Tordair Csaba

NEPSZAVAZASI KEZDEMENYEZES AZ
ALKOTMANYBIROSAG ELOTT

A Magyar Szocialista Pért idén tavasszal négy kérdés-
ben kezdeményezett népszavazdst. Az Orszdgos Va-
lasztasi Bizottsdg (OVB) a kérdéseket tartalmazé ali-
irasgy(ijtd ivet hitelesitette,! majd tobb inditvinyozd
formai és tartalmi okokbdl kifogdst nyujtott be az Al-
kotmdanybirésdghoz. A testiilet a tartalmi észrevéte-
lekkel nem foglalkozott, az OVB hatdrozatat azért
semmisitette meg, > mert az nem tette lehetévé, hogy
a valasztopolgir mind a négy kérdésrdl kifejthesse al-
ldspontjit: javasolja-¢ az adott téma népszavazésra bo-
csatasat. A kezdeményezdk ezutdn kiilon-kiilon fven
nydjtottdk be a kérdéseket, az OVB pedig vala-
mennyit hitelesitette. Az iigy ismét az Alkotméanybi-
r6sag elé keriil, mivel ismételten kifogasokat terjesz-
tett el§ tobb dllampolgir. Az Alkotmédnybirgsdgnak
ezittal mér a kérdések tartalmi alkotmanyossagardl
kell kifejtenie llaspontjat.

A tovibbiakban ¢ldszor elméleti sikon foglalkozom
a népszavazds jogintézményével — azonban csak
olyan mélységben, amely a kifogdsok elbirdlisihoz
szitkséges. Az OVB mostani hatdrozatit az egyik ko-
rabbi inditvdnyoz6 is megtimadta, ezért a konkrét
kérdések clemzésénél az § érveit vizsgilom majd,
ahogyan azok az Alkotmdnybirésag jaliusi hatdrozati-
ban megjelentek.

A népszavazdsra bocsithaté kérdéseket tartalmilag
egy pozitiv és tobb negativ szabdllyal hatdrozza meg
az alkotmany® és annak alkotmdnybir6sagi értelmezé-
se.* A pozitiv szabély szerint népszavazds tirgya az
Orszdggytilés hatdskorébe tartoz6 kérdés lehet, a ne-
gativ szabélyok pedig kizdrnak egyes tirgykoroket a
referendum targyai koziil. Vegyiik szemiigyre elGszor

a pozitiv lehatdrolast.

AZ ORSZAGGYULES HATASKORE

Az alkotmany 28/B. § (1) bekezdése szerint népsza-
vazds targya az Orszaggylés hatdskorébe tartozo kér-
dés lehet; azaz maga az alkotmdany zérja ki, hogy mas
hatalmi szervek hatdskorét népszavazds dtjan gyako-
rolja a politikai k6zosség.
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ALTALANOS HATASKOR

Az Alkotmédnybirésdg megillapitdsa szerint ,,a végre-
hajté hatalom feladatkore és hatdskore olyan komplex
és dtfogd, hogy hatdskori jogositvanyainak kimeritd
felsoroldsa Iehetetlen. Valéjdban a kormany hatdskore
kiterjed mindarra, amit az alkotmdny nem utal kifeje-
zetten mas szervek hataskorébe. Ez az alkotméanyban
ugy jelenik meg, hogy mig minden mads szerv hatés-
korét konkrétan és kimeritéen hatirozza meg az alkot-
many, a kormdny szdmdra csak altalinos irdnyitasi és
szervezési feladatokat jelol meg, illetve — mas szervek-
kel kozos feladatok esetén — hatdskor-megosztasi sza-
bélyokat tartalmaz.”’

Az Alkotmanybirésag szerint tehét a kormany rendel-
kezik mindazon jogositvinyokkal, melyeket az alkot-
many nem utal mas szerv hatdskorébe. Ebbdl kivetke-
z6en az Orszaggylés hatdskorét az alkotmdnynak kime-
ritden tartalmaznia kell. Melyek ezek a hatdskorok?

Az alkotmany szamos ilyet nevesit: egyes konkrét in-
tézkedések megtételét, személyi dontéseket és konkrét
szabélyozési tdrgyakat utal a parlament hatdskorébe.
Ezek a konkrét jogositvanyok aligha adhatnak okot vi-
tara.® Az alaptorvény altal adott térvényalkotési felhatal-
mazassal mdr nem ez a helyzet. Meg kell vizsgilnunk,
van-¢ formai ¢és tartalmi korldtja a népszavazdsra bocsat-
hatd, torvényhozast igényld kérdések korének abbdl a
szempontbdl, hogy azoknak az Orszaggyilés hatdskoré-
be kell tartozniuk. Formai korldt lehet mds szervek ere-
deti jogalkoté hatdskore. Tisztaznunk kell az Orszag-
gydlés két hatdskorének, az alkotmanyozo és torvény-
hoz6 hatalomnak az egymdshoz val6 viszonyit a népsza-
vazds szempontjabol. Tartalmi korléde az lehet, ha egy
adott kérdésben tartalmi okokbdl az Orsziggytilés nem
alkothat torvényt, ezért az népszavazas targya sem lehet.

Eredeti jogalkot6i hatdskorrel rendelkezik az Or-
szaggytlésen kiviil 2 kormany” és a helyi 6nkormany-
zat képviselGtestiilete.® Vizsgiljuk meg elGszor a kor-
mény rendeletalkotési jogkorének hatdsit a népsza-
vazasi targykorokre.

A KORMANY JOGALKOTASA
Igen erds az Orszdggyilés jogalkotdi szupremdcidja a

kormdny f6lott formai szempontbdl. Két alkotmany-
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beli rendelkezést kell 6sszevetniink a kérdés elemzé-
séhez. A 8. § (2) bekezdése szerint az alapjogokra vo-
natkoz6 szabdlyokat torvény dllapitja meg, a 35. § (2)
bekezdése szerint pedig a kormédny rendelete tor-
vénnyel nem Iehet ellentétes. Az Alkotmanybirésig
értelmezése szerint ,,nem mindenfajta dsszefiiggés az
alapjogokkal koveteli meg a torvényi szintd szabdlyo-
zéast. Valamely alapjog tartalmdnak meghatérozdsa és
lényeges garancidinak megéllapitdsa csakis torvény-
ben torténhet, torvény kell tovibbd az alapjog koz-
vetlen és jelentds korldtozdsihoz is. Kozvetett és ta-
voli 6sszefiiggés esetében azonban elegendd a rende-
leti szint is.”

Az alkotminy a kormdny szdmdra semmilyen
tdrgyban nem biztosit kizdrélagos jogalkotéi hatds-
kort. Azaz ha az Orszaggyiilés barmilyen kérdést tor-
vényben szabdlyoz, az alaptorvény 35. § (2) bekezdé-
se szerint azt a kormdny a késébbickben mér akkor
sem vonhatja sajit hatdskorébe, ha az alapjog-korlato-
z4s mértéke eredetileg sem indokolta volna a torvé-
nyi formdt. Egy eredményes népszavazis tehit kite-
lezheti az Orszaggy(lést arra, hogy egy a kormany 4l-
tal is szabdlyozhato kérdésrdl egy adott médon alkos-
son torvényt. E torvény meghozataldval a kérdés el-
dontése az Orszaggyilés hatiskorébe keriil. Mivel
ennck lehetdsége alkotmdnyosan a kordbbiakban is
adott volt, nem aggalyos, hogy az csak a népszavazas
eredményeként keriilt a parlament hatdskorébe, és
hogy a referendum kezdeményezésekor arr6l még a
kormdny is rendelkezhetett. A kormédny rendeletal-
kotdsi jogkore igy nem korldtja a népszavazasnak.

HELYI KOZUGYEK

A helyi kozosségeket az alkotmdny szerint megilleti
az onkorményzis joga,'’ ennek keretében pedig a
képviseld-testiiletek a helyi koziigyek szabilyozédsa
terén eredeti jogalkotoi hatdskorrel rendelkeznek. Az
onkormdnyzati rendeletek azonban magasabb szintd
jogszabillyal nem lehetnek ellentétesek,!! igy érte-
lemszerden az Orszdaggydlés dltal meghozott tor-
vénnyel sem. Ebbdl miris levonhatndnk — a kormédny
jogalkotdsinak anal6gidjira — azt a kovetkeztetést,
hogy az 6nkormanyzat jogalkoté hatdskére sem kor-
latja a népszavazdsnak. De ennél azért bonyolultabb
a helyzet.

Az Alkotmanybir6sig értelmezése szerint ,a tor-
vényhoz6t az Alkotmidnyban szabalyozott 6nkor-
ményzati alapjogok annyiban korldtozzak, hogy azo-
kat nem vonhatja el, nem dllapithat meg olyan mér-
tékd korlatozdsokat, amelyek valamely 6nkormanyza-
ti alapjog kiiiresedéséhez, tényleges elvondsihoz ve-
zetnek”.'? Az 6nkormdnyzati térvény 6. § (2) bekez-
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dése szerint torvény kivételesen utalhat més szerv ha-
taskorébe helyi koziigyet. Az Alkotmanybirésag értel-
mezése és az Onkormdnyzati torvény szerint tor-
vénnyel az Orszdggy(lés hatdskorébe vonhaté helyi
koziigy szabdlyozdsa is — amennyiben az nem vonja el
teljesen a helyi koziigyekben val6 szabélyozas énkor-
mdnyzati alapjogit. Onmagédban ebbdl pedig az ko-
vetkezne, hogy létezik olyan jogalkotdsi tirgy —a he-
lyi koziigyek ,,esszencidja” —, amelyet az Orszaggy-
1és nem vonhat hatdskorébe, igy nem lehet orszdgos
népszavazds targya sem. Az Alkotménybirésag 1/2001.
(I. 17.) szam hatdrozata szerint azonban annak meg-
hatdrozasa, hogy mi mindsiil helyi koziigynek, végsd
soron az Orszdggy(lés hatdskore. A testiilet szerint
tisztdn helyi koziigy igen ritkdn fordul eld — bar az al-
kotmdny a képviselG-testiilet szervezeti szabélyzatat
példaul ilyennek tekinti'® —, vagyis az orszdgos iigyek
és a helyi koziigyek fogalma 4tfedi egymdst. Azt pe-
dig a torvényhozo feladata eldonteni, hogy a teriileti
érdek két szintje koziil adott esetben melyik hangsi-
lyosabb, és ennck megfelelden az Orszaggyilés mi-
nGsiti ezeket 6nkormdnyzati dton intézendd helyi
koziigynek vagy allamigazgatdsi ttra tartozo orszagos
iigynek. A szervezett biinézéssel 6sszefiiggd prostiti-
ci6 kérdésérdl a hatdrozat kifejti, hogy annak szab4-
lyozasihoz ,nem csupén helyi, hanem kifejezetten
orszagos, dllami érdek is fizddik. [...] azt kell tehét
mérlegelnie a torvényhozonak, hogy az cllene valé
fellépése mikor biztat inkdbb sikerrel: akkor, ha [...]
ellatasat — helyi koziigyként kezelve a helyi 6nkor-
mianyzatokra bizza, vagy akkor, ha azt [...] alapvetden
illamigazgatasi feladatnak tekinti.” '

Vagyis a ritkdn eléforduld, tisztin helyi koziigynek
mingsiilé kérdésekben 1étezik olyan szabélyozasi
targy, amely nem vonhat6 az Orszaggytilés hatdsko-
rébe; a legtobb esetben azonban a parlament sajit ha-
tdskorében oldhatja meg helyi koziigynek is mingsii-
16 kérdésck szabdlyozisit. Ez utébbiak Iehetnek — a
kormdny jogalkotdsit mint korldtot elemzd érvelés
szerint — népszavazas targyai.

ALKOTMANYOZO HATALOM

Az alkotminy 28/B. § (1) bekezdése nem vilasztja
szét az Orszaggyiilés alkotmidnyoz6 és torvényhozo
hatdskorét, azaz 6nmagdban e rendelkezés alapjin
mindkét tirgyban tarthaté népszavazds. Az Alkot-
méanybirésag 25/1999. (VIL. 7.) szdmid hatdrozata
azonban kimondta: ,,Az Alkotmany médositdsdra ird-
nyulé kérdésben vilasztépolgarok altal kezdemé-
nyezett népszavazdsnak nincs helye.”® A dontés
elemzése azért lehet érdekes, mert elképzelhetd,
hogy a hatdrozat érvelése alapjan nem csupén az al-
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kotmany médositdsara nem kényszerithetd népsza-
vazds utjan az Orszaggyilés, de semmilyen térvény
megalkotdsara sem.

Az egyik inditvdnyoz6 szerint'® a népszavazis so-
rin a vilasztépolgarok kozossége nem veszi dt az al-
kotmanyozas vagy a torvényalkotas hataskorét, e kér-
désckrdl tehit lehet népszavazdst tartani, mégsem ga-
rantdlja egyetlen alkotmanyos szabdly sem azt, hogy
az Orszdggylés a népszavazds eredményét automati-
kusan, szavazds nélkiil torvénybe foglalja. A népsza-
vazasi kérdés szerintiik nem rendelkezik a torvényja-
vaslatok formai kellékeivel, és a kétszazezer vilaszto-
polgirt az alkotminy szerint nem illeti meg a tor-
vénykezdeményezés joga. Az inditvinyozok szerint
az orszaggylési képvisel6k minden olyan kérdésben,
amelyben az Orszdggylést megilleti a mérlegelés jo-
ga, lelkiismeretiik szerint szavaznak. A szavazdst
megkeriil§ dontéshozatali eljardst pedig a magyar Or-
szaggyilés mikodésének alkotmédnyos rendje nem
ismer. A népszavazas nem alkothat torvényt, és nem
kényszeritheti az Orszdggy(dlést az eredményének
megfeleld torvény megalkotdsara.

A hatédrozat az inditvinyoz6 érvelését az alkotmi-
nyozds tekintetében elfogadta: ,,Amikor az Orszig-
gylés az Alkotmany 19. § (3) bekezdés a) pontjaban
rogzitett hatdskorében jar el, alkotmdnyozé hatalmat
gyakorol az Alkotmdny 24. § (3) bekezdésében szabi-
lyozott eljards szerint. Az Alkotmany ¢ rendelkezései
egyértelmien az Orszaggy(ilés hatdskorébe utaljak az
Alkotmany elfogadésirdl és médositdsar6l valé don-
tést. Ebbdl az kovetkezik, hogy az Alkotmany — vi-
lasztopolgiri kezdeményezésre — népszavazdssal nem
médosithaté.”!” Mivel a népszavazdsra bocsdtani ki-
vant kérdés alkotmdnyozdsra irdnyult, a hatdrozat
nem vizsgilta, tarthaté-c ez az érvelés az egyszerd
torvényeket illeten.

Az alkotmdny 19. § (3) bekezdése b) pontja a tor-
vényalkotdst éppugy az Orszdggy(lés hatdskorébe
utalja, mint az a) pont az alkotményozést; a 24. § (2)
bekezdésében pedig a térvényhozds eljardsi szabé-
lyit szabdlyozza, csakigy, mint a (3) bekezdés az al-
kotmdnyozdsét. A hatdrozat érvelése alapjin tehét
népszavazassal torvényalkotdsra sem kényszerithetd
a torvényhozas. Igen erds érv ugyanakkor ezen ér-
telmezéssel szemben, hogy ha az alkotmanyoz6 csu-
pan a megerdsit§ népszavazdst kivanta volna a ma-
gyar alkotmdnyos rendszer részévé tenni, ennck
megfelelGen alkotta volna meg az alaptorvény 28/B—
28/C. §§-ait. Adottnak fogadom el, hogy az Alkot-
méanybirdsdg dllaspontja szerint alkotmdnymaédosité
népszavazdsnak nincs helye.!® Igazolhat6-e ennek
ellenére a torvény alkotdsara irdnyulé népszavazis?
Akkor igen, ha ki tudjuk mutatni, hogy az alkotma-
nyozds az Orszaggytlés olyan kitiintetett hatdskore,
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amely az 1999-¢s hatdrozatban foglaltakon til sem
lehet népszavazas targya.

A gyengébbik érv az lehet, hogy az alkotminy az
osszes képviseld kétharmadénak szavazatdhoz koti
onnon modositasat, mig a térvényalkotdshoz vagy a
jelenlévd képviseldk felének, vagy kétharmaddnak
szavazata sziikséges. Ez az érv az alkotmdnyozis ki-
tiintetett szerepét igazolja ugyan, de azt nem, hogy
ennek bdrmi hatdsa lenne a népszavazis lehetséges
tdrgyaira.

Erdsebb érveléshez jutunk el dlldspontom szerint,
ha az alkotmdny 28/B. § (1) bekezdését sziikitGen ér-
telmezziik, és azt allitjuk, hogy ,,az Orsziggylés ha-
taskorébe tartoz6 kérdés” formula csak a parlament
torvényalkot6 hatalmdra vonatkozik. Ennek azonnal
cllentmondana a 28/C. § (5) bekezdés c¢) pontja,
amely csak a népszavazasrol és népi kezdeményezés-
161 s7616 alkotmdnybeli passzusokat zdrja ki a népsza-
vazds targyai koziil. Erre vilaszul az elébbi, szikitd
értelmezés védelmezdje azt vilaszolhatja, hogy a f6-
szabily értelmezési tartomdnydn (ami szerinte az Or-
szaggyilés torvényalkot6 hatalma) kiviil esd fogalmak
(ami az alkotmdnyoz6 hatalom) aleseteit (ami a nép-
szavazas targyara vonatkoz6 alkotmanyozé hatalom)
lehet ugyan kivételként is nevesiteni, azok mégsem
kivételként vannak kizarva az értelmezésbdl, hanem
amiatt, mert eleve kiviil esnek a f@szabély értelmezé-
si tartomdnyéan. Ha példdul egy jogi norma elefintok-
ra vonatkozik, és alkalmazdsit a fekete sz6rd macs-
kdkra kizarja a jogalkotd, attél még nem lesz értel-
mezhetd a fehér sz6rd macskékra.

Ezzel persze még nem igazoltuk a kiindulépont-
ként haszndlt szikitd értelmezés jogossagit. Szogez-
ziik le, hogy egy res publica alaptorvénye — a téma
targyaldsdhoz sziikséges egyszerdsitéssel — két dolog-
ra hivatott: egyrészt elvilasztja a koziigyeket a ma-
ganszfératdl és az egyén autonémidjatél, masrészt
megillapitja a kozhatalom gyakorldsdnak szabdlyait.
Az utébbi kérdéskorben elviselhetetlen érdeksérelem
aligha ad6dna abbdl, ha a politikai kézosség kozvet-
leniil médosithatnad az alaptorvényt. Az egyéni auto-
némia védelmét azonban tébbek kozote éppen a
tobbségi akaratt6l védett 1étszféra igénye indokolja.
Ha pedig a vilasztépolgédrok tobbsége népszavazdssal
médosithatja az alaptorvényt, ez a védelem konnyen
clenyészhet, értelmetlenné vilhat. Mivel pedig a ha-
talyos alkotmdnynak a maginszférat elismerd rendel-
kezéseit nem nehezebb médositani mds szakaszok-
ndl, az alaptorvény megvéltoztatisa szempontjdbél a
népszavazdsi uttal kapcsolatban sem lehet kiilonbsé-
get tenni.

Arra jutottunk tehdt, hogy az Alkotmdanybirésig
1999-es hatdrozata ellenére is igazolhat6 a térvényal-
kotésra irdnyulé népszavazds. T'ényként fogadtuk el
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azt a premisszat, hogy az Alkotmanybirésig nem fog-
ja megviltoztatni az alkotmdnymddositassal kapcso-
latos éllaspontjit. Ezekbdl pedig az kovetkezik, hogy
népszavazisi kérdés olyan torvény megalkotdsara ird-
nyulhat, amelynek elfogaddsa nem kivinja meg az al-
kotmany maédositasat.

AZ ALAPJOGOK KORLATOZASA

Az Orszaggy(lés hatdskorének, igy a népszavazdsra
bocsathaté targykoroknek egyértelmd korlatot szab az
alkotmany 8. § (2) bekezdése. Ennek értelmében
alapjog lényeges tartalmit térvény sem Kkorldtozhatja.
E rendelkezés kivetkezetes alkotmanybirdsdgi értel-
mezése szerint ,,ez [...] megkoveteli, hogy az elérni
kivant cél fontossdga és az ennek érdekében okozott
alapjogsérelem silya 6sszhangban legyen egymadssal.
A torvényhozé a korldtozds sordn koteles az adott ¢él
elérésére alkalmas legenyhébb eszkozt kivdlasztani.
Ha az alkalmazott korldtozas a cél elérésére alkalmat-
lan, az alapjog sérelme megéllapithaté.”!? Alapjog
ardnytalan vagy sziikségtelen korldtozdsira tehit a
parlament sem rendelkezik hatdskorrel, mivel egy
ilyen torvényt az Alkotmdnybirésig megsemmisite-
ne. Ebbdl kovetkezik, hogy ilyen alapjog-korlatozas-
ra irdnyul6 népszavazasnak sincs helye a magyar koz-
jogi rendszerben, az ilyen kérdés hitelesitését az Or-
szagos Vilasztdsi Bizottsdgnak meg kell tagadnia. A re-
ferendum kezdeményezdi dltal kivanatosnak tartott
jogkorldtozds alkotmanyossigirdl pedig végsd soron
az Alkotmdanybirésidg dont, amikor elbirdlja az OVB
hatdrozata ellen benydjthaté kifogist.

KIZART TARGYKOROK

Az alkotmdnymédositisra vonatkozé népszavazasi ti-
lalmat kordbban mar elemeztem. Az MSZP népsza-
vazdsi kérdéseivel kapcesolatban szélnunk kell egy
misik passzusrdl is: a koltségvetési kérdés témakoré-
r6l. Az alkotmény 28/C. § (5) bekezdés a) pontja sze-
rint nem lehet orszdgos népszavazdst tartani a kole-
ségvetésrdl, a koltségvetés végrehajtasardl, a kozpon-
ti adénemekrdl és illetékekrdl, a vimokrdl, valamint
a helyi adok kozponti feltételeirdl sz616 torvények
tartalmar6l. Az adoétorvényeket illetéen kevesebb
gondot okoz a tilalom értelmezése, hiszen j6l koriil-
hatdrolhatd, mely népszavazisi kérdések irdinyulnak
ezen torvények médositasara.

Ha a ,,ko6ltségvetési torvény tartalmar6l” nem le-
het népszavazast tartani, olyan értelmezés is elkép-
zelhetd, amely szerint semmilyen, végsd soron a kolt-
ségvetési torvény modositdsat igényld kérdésben
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nem irthaté ki referendum. A koltségvetési torvé-
nyek azonban olyannyira dthatjdk mind az 4dllamszer-
vezet, mind a tirsadalom mindennapjait, hogy bajo-
san lehet olyan kérdést taldlni, amely eredményes
népszavazas esetén legalabb kozvetetten ne kivanna
meg a biidzsé médositasat.

Tisztdn csak a maginszférat érint§ kérdésben —
mint azt fentebb, az alapjogok korldtozdsdnal kimu-
tattam — nem is tarthat6 népszavazds. Ha pedig mér a
magénszféran tidli kérdést érint a referendum, a jelen-
legi djraclosztdsi szint és dllami szerepfelfogis mellett
lényegében kizarhatd, hogy az dllamtél az eredmé-
nyes népszavazds nem kivin meg sem cselekvést,
sem cselekvéstdl valo tart6zkoddst.

Ha az dllam cselekszik, az forrdsokat igényel, azaz
a koltségvetési torvény tartalmdt érinti. Ha az 4lla-
mot a népszavazas olyan cselekvéstél valé tart6zko-
ddsra kényszeriti, amely cselekvést koribban vég-
zett, forrdsok szabadulnak fel, vagyis médositdsra
szorul a koltségvetés, vagy legaldbbis a zdrszamada-
si torvény. Ha ez az okfejtés helytdlld, csak olyan
kérdésekben tarthaté népszavazds, amelyekben az
allam addig is tartézkodott a cselekvéstdl és eredmé-
nyes népszavazds esetén is fog, vagy amelyben az 4l-
lami cselekvés forrasigénye — eldirdnyzatonként ért-
ve — nem viltozik. Ezzel pedig 1ényegében meg-
szliinik a népszavazds alkotmdnyos intézménye.
Olyannyira igaz ez, hogy az alaptérvény szoros értel-
mezése szerint az Eurépai Unidhoz valé csatlakozds-
rél sem tarthato referendum, hiszen Magyarorszag-
nak hozzé kell jarulnia az Unié6 koltségvetéséhez, és
kiillonbozd tdimogatdsokat is kap az Uni6tél. Azaz az
EU-ba torténd belépés a koltségvetési torvény tartal-
midra is kihat.

Tegyiink egy Kkitérét: Iehet, hogy cgyszeriibb a
megoldas, mint az az eddigi okfejtésbdl latszik. Az al-
lamhdztartdsrdl sz616 1992. évi XXXLIIL. torvény
(Aht.) 38. §-a szerint a kormdany rendelkezik a kolt-
ségvetés dltaldnos tartalékaval, a 39. § alapjan pedig
széles korben jogosult a koltségvetésen beliili dtcso-
portositdsra. Azaz lehetséges, hogy az dltaldnos tarta-
1€k terhére vagy atcsoportositdssal megkeriilhetd az
eredményes népszavazds dltal kikényszeritett kole-
ségvetés-modositas. Ezzel a gondolatmenettel azon-
ban t6bb probléma is van. Egyrészt a kormdnynak a
zdrszdmaddsi torvényben a parlament utélagos jova-
hagydsit meg kell szereznie a koltségvetést érint§ év-
kozi dontéseihez. Vagyis tjbdl alaptorvénybeli korldt-
ba iitkoziink: a zarszdmadasi torvény tartalmardl épp-
gy nem tarthaté népszavazds, mint a koltségvetés-
r6l. Masrészt az dtcsoportositds joga a kormanyt illeti
meg, azaz nem az Orszdggytilés hatdskore. Ugyan el-
vonhatja ezt a hatdskort a parlament, de ezt csak a
koltségvetési torvény évkozi moédositdsival teheti
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meg. A kormany koltségvetést érintd jogkore tehit
nem oldja meg a problémat.

Az Alkotmdanybirésidgnak, ha nem akarja felvallal-
ni a népszavazds intézményének kiiiresitését, sziki-
t6 értelmezést kell adnia a koltségvetési kérdés kate-
goridjara. Ilyen értelmezés Iehet, ha csak azt a nép-
szavazasi kérdést tekinti az alkotmany 28/C. § (5) be-
kezdés a) pontjaval ellentétesnek, amely kozvetleniil
a koltségvetési torvények modositdsit kivinja meg.
,Kozvetlen” kapcsolatnak tekinthetd, ha a népszava-
74s — Gjabb kozhatalmi aktus nélkiil — maga eredmé-
nyez pontosan meghatirozhaté koltségvetési kiadast
(vagy bevételt).

Ez az értelmezés nem vonja el az Orszaggyilés jo-
git a koltségvetés megalkotdsira, azaz 6sszeegyeztet-
hetd az alkotmdny rendszertani értelmezésével. Ha
ugyanis csak tjabb kézhatalmi akcus eredményeként
maédosul a koltségvetés, az Orszaggytilés vagy a hatds-
korrel rendelkezd szerv mozgastere megmarad. En-
nek megfelelden a NATO-ba valé belépésrdl tartott
referendum nem iitkozik az alaptorvényi tilalomba,
hiszen bér a csatlakozdsi szerzddésbdl a védelmi ki-
addsok megemelése kovetkezik, annak pontos dssze-
gét és felhaszndldsit az Orszdggyilés dllapitja meg.

MUNKAIDO

Az MSZP elsé népszavazisi kérdése (,,Akarja-¢ On,
hogy a Munka Térvénykonyve a munkavillal6knak
ismét heti két teljes pihendnapot biztositson gy,
hogy ezek egyike vasirnap legyen és a vasirnap vagy
mds pihendnapon végzett munkaére kiemelt dijazas
jarjon?”) harom alkérdésre bonthaté: (1) heti két tel-
jes pithendnap, (2) vasarnapi kotelezd pihendénap, (3) ki-
emelt dijazds a pihenénapon végzett munkaére.

Az egyik kifogisban szerepld érv szerint a betegel-
latdsban lehetetlen helyzetet teremtene a kotelezd
vasdrnapi pihendnap, egyébként sem egyértelmd,
hogy a kérdés csak az dltalinos munkarendre utal,
vagy a specidlisra is. Az utébbi felvetés megvélaszola-
sdval az elébbire is vilaszt kapunk: ha kimutathatd,
hogy csak az 4ltalinos munkarendre vonatkozik a
kérdés, akkor a specidlis munkarendben dolgozé
egészségiigyet nem is érinti, vagyis a betegelldtds — és
az alkotmdny 70/D. §-dban biztositott cgészséghez
val6 jog — sem Kkeriil veszélybe. A harmadik alkérdés
egyértelmien megadja a vilaszt az inditvinyoz6 kifo-
gdsdra: ha kiemelt dijazds jir a pihenénapon végzett
munkaért, értelemszertien olyan szabalyozis megho-
zataldra kotelezi az eredményes népszavazas az Or-
szaggylést, amely specidlis munkarendben lehetévé
teszi a munkavégzést pihenénapon is, médskiilonben

2z

értelmetlen lenne a kiemelt dijazds eldirdsa.
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A misik inditvdnyoz6i kifogds ezzel szemben ala-
pos. Az OVB kordbbi hatidrozatit megsemmisitd al-
kotmédnybirdsdgi hatdrozat szerint népszavazds kez-
deményezése sordn a vilasztépolgiroknak minden
egyes kérdésrdl nyilatkozniuk kell: el kivanjik-¢ von-
ni az Orszdggylés hatiskorée. Ez ,,megkoveteli, hogy
az ajanlasi jogukkal éIni kivané vilasztépolgdrok egy-
értelmden és vildgosan nyilvanithassanak véleményt
a népszavazisi kezdeményezés targyit alkoté kérdés-
r6l. Az Alkotmanybirésidg megitélése szerint ez csak
akkor Iehetséges, ha a népszavazdsra szint egyes kér-
dések olyan aldirdsgyjtd iveken szerepelnek, ame-
lyek garantdljik, hogy a vilasztépolgar kétséget kiza-
réan megjelolhesse az dltala népszavazdsra ajinlott
egyes kérdéseket.”?

Ha pedig ez a kovetelmény a népszavazis kezde-
ményezésével szemben 4ll, fokozottan érvényesiilnie
kell magin a népszavazason, ahol — tigydont6 népsza-
vazds esetén — a kozvetlen demokricia a maga teljes-
ségében megnyilvanul. Amennyiben tartalmilag nem
egy kérdést tartalmaz a népszavazdsra bocsédtani ki-
véant kérdés, a valasztépolgir nem tudja érvényesite-
ni preferencidit: konnyen elgfordulhat, hogy a kérdés
egyik részére igennel, a masikra nemmel szavazna.
Ilyenkor — ha a népszavazdshoz valé alkotminyos jo-
gival [alkotmdny 70. § (1) bekezdés] élni kivan — va-
lamelyik preferencidjit fel kell adnia. Ez ellentétes az
alkotmany 2. § (2) bekezdésével, mivel a népszuve-
renitds kozvetlen megnyilvdanuldsit lehetetleniti el.

Az els@ népszavazisi kérdés harom kiilon alkérdést
tartalmaz: ezekre csak egyféleképpen tud a vilaszt6-
polgar szavazni. Ez pedig a levezetettek szerint sérti
az alkotmdny 2. § (2) bekezdését, azaz ebben a for-
madban a kérdés nem bocsithaté népszavazisra.

NYUGDIJ

A kifogdsolt népszavazdsi kezdeményezés mésodik
kérdése a nyugdijemelés szimitdsi médjdra vonatko-
zik: ,Akarja-e On, hogy az évenkénti nyugdijemelés
modjanak meghatdrozdsakor a keresetnovekedés
mellett a nyugdijasok fogyasztisa (fogyaszt6i kosara)
alapjin szamitott dremelkedést is figyelembe ve-
gyék?” Kérdés, nem a ,koltségvetési torvény tartal-
madra” vonatkozik-¢ a kezdeményezés.

Mivel az Alkotmédnybirésig esetjogiban még nem
foglalkozott ezzel a népszavazdsi tilalommal, csak hi-
potetikus védlaszt adhatunk a kifogdsra. A korabbiak-
ban arra a kovetkeztetésre jutottam, hogy az a nép-
szavazasi kérdés iitkozik az alkotmény 28/C. § (5) be-
kezdés a) pontjdba, amelybdl pontosan meghatiroz-
haté koltségvetési kiadds vagy bevétel kovetkezik.
Alléspontom szerint ezzel a kérdéssel ez a helyzet.
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Az Aht. 2/A. §-a szerint ,,az dllami koltségvetést (a
tovibbiakban: koltségvetés) a kozponti kormanyzat
koltségvetése (a tovibbiakban: kézponti koltségve-
tés), a tarsadalombiztositds pénziigyi alapjainak és az
elkiilonitett dllami pénzalapoknak koltségvetései al-
kotjak”. A tdrsadalombiztositdsi alapok 2001. és 2002.
évi koltségvetését ennek megfelelden a Magyar Koz-
tarsasdg 2001. és 2002. évi koltségvetésérdl szolé
2000. évi CXXXIII. torvény tartalmazza. Az Aht. 86. N
(10) bekezdése szerint ,,ha a Nyugdijbiztositdsi Alap
tervezett éves bevétele kisebb a teljesitendd kifi-
zetések osszegénél, akkor a kiilonbséget az dllam a
kozponti koltségvetésben tervezett elSirdnyzatként
dtadja a Nyugdijbiztositdsi Alap szimdra...” A maga-
sabb nyugdijemelésért a tirsadalombiztositasi alapok
koltségvetéséedl fiiggetleniil a kozponti koleségvetés
koteles helytillni. Ezért a nyugdijemelés szamitasi
médjanak megvéltoztatisa pontosan meghatirozhaté
koltségvetési kiaddst eredményez. Pontosan megha-
tarozhat6 akkor is, ha a KSH dltal szamitott atipikus
fogyaszt6i arindexrdl van sz6, hiszen ez a szamitds
nem igényel tjabb kézhatalmi aktust, ténybeli kér-
dés csupan.

Mivel tehét pontosan meghatérozhaté koltségveté-
st kiaddst kozvetleniil eredményez a masodik népsza-
vazisi kérdés, véleményem szerint abban nem tartha-
t6 referendum.

HADKOTELEZETTSEG

Az MSZP népszavazisi kérdései koziil a sorkatona-
sagrol szo616 viltotta ki taldn a legtobb vitdt. Sokan ér-
veltek amellett, hogy mivel az alkotmany tartalmaz-
za a fegyveres katonai szolgilat kotelezettségée, a kér-
désben nem tarthat6 népszavazds, mivel akkor egy
eredményes referendum esetén maédositani kellene
az alaptorvényt. A kérdés az, eredményes népszava-
z4s esetén alkothat-¢ olyan térvényt az Orszaggydlés,
amely a népszavazisi kérdésnek megfelel, mégsem
sérti az alkotmdanyt.

A kérdés (,,Akarja-e On, hogy békeidében a
sorkatonai szolgilat megsziinjon és azt onkéntes
hivatdsos haderd viltsa fel?”) egy ma még nem 1é-
tezd jogintézményt emlit: a hatdlyos szabdlyozis
nem kiiloniti el a békeidében és a nem békeidd-
ben teljesitett sorkatonai szolgilatot. A honvéde-
lemrdl sz616 1993. évi XC. toérvény annyit emlit
csupédn 130. §-dban, hogy mozgésitds esetén vala-
mennyi hadkoételes behivhat6 katonai szolgédlatra.
Eppcn ezért a népszavazési kérdés alkotmédnyossa-
ga tgy vizsgilhatd, ha arra keressiik a vilaszt, hogy
a sorkatonai szolgédlat helyzetbeli korldt nélkiili el-
torlése megkivinja-¢ az alaptérvény modositdsit.
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A kérdés megvilaszoldsihoz rendszerezniink kell
a sorkatonai szolgélatra vonatkozé hatdlyos szabd-
lyozast.

A haza védelmével 6sszefiiggd normdk tobbszintd-
ek, részint az alkotmdnyban, részint a honvédelmi
torvényben taldlhat6k. A tovdbbiakban az dltaldno-
sabb dllampolgiri kotelességtdl haladok a specidlis fe-
1€, és csak azt az utat szeretném rekonstrudlni, amely-
lyel szintrdl szintre eljuthatunk a sorkatonasig koéte-
lezettségéhez.

1/a. A haza védelmének éltaldnos kotelezettsé-
gét kimondé norma az alkotmany 70/H. § (1) be-
kezdésében taldlhatd, ez alapjdn a haza védelme a
Magyar Koztarsasig minden dllampolgdrinak kote-
lessége.

1/b. Az alkotmdny 70/H. § (1) bekezdésében sze-
repld védelmi kotelezettséget a honvédelmi tor-
vény 69. §-a elsd korben két targyban dllapitja meg:
személyes és vagyoni szolgilatként. A kotelezetti
kor a magyar szuverenitds ald esd valamennyi (ter-
mészetes €s jogi) személyre kiterjed. A szabdlyozas
legfelsd szintje tehdt mind az alkotmanyban, mind
a honvédelmi térvényben a haza védelmének el-
vont kotelezettsége, az dltalinos honvédelmi kote-
lezettség.

2. A honvédelmi torvény 69. § (2) bekezdése sze-
rint a személyes szolgdlat hadkotelezettséget, polgari
védelmi kotelezettséget és honvédelmi munkakéte-
lezettséget jelent. Személyes szolgdlatra a magyar al-
lampolgirok kotelezettek. A szabdlyozds mdsodik
szintje az alkotmanybdl hidnyzik, a honvédelmi tor-
vény személyes szolgdlatnak nevezi.

3. A honvédelmi térvény 70. §-a hadkotelezettsé-
get dllapit meg a koztarsasag teriiletén €16, 17 és 50
év kozotti férfiak tekintetében. A szabélyozds harma-
dik szintje, a hadkotelezettség szintén csak a honvé-
delmi térvényben taldlhat6 meg.

4/a. A hadkotelezettség a honvédelmi torvény
70. § (2) bekezdése szerint adatszolgaltatési, beje-
lentési, megjelenési és szolgdlati kotelezettséget je-
lent. A szolgilati kotelezettség a torvény 92. § (1)
bekezdése szerint fegyveres vagy fegyver nélkiili
katonai, illetve polgiri szolgédlatot jelent. A kotele-
zetti kor az el6zG pontban leirt hadkételezettekével
egyezik meg.

4/b. Az alkotmdany 70/H. § (2) bekezdése szerint az
dllampolgéarok az dltalinos honvédelmi kotelezettség
alapjin fegyveres vagy fegyver nélkiili katonai szol-
gilatot, illetleg torvényben meghatirozott feltételek
szerint polgéri szolgdlatot teljesitenek. A honvédelmi
torvény és az alkotminy rendelkezéseinek osszeveté-
sébdl kittinik, hogy az alaptorvény idézett rendelke-
zésének a honvédelmi térvényben a szolgilati kote-
lezettség felel meg, bar a kotelezettség alanyai eltér-
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nek egymadstdl. A szabdlyozis negyedik szintje tehdt
a szolgilati kotelezettség, ami mind az alkotmédnyban,
mind a honvédelmi térvényben megtaldlhat6.

5. A honvédelmi térvény 93. §-a szerint a fegyve-
res katonai szolgédlat sorkatonai, tartalékos és pottar-
talékos katonai szolgilatot jelent. A szabdlyozas 6t6-
dik szintje ismét csak a honvédelmi torvényben talal-
hat6 meg mint fegyveres katonai szolgilat, bar ezt a
szolgalati kotelezettség részeként az alkotmdny is ne-
vesiti.

6. A szabilyozis hatodik szintje az emlitettek sze-
rint a sorkatonai szolgdlat, ezt a honvédelmi térvény
szabdlyozza csupdn, és alanyi korét is szdmos kivétel
meghatdrozasival szikiti.

A sorkatonai szolgilat kotelezettsége tehat az al-
kotmadnyban nem taldlhaté meg. Ha a referendum
ebben a kérdésben eredményes, és az igen szavaza-
tok keriilnek toébbségbe, csak a honvédelmi térvény
93. §-dt kell médositani, hogy a fegyveres szolgilat
tartalékos és pottartalékos katonai szolgilatot jelent,
mozgdsitds esetén pedig sorkatonai szolgilatot is. To-
vibbé pontositani kell a mozgdsitdsra vonatkozé sza-
balyokat, meghatarozva, hogy ilyenkor hogyan mdko-
dik a sorkatonai szolgilat intézménye. Ez a szabdlyo-
zas az alkotmannyal 6sszhangban dllna, azaz ebben a
kérdésben tarthaté népszavazas.

NYELVVIZSGA

A népszavazisra javasolt negyedik kérdés a kozépis-
kolai nyelvtanulds kérdését érinti: ,,Akarja-e On,
hogy a kozoktatds az érettségi megszerzéséig minden
tanulé szdmdra téritésmentesen biztositsa legalibb
egy idegen nyelvbdl a kézépfoki nyelvtudds meg-
szerzésének és dllamilag elismert nyelvvizsga letéte-
lének feltételeit?”

A kérdéssel szemben az vethetd fel, vajon szabé-
lyozésa az Orszaggytilés hatdskorébe tartozik-c¢. En-
nek elemzése el6tt gondoljunk vissza arra, hogy a
kormdny és az Orsziggylés jogalkoté hatalmdnak
elemzése sordn kimutattam: nincs olyan jogalkotdsi
targykor, amelyet a kormany szabalyozhat, a parla-
ment azonban nem. Az érvelés fokozottan igaz a szir-
maztatott jogalkotdi hatdskorrel rendelkezd miniszte-
rek, igy az oktatdsi miniszter esetében is. Ennek fé-
nyében irrelevans az a kérdés, hogy ma a parlament
hatdskorébe tartozik-e a kozoktatdsban folyé nyelvta-
nitds. Ezzel az érveléssel tehat nem tdmadhat6 a szo-
cialistik negyedik kérdése, igy abban nincs akadélya
az alairasgyjtés megkezdésének.
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KOVETKEZTETESEK

Az MSZP népszavazisi kezdeményezését vizsgilva
arra a kovetkeztetésre jutottam, hogy az elsd két kér-
désben, a munkaidg-beosztds és a nyugdijemelés
iigyében — ebben a formdban — nem tarthat6 referen-
dum, mig a sorkatonasdg és a nyelvvizsga tigyében
igen. Az Alkotminybirésig kordbbi itéletei ugyan
nydjtanak fogddzot a kifogasok elbirdlasihoz, mégis
— els@sorban a koltségvetési kérdés fogalmédnak pon-
tositdsa miatt — ijabb konszolidalé itéletet varhatunk
a testiilettdl. Az pedig a sors fintora, hogy erre ismét
a parlamenti vdlasztasok elétti Gsszel kertil sor.

JEGYZETEK

1. 3/2001. (V. 21.) OVB hatirozat.

2. 32/2001. (VIL. 11.) AB hatdrozat.

3. Alkotmdny 28/B-28/E. §§-ok.

4. Tobbek kozott a 2/1993. (I. 22.) AB hatdrozat; az
52/1997. (X. 14.) AB hatdrozat; a 25/1999. (VIL. 7.) AB
hatdrozat és a 32/2001. (VII. 11.) AB hatdrozat.

5. 48/1991. (IX. 26.) AB hatdrozat.

6. Az alkotmdny 28/C. § (5) bekezdés d) pontja a szemé-
lyi kérdéseket, valamint a szervezet-dtalakitdsokat, az f)
pont a kormédnyprogramrél valé dontést, a g) és h) pont
a fegyveres erék alkalmazdsit, az i) a helyi 6nkormény-
zatok feloszlatdsi, a j) pont pedig a kozkegyelem gya-
korldsat kifejezetten kizdrja a népszavazasi tdargyak ko-
ziil. Ennek fényében nehéz olyan egyedi dontési jog-
kort taldlni az alkotmdnyban, amely az Orszaggytlést il-
leti meg, és arrél népszavazds is tarthatd.

7. Alkotmény 35. § (2) bekezdés.

8. Alkotmdny 44/A. § (1) bekezdés a) pont.

9. 64/1991. (XII. 17.) AB hatérozat.

10. Alkotmdny 42. §

11. Alkotmidny 44/A. § (2) bekezdés.

12. 56/1996. (XII. 12.) AB hatdrozat, ABH 1996, 204, 208.

13. Alkotminy 44/A. § (1) bekezdés e) pont.

14. 1/2001. (1. 17.) AB hatédrozat, ABK 2001. januir, 6, 12.

15. ABH 1999, 251.

16. Az inditvanyt ismerteti a hivatkozott hatdrozat. Ldsd a
15. jegyzetet.

17. ABH 1999, 251, 261.

18. Jelen irds a népszavazési kezdeményezés alkotmanyos-
sdgdnak lehetséges elbirildsit elemzi. E cél eléréséhez
nem sziikséges a kordbbi alkotmanybirdsigi hatdrozat
éreékelése.

19. 20/1990. (X. 4.) AB hatérozat.

20. Lasd a 2. jegyzetet.
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