan dontést hozott, amellyel szemben a térvény nem tesz lehetdvé
rendes jogorvoslatot.”® Ugyanezt az 4llaspontot erdsiti meg a német megszalldsi emlékmiirdl
57616 helyi népszavazas kezdeményezése targyaban sziiletett AB végzés is.”t

4.2.3. A biroi dontést érdemben befolyasolo alaptorvény-ellenesség, alapveto alkotmanyjogi
Jjelentoségii kérdés

A befogadhatdsag Abtv. 29. §-dban rogzitett feltételei, tigy tlinik, az alkotmanyjogi panasz
eljaras mostohagyermekei — a népszavazasi ligyekben is. Jellemz0, hogy a hatarozatok nagy
része — még ha a befogadhatdsag tobbi feltételeire vonatkozoan tartalmaznak is érdemi (és
gyakran vitathatd) megallapitasokat — e két tartalmi feltétel értelmezésével, fennallasuknak
valodi megvizsgalasaval ados marad. Sokszor tapasztaljuk, hogy a befogadhatosagi
kritériumok vizsgélatanak végeztével a tobbségi indokolas komolyabb magyarazat nélkiil csak
mintegy ,.bejelenti”, hogy az inditvany megfelel-e az alternativ feltételek valamelyikének
vagy sem; ezaltal érdemben vizsgalhato-e."?

A hatarozatok kozott talalunk egy negativ és egy pozitiv meghatarozast is a 29. §-ban foglalt
feltételek kortlirasdra — amelyek azonban még nem alkalmasak arra, hogy biztonsaggal
eliranyitsdk a jogkeresd kozonséget a kérdésben. A negativ meghatirozas Iényegében azt
rogziti, hogy az alkotmanyjogi panaszok vizsgéalata keretében az AB ,,az alkotményjogi
panasz intézményén keresztiil is kizardlag az Alaptérvényt €s az abban elismert jogokat
oltalmazza”, azon nem terjeszkedhet tul, ,,[e]bbdl kdvetkezéen a birdi dontés alaptdrvény-
ellenességének vizsgalata sordn az Alkotmanybirdsag attol is tartdozkodik, hogy a birésagok
feliilbiralati jogkoréhez tartozd, szakjogi vagy kizarolag torvényértelmezési kérdésekben

3151/2016. (VIL. 22.) AB végzés, Indokolas [21]

3060/2015. (111. 31.) AB végzés, Indokolas [24]-[25] ,,Az Alkotméanybirésag az Abtv. 27. §-aban szabalyozott
hataskorében eljarva a birdi dontés és az Alaptdrvény Osszhangjat biztositja. Ebbdl kovetkezden a birdi dontés
alaptorvény-ellenességének vizsgalata soran az Alkotmanybirosag attol is tartozkodik, hogy a birdsagok
feliilbiralati jogkoréhez tartozo, szakjogi vagy kizardlag tdrvényértelmezési kérdésekben allast foglaljon”

2 P1. 3060/2015. (I11. 31.) AB végzés, Indokolas [28]
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allast foglaljon.”” Ennél kevésbé altalanos az a pozitiv megfogalmazas, amellyel egy masik
hatarozatban az AB kimondja, hogy megallapithatdé a 29. §-ban foglalt feltétel, mert az
inditvany olyan alapjogi konfliktust allit, amely csak a befogadast kovetden vizsgéalhatd
érdemben. Utal arra is a hatarozat, hogy szintén ilyen ok lehet az, ha a Kdria nem ismeri fel az
elotte fekvo ligy alapjogi vonatkozasait — azaz a dontésében vannak olyan hézagok, amelyek

arra utalnak, hogy nem folytatta le Iényeges alapjogi 6sszefliggések vizsgalatat.’

A 29. § tartalmi feltételeivel kapcsolatos bizonytalansag visszakdszon példaul a 3227/2016.
(XI. 14.) AB végzésben, amely a Magyar Kétfarki Kutya Part altal inditvanyozott
alkotmanyjogi panasz alapjan sziiletett, miutan 2016 oktoberében a ,,Szavazz Ervényteleniil
App” miatt, a rendeltetésszerti joggyakorlas sérelmére hivatkozva az NVB birsaggal stjtotta
(amelyet késobb a Kuria mérsékelt). Az inditvany szerint az inditvanyozo tevékenysége a
véleménynyilvanitas szabadsaganak korébe tartozik, a birsaggal pedig ez az alapjoga sériilt. A
végzes az inditvany visszautasitasat tartalmazza, hivatkozva arra, hogy az Alkotmanybirdsag
eljard tanacsa lényegében egyetért a Kuria dontésével: az ligyben nincsen alapjogi érintettség,
ezért — az Abtv. 27. § (1) bekezdés a) pontjaban, és nem a 29. §-ban foglalt feltételek hianyara
alapozva — az inditvany nem befogadhato. A dontéshez flizott kiillonvéleménnyel egyetértiink
abban, hogy a kommunikdcios alapjogok védelmének kiemelt fontossagéra tekintettel a
kérdés megfelel a 29. § kovetelményeinek, ezért legaldbbis befogadast és tényleges
vizsgalatot érdemelt volna a konfliktus.”

E szemléltetd példabol is kitlinik, hogy a 29. § értelmezése mindmadig képlékeny a
népszavazasokat érinté beadvanyok elbirdldsa sordn is. Ez a bizonytalansag adott esetben
olyan helyzeteket eredményezhet, hogy az érdemi vizsgalat elmaradasa miatt valoban fennallo
alapjogsérelmek maradjanak orvoslas nélkiil. A magunk részérdl egyetértiink azzal az
allitassal, hogy a tartalmi feltételeket — mivel azok vezetnek 4t az érdemi vizsgéalathoz —
fokozott érzékenységgel és kortiltekintéssel, nagyvonalubban és megengeddbb attitiiddel, de
mindenekeldtt kovetkezetesen volna érdemes kezelni ahhoz, hogy ezzel a testiilet is segitse a
jogintézmény miikodésének atlathatdsagat.’® E feltételeknél az alkotméanyjogi érvekkel vald
kell6 alatdmasztottsdg hidnya konnyen a dontésre vonhatja az dnkényesség vadjat.

4.3. A dontésre vonatkozo hataridok kerdeése

Ahogyan fentebb a 2. pontban emlitettiik, a szabalyok szintjén végbemend modellvaltast az 0]
Nsztv. hatalybalépése zarta le, amely azonban — ez jol latszik — még nem jelenti
automatikusan a modellvaltas lezarulasat a gyakorlatban. A népszavazdssal kapcsolatos
alkotmanyjogi panaszokra vonatkoz6 kiilonds normakkal kapcsolatban felmertil egy fontos
dogmatikai probléma, amelynek a megvalaszolasa (illetve jelenlegi meg nem valaszoltsaga)
sok iigy elbiralasat alapjaiban érintheti.

A kérdés némileg leegyszeriisitve a kovetkezd: melyik jogcimre alapitott alkotmanyjogi
panaszokat kell a roviditett (5+5 napos) hataridében elbiralnia az Alkotmanybirosagnak? Az

8 Hivatkozasokkal 1. 3060/2015. (II1. 31.) AB végzés, Indokolas [25]-[26]
7428/2015. (IX. 24.) AB hatarozat, Indokolas [27]

75 Czine Agnes alkotmanybiro kiilonvéleménye, [36]-[37]

763060/2015. (1II. 31.) AB végzés, Kiss Laszl6 alkotmanybiré kiilonvéleménye [92]
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uj Ve. (és Nsztv.) szerinti, valasztasi szerv hatdrozataval kapcsolatos jogorvoslati eljarasban
hozott bir6i dontés elleni alkotméanyjogi panasz jogcime dogmatikailag csak az Abtv. 27. §-a
szerint (alapjogot sértd birdi dontést, gyakorlatilag tehat a jogértelmezést kifogasold panasz)
alakulhat, vagy a 26. § (1) bekezdése (biro 4altal alkalmazott jogszabaly alaptoérvény-
ellenességét allitd panasz) is relevans lehet? Amennyiben utdbbira nemleges valaszt adnank,
ugy a valasztasi (népszavazasi) eljarasban, birdsagi feliilvizsgalati dontéssel szemben ezen a
jogcimen [Abtv. 26. § (1) bekezdés] elOterjesztett alkotmanyjogi panaszok mégsem
tartoznanak az uj Ve. (és igy az Nsztv.) hatalya ald, hanem az Abtv. altalanos szabalyai
szerinti eljarasban volnanak elbiralhatok.’’

A kérdés a tobb szempontbol is fontos, ezért kés6bb még vizsgalando 3211/2016. (X. 26.) AB
végzésben mar felmeriilt a testiilet el6tt.”® Az alapul fekvd iigy szerint a kvotanépszavazas
napjan, 2016. oktober 2-4n az Parbeszéd Magyarorszagért Part rendezvényt szervezett a
Kossuth térre. Hivatkozva arra, hogy a valasztasi eljarasi torvény alapjan a szavazas napjan
valasztasi gytlést tartani nem lehet, az NVB, majd a Kuria jogsértonek nyilvanitotta a
tervezett rendezvényt. Az part alkotmanyjogi panaszt terjesztett eld, amelyben azonban nem a
birdi jogértelmezés alapjog-sértd voltat allitotta (példaul hogy a gyllés valdjaban nem
valasztasi gyiilés volt), hanem kifejezetten a dontés alapjat jelentd a jogszabalyt — azaz az
inditvany jogcimeként az Abtv. 26. § (1) bekezdését jelolte meg.

Az Alkotmanybirdsag eljard tandcsa az ligyet érdemben, €s az Nsztv. szerinti hataridében
elbirdlta (az alkotmanyjogi panaszt elutasitotta), hatarozatdban pedig nem meriilt fel az
emlitett dogmatikai dilemma. Parhuzamos indokoldsdban Pokol Béla vetette fel a kérdést.
Allitasa szerint a beadvany valdjaban két inditvanyt tartalmaz. Egyrészt kéri az
Alkotmanybirosagrdol a Kuria dontésének a megsemmisitését, masrészt az ) Ve. megjelolt
rendelkezésének a megsemmisitését, holott ,,[e]bben az elj arasban’® csak a kuriai dontést lehet
megtadmadni az alkotményjogi panasszal, de a kuriai dontés alapjat jelentd jogszabaly
esetleges alaptorvény-ellenességét ebben az eljarasban nem lehet inditvanyozni, erre ott van
az alkotméanybirosagi torvény 26. § (1) bekezdése alapjan benyujthato rendes alkotmanyjogi
panasz, mely joval hosszabb hataridét ad az alkotmanybirdknak a dontés megfontolasara.”8°
Szerinte ezért a két kérdést az AB eljarasanak elején el kellett volna kiiloniteni, és az utdlagos
normakontrollra vonatkozé kérelmet az alkotméanyjogi panaszok éltalanos szabalyai szerint
elbiralni.

Megfontolasra érdemes a kérdés, hiszen az 0j Ve. 233. § (3) bekezdése a vélasztasi szerv
hatarozataval kapcsolatos jogorvoslati eljarasban hozott birdi dontés elleni alkotmanyjogi
panasszal érintett alkotmanybirdsagi eljarasra hatiroz meg szabalyokat. Az eldontendd
értelmezési kérdés tehat az, hogy mit tekintiink a ,bir6i dontés elleni” alkotmanyjogi
panasznak. Ha szigoruan az Alaptorvény és az Abtv. betlijét kovetjik, akkor azt a
kovetkeztetést kell levonnunk, hogy az Abtv. 26. § (1) szerinti alkotmanyjogi panasz

" Az Abtv. 26. § (2) bekezdése szerinti alkotmanyjogi panasz — mivel nem 4ll mogdtte birdi dontés — itt
értelemszertien nem johet szoba.

8 Ugyanigy a 3141/2014. (V. 9.) AB hatdrozatban. Pokol Béla alkotmanybir¢ kiilonvéleménye, Indokoléas [42]-
[45].

™ Ertsd: az Nsztv. (és a Ve.) szerinti eljarasban

803211/2016. (X. 26.) AB hatarozat, Pokol Béla alkotmanybiré kiilonvéleménye, [23]
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célkeresztjében nem maga a birdi dontés, hanem az alkalmazott jogszabaly all. Ezzel — szintén
a nyelvtani értelmezést kovetve — szigorian véve nem mindsiil a ,birdi dontés elleni”
alkotmanyjogi panasznak.

Masik értelmezési tartomanyt rajzolhat ki az objektiv teleologikus értelmezés. Ilyenkor azt
kell vizsgalnunk, hogy mi az objektiv ratio legis, mi a jogintézményeknek (gondolva itt a
valasztasi eljarasokkal kapcsolatos alkotményjogi panaszokra vonatkozé rovidebb hataridék
eldirdsara is) a jogrendszerben betoltott célja. Nagyobb kockdzat vallalasa nélkiil
kijelenthetjiik, hogy a rovid hataridé a valasztasi idészakokban (és a népszavazasok koriil)
megvaldsulo egyedi alapjogsértésekre vald gyors alapjogvédelmi reakcidt szolgalja — és mint
ilyen, biztosan beletartozik az Abtv. 27. §-a szerinti, kifejezetten szubjektiv jogvédelmet
megvalositd alkotméanyjogi panasz. A kérdés, hogy megy-e ennél tovabb a szabaly: kiterjed-e
a célja arra is, hogy a valasztasi (népszavazasi) eljarasok soran az esetlegesen alapjogot sértd
jogszabalyi rendelkezés is hasonld sebességgel keriiljon ki a jogrendszerbol? Pozitiv valasz
esetén az Abtv. 26. § (1) bekezdésének megfeleld inditvanyt is az ij Ve. szerinti ,,bir6i dontés
elleni alkotmanyjogi panasznak” kell tekinteni, és a roviditett hataridében elbiralni, mig
negativ valasz esetén megoldas lehet példaul — ahogyan Pokol Béla is jelzi — az iigy
elkiilonitése és rendes eljaras szerinti elbiralasa.®!

Mindkét elgondolas mellé sorakoztathatok tovabbi érvek. Az alapjogvédelem hatékonyabb,
magasabb szintjét valdsithatja meg, ha az AB e fogalomkorbe vonja a 26. § (1) bekezdése
szerinti panaszokat is — am el6fordulhat, hogy a rovid hataridé egy bonyolult jogvitaban nem
elegendd egy normamegsemmisités kell elokészitéséhez, megalapozasahoz, ezért a testiilet
végill majd a kevésbé rogos utat valasztja (igy viszont az adott alapjogi reldcidban érdemi
elbiralas esetén res iudicata hatas is keletkezik, azaz adott esetben kés6bb még nehezebb lesz
alkotmanyjogi érvek mentén elémi a valtozast®?). A valasztasok (népszavazasok)
jogszerliségének a védelmét szolgalja az ilyen esetek elbiralasa, az alaptorvény-ellenes
jogszabalyi rendelkezések megsemmisitése (igy példaul kevesebb sikerrel lehet esetleg utdlag
a valasztasok jogszerltlenségére hivatkozni, mint egy néhany honappal késdbbi dontés esetén
lehetne) — ugyanakkor valamely rendelkezés megsemmisitése akar hézagot is hagyhat a
jogrendszerben, vagy egyébként felkésziiletleniil érheti az eljarasban barmilyen mdodon (akér
vélasztopolgarként) résztvevoket.

A hatarozat indokolasabol az lathatdo, hogy az AB — tudatosan vagy nem tudatosan —
kiterjesztden értelmezte a szabalyozast, amikor a 26. § (1) bekezdése szerinti alkotmanyjogi
panaszt az Nsztv. szerint elbiralta.® Allaspontunk szerint ez az értelmezés jogszeriinek
tekinthetd, &m a mogotte allo elvi kiindulopontok ismeretének a hidnyaban (mivel ezek az AB
dontéseibdl nem deriilnek ki) a lehetdségeink jelenleg a kérdés felvetésével, és nem a

81 Uo. [24]. Lényegében ezzel azonos érvelésre 1. még 3212/2016. (X. 26.) AB végzés, Varga Zs. Andras
alkotmanybir¢ kiillonvéleménye, [20]-[27]

82 Abtv. 31. § (1) bekezdés

8 A 2015-es évben szamos alkotmanyjogi panasz érkezett a testillethez a vélasztdsi szervek dontéseit
feliilvizsgalo birosagi itéletekkel szemben, azonban az AB e dontései sem vizsgaltak részletesen a témat. Az AB
az Abtv. 26. § (1) bekezdése alapjan eldterjesztett inditvanyokra is iranyadonak tekintette a kivételes eljarasi
hataridét. P1. 3133/2014. (IV. 24.) AB végzés, ABH 2014, 1861.; 3140/2014. (IV. 24.) AB végzés, ABH 2014,
1894,
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megvalaszolasdval végzédnek. Azt mindenesetre kijelenthetjiik, hogy a fent ismertetett
nyelvtani értelmezéshez ragaszkodo alkotmanybirdsagi érvelést is legitimnek tekintenénk.

Fontos lenne, hogy az Alkotmanybirdsag a jovOben elvi szinten is egyértelmiien allast
foglaljon a kérdésrol.

Osszegzés

Jelen tanulmany célja nem az Alkotmanybirosag egyes, népszavazasokkal kapcsolatos
hatarozatainak, azok alkotmanyjogi érveléseinek a modszeres kritikaja (amelyre a
kozvélemény részér6l értheté modon folyamatosan igény mutatkozik, és ez a munka
szakmailag is indokolt), hanem az Alaptorvény hatalybalépését kovetd, az alapjogvédelemben
az alkotmanyjogi panasz rendszerbe emelésével bekovetkezd modellvaltas tapasztalatainak
feltardsa volt. Ennek keretében arra torekedtiink, hogy 4ltalanos attekintés utdn magat a
rendszert, annak legfontosabb valtozasait, majd olyan rendszerszintli problémakat ¢&s
dilemmakat mutassunk be, amelyek kihivas elé allitjdk a népszavazasokhoz kapcsolodo
jogvédelmi mechanizmusokat. Mindezt kifejezetten az Alkotmanybirosagra fokuszalva tettiik.

Osszességében altalanos kovetkeztetéseket vonhatunk le. (1) A jogorvoslati struktira
valtozott, de az alapvetd logikaja nem. (2) A standardok elvileg (a rendszerbdl kényszeritGen)
nem valtoztak, de valdjaban legalabbis elmozdultak a szigoribb értelmezés felé — ez viszont
nem a rendszer valtozasabol kovetkezik, nem irhat6 az atalakulas szamléjara, sokkal inkabb a
szereplOk attitidjébdl fakad. (3) Az Alkotmanybirosdgnak népszavazdsokhoz kapcsolddod
alkotmanybirosagi ligyekben 2012 6ta ugyan ritkdbban kell megnyilvanulnia, de az Uj
rendszer legtobb alapkérdése mar felmeriilt. Ezek egy részére valasz is szilletett, de az
alkalmazasbodl olykor hidnyzik a kovetkezetesség. (4) Megtfigyelhetd, hogy a tobbségi €s a
hozzajuk kapcsolodd parhuzamos indokolasok, valamint a kiilonvélemények milyen nagy
mértékben a befogadas Abtv. szerinti feltételei koriil zajlottak, ami a bemeneti kovetelményt
jelenti. Egy 10j jogintézmény esetében ez torvényszerli is, de arra lehet szamitani, hogy a
kovetelmények értelmezésének fokozatos stabilizalasaval ezek a vitak is enyhiilni fognak. A
kiszamithatd jogalkalmazast segiti, ha az alkotmanybirdk kozott nincsenek koncepcionalis
ellentétek a jogintézmények értelmezését illetden.

Evszazadok békés és fegyveres forradalmai tiizték zaszlajukra a népfelség elvét, szoltak a nép
altal torténd hatalomgyakorlasarol. A népszavazas lehet6sége a magyar jogallami fordulatnak
olyan vivmanya, amely 6nallo, részben szimbolikus és részben nagyon is konkrét értékeket
hordoz magéaban. Ezek az alapjogi elismerést is nyert értékek sériilékenyek, ezért védeni kell
Oket. Az allam feladata, hogy a sériilést elsddlegesen — megfeleld szabalyok megalkotasaval —
elkeriilje, a mar bekdvetkezett sérelmet pedig gyorsan és hatékonyan orvosolja, ezzel
helyreéllitva a jog épségét. Azt gondoljuk, hogy az intézményi €s eljarasi keretek ehhez
adottak, a fenti elvek pedig azt kovetelik meg az érintettektdl, hogy bolcsen hasznaljak ezeket
a kereteket. Bizunk benne, hogy tanulmanyunkkal ehhez tudtunk hozzéjarulni.
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Forrasok:

Az Alkotmanybirésag hivatkozott dontései:

51/2001. (XI. 29.) AB hatarozat, ABH 2001, 392.
59/2004. (XII. 14.) AB hatarozat, ABH 2004, 834.
16/2007. (I11. 9.) AB hatarozat, ABH 2007, 272.
126/2011. (XII. 2.) AB hatarozat, ABH 2011, 1198.
42/2012. (XI1. 20.) AB hatarozat, ABH 2012, 279.
3062/2012. (VII. 26.) AB hatarozat, ABH 2012, 604.
13/2013. (VL. 17.) AB hatarozat, ABH 2013, 440.
31/2013. (X.28.) AB hatarozat, ABH 2013, 909.
1/2014. (1. 21.) AB hatarozat, ABH 2014, 3.
26/2014. (VIL. 23.) AB hatarozat, ABH 2014, 732.
3033/2014. (11L. 3.) AB végzés, ABH 2014, 1358.
3133/2014. (IV. 24.) AB végzés, ABH 2014, 1861.
3140/2014. (IV. 24.) AB végzés, ABH 2014, 1894.
3141/2014. (V. 9.) AB hatarozat, ABH 2014, 1898.
3060/2015. (I11. 31.) AB végzés

28/2015. (IX. 24.) AB hatarozat

3086/2016. (IV. 26.) AB végzés, ABH 2016, 510.
10/2016. (IV. 28.) AB hatarozat, ABH 2016, 540.
12/2016. (V1. 22.) AB hatarozat, ABH 2016, 788.
3130/2016. (VL. 29.) AB végzés, ABH 2016, 795.
3151/2016. (VII. 22.) AB végzés, ABH 2016, 941.
3211/2016. (X. 26.) AB végzés, ABH 2016, 1225.
3212/2016. (X. 26.) AB végzés, ABH 2016, 1230.
3227/2016. (XI1. 14.) AB végzés

19/2016. (X. 28.) AB hatarozat, ABH 2016, 1246.
20/2016. (X. 28.) AB hatarozat, ABH 2016, 1259.
6/2017. (I1I. 10.) AB hatarozat, ABH 2017, 288.

OVB és NVB hivatkozott hatarozatai:

74/2011. (V1. 24.) OVB hatarozat
7/2012. (1. 16.) OVB hatarozat
30/2016. (V1. 6.) NVB hatarozat
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