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A Magyar Szocialista Párt idén tavasszal négy kérdés-

ben kezdeményezett népszavazást. Az Országos Vá-

lasztási Bizottság (OVB) a kérdéseket tartalmazó alá-

írásgyûjtô ívet hitelesítette,1 majd több indítványozó

formai és tartalmi okokból kifogást nyújtott be az Al-

kotmánybírósághoz. A testület a tartalmi észrevéte-

lekkel nem foglalkozott, az OVB határozatát azért

semmisítette meg, 2 mert az nem tette lehetôvé, hogy

a választópolgár mind a négy kérdésrôl kifejthesse ál-

láspontját: javasolja-e az adott téma népszavazásra bo-

csátását. A kezdeményezôk ezután külön-külön íven

nyújtották be a kérdéseket, az OVB pedig vala-

mennyit hitelesítette. Az ügy ismét az Alkotmánybí-

róság elé kerül, mivel ismételten kifogásokat terjesz-

tett elô több állampolgár. Az Alkotmánybíróságnak

ezúttal már a kérdések tartalmi alkotmányosságáról

kell kifejtenie álláspontját.

A továbbiakban elôször elméleti síkon foglalkozom

a népszavazás jogintézményével – azonban csak

olyan mélységben, amely a kifogások elbírálásához

szükséges. Az OVB mostani határozatát az egyik ko-

rábbi indítványozó is megtámadta, ezért a konkrét

kérdések elemzésénél az ô érveit vizsgálom majd,

ahogyan azok az Alkotmánybíróság júliusi határozatá-

ban megjelentek.

* * *

A népszavazásra bocsátható kérdéseket tartalmilag

egy pozitív és több negatív szabállyal határozza meg

az alkotmány3 és annak alkotmánybírósági értelmezé-

se.4 A pozitív szabály szerint népszavazás tárgya az

Országgyûlés hatáskörébe tartozó kérdés lehet, a ne-

gatív szabályok pedig kizárnak egyes tárgyköröket a

referendum tárgyai közül. Vegyük szemügyre elôször

a pozitív lehatárolást.

A Z  O R S Z Á G G Y Û L É S  H A T Á S K Ö R E

Az alkotmány 28/B. § (1) bekezdése szerint népsza-

vazás tárgya az Országgyûlés hatáskörébe tartozó kér-

dés lehet; azaz maga az alkotmány zárja ki, hogy más

hatalmi szervek hatáskörét népszavazás útján gyako-

rolja a politikai közösség.

Á L T A L Á N O S  H A T Á S K Ö R

Az Alkotmánybíróság megállapítása szerint „a végre-

hajtó hatalom feladatköre és hatásköre olyan komplex

és átfogó, hogy hatásköri jogosítványainak kimerítô

felsorolása lehetetlen. Valójában a kormány hatásköre

kiterjed mindarra, amit az alkotmány nem utal kifeje-

zetten más szervek hatáskörébe. Ez az alkotmányban

úgy jelenik meg, hogy míg minden más szerv hatás-

körét konkrétan és kimerítôen határozza meg az alkot-

mány, a kormány számára csak általános irányítási és

szervezési feladatokat jelöl meg, illetve – más szervek-

kel közös feladatok esetén – hatáskör-megosztási sza-

bályokat tartalmaz.”5

Az Alkotmánybíróság szerint tehát a kormány rendel-

kezik mindazon jogosítványokkal, melyeket az alkot-

mány nem utal más szerv hatáskörébe. Ebbôl követke-

zôen az Országgyûlés hatáskörét az alkotmánynak kime-

rítôen tartalmaznia kell. Melyek ezek a hatáskörök?

Az alkotmány számos ilyet nevesít: egyes konkrét in-

tézkedések megtételét, személyi döntéseket és konkrét

szabályozási tárgyakat utal a parlament hatáskörébe.

Ezek a konkrét jogosítványok aligha adhatnak okot vi-

tára.6 Az alaptörvény által adott törvényalkotási felhatal-

mazással már nem ez a helyzet. Meg kell vizsgálnunk,

van-e formai és tartalmi korlátja a népszavazásra bocsát-

ható, törvényhozást igénylô kérdések körének abból a

szempontból, hogy azoknak az Országgyûlés hatásköré-

be kell tartozniuk. Formai korlát lehet más szervek ere-

deti jogalkotó hatásköre. Tisztáznunk kell az Ország-

gyûlés két hatáskörének, az alkotmányozó és törvény-

hozó hatalomnak az egymáshoz való viszonyát a népsza-

vazás szempontjából. Tartalmi korlát az lehet, ha egy

adott kérdésben tartalmi okokból az Országgyûlés nem

alkothat törvényt, ezért az népszavazás tárgya sem lehet.

Eredeti jogalkotói hatáskörrel rendelkezik az Or-

szággyûlésen kívül a kormány7 és a helyi önkormány-

zat képviselôtestülete.8 Vizsgáljuk meg elôször a kor-

mány rendeletalkotási jogkörének hatását a népsza-

vazási tárgykörökre.

A  K O R M Á N Y  J O G A L K O T Á S A

Igen erôs az Országgyûlés jogalkotói szupremáciája a

kormány fölött formai szempontból. Két alkotmány-
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beli rendelkezést kell összevetnünk a kérdés elemzé-

séhez. A 8. § (2) bekezdése szerint az alapjogokra vo-

natkozó szabályokat törvény állapítja meg, a 35. § (2)

bekezdése szerint pedig a kormány rendelete tör-

vénnyel nem lehet ellentétes. Az Alkotmánybíróság

értelmezése szerint „nem mindenfajta összefüggés az

alapjogokkal követeli meg a törvényi szintû szabályo-

zást. Valamely alapjog tartalmának meghatározása és

lényeges garanciáinak megállapítása csakis törvény-

ben történhet, törvény kell továbbá az alapjog köz-

vetlen és jelentôs korlátozásához is. Közvetett és tá-

voli összefüggés esetében azonban elegendô a rende-

leti szint is.”9

Az alkotmány a kormány számára semmilyen

tárgyban nem biztosít kizárólagos jogalkotói hatás-

kört. Azaz ha az Országgyûlés bármilyen kérdést tör-

vényben szabályoz, az alaptörvény 35. § (2) bekezdé-

se szerint azt a kormány a késôbbiekben már akkor

sem vonhatja saját hatáskörébe, ha az alapjog-korláto-

zás mértéke eredetileg sem indokolta volna a törvé-

nyi formát. Egy eredményes népszavazás tehát köte-

lezheti az Országgyûlést arra, hogy egy a kormány ál-

tal is szabályozható kérdésrôl egy adott módon alkos-

son törvényt. E törvény meghozatalával a kérdés el-

döntése az Országgyûlés hatáskörébe kerül. Mivel

ennek lehetôsége alkotmányosan a korábbiakban is

adott volt, nem aggályos, hogy az csak a népszavazás

eredményeként került a parlament hatáskörébe, és

hogy a referendum kezdeményezésekor arról még a

kormány is rendelkezhetett. A kormány rendeletal-

kotási jogköre így nem korlátja a népszavazásnak.

H E L Y I  K Ö Z Ü G Y E K

A helyi közösségeket az alkotmány szerint megilleti

az önkormányzás joga,10 ennek keretében pedig a

képviselô-testületek a helyi közügyek szabályozása

terén eredeti jogalkotói hatáskörrel rendelkeznek. Az

önkormányzati rendeletek azonban magasabb szintû

jogszabállyal nem lehetnek ellentétesek,11 így érte-

lemszerûen az Országgyûlés által meghozott tör-

vénnyel sem. Ebbôl máris levonhatnánk – a kormány

jogalkotásának analógiájára – azt a következtetést,

hogy az önkormányzat jogalkotó hatásköre sem kor-

látja a népszavazásnak. De ennél azért bonyolultabb

a helyzet.

Az Alkotmánybíróság értelmezése szerint „a tör-

vényhozót az Alkotmányban szabályozott önkor-

mányzati alapjogok annyiban korlátozzák, hogy azo-

kat nem vonhatja el, nem állapíthat meg olyan mér-

tékû korlátozásokat, amelyek valamely önkormányza-

ti alapjog kiüresedéséhez, tényleges elvonásához ve-

zetnek”.12 Az önkormányzati törvény 6. § (2) bekez-

dése szerint törvény kivételesen utalhat más szerv ha-

táskörébe helyi közügyet. Az Alkotmánybíróság értel-

mezése és az önkormányzati törvény szerint tör-

vénnyel az Országgyûlés hatáskörébe vonható helyi

közügy szabályozása is – amennyiben az nem vonja el

teljesen a helyi közügyekben való szabályozás önkor-

mányzati alapjogát. Önmagában ebbôl pedig az kö-

vetkezne, hogy létezik olyan jogalkotási tárgy – a he-

lyi közügyek „esszenciája” –, amelyet az Országgyû-

lés nem vonhat hatáskörébe, így nem lehet országos

népszavazás tárgya sem. Az Alkotmánybíróság 1/2001.

(I. 17.) számú határozata szerint azonban annak meg-

határozása, hogy mi minôsül helyi közügynek, végsô

soron az Országgyûlés hatásköre. A testület szerint

tisztán helyi közügy igen ritkán fordul elô – bár az al-

kotmány a képviselô-testület szervezeti szabályzatát

például ilyennek tekinti13 –, vagyis az országos ügyek

és a helyi közügyek fogalma átfedi egymást. Azt pe-

dig a törvényhozó feladata eldönteni, hogy a területi

érdek két szintje közül adott esetben melyik hangsú-

lyosabb, és ennek megfelelôen az Országgyûlés mi-

nôsíti ezeket önkormányzati úton intézendô helyi

közügynek vagy államigazgatási útra tartozó országos

ügynek. A szervezett bûnözéssel összefüggô prostitú-

ció kérdésérôl a határozat kifejti, hogy annak szabá-

lyozásához „nem csupán helyi, hanem kifejezetten

országos, állami érdek is fûzôdik. [...] azt kell tehát

mérlegelnie a törvényhozónak, hogy az ellene való

fellépése mikor biztat inkább sikerrel: akkor, ha [...]

ellátását – helyi közügyként kezelve a helyi önkor-

mányzatokra bízza, vagy akkor, ha azt [...] alapvetôen

államigazgatási feladatnak tekinti.”14

Vagyis a ritkán elôforduló, tisztán helyi közügynek

minôsülô kérdésekben létezik olyan szabályozási

tárgy, amely nem vonható az Országgyûlés hatáskö-

rébe; a legtöbb esetben azonban a parlament saját ha-

táskörében oldhatja meg helyi közügynek is minôsü-

lô kérdések szabályozását. Ez utóbbiak lehetnek – a

kormány jogalkotását mint korlátot elemzô érvelés

szerint – népszavazás tárgyai.

A L K O T M Á N Y O Z Ó  H A T A L O M

Az alkotmány 28/B. § (1) bekezdése nem választja

szét az Országgyûlés alkotmányozó és törvényhozó

hatáskörét, azaz önmagában e rendelkezés alapján

mindkét tárgyban tartható népszavazás. Az Alkot-

mánybíróság 25/1999. (VII. 7.) számú határozata

azonban kimondta: „Az Alkotmány módosítására irá-

nyuló kérdésben választópolgárok által kezdemé-

nyezett népszavazásnak nincs helye.”15 A döntés

elemzése azért lehet érdekes, mert elképzelhetô,

hogy a határozat érvelése alapján nem csupán az al-
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kotmány módosítására nem kényszeríthetô népsza-

vazás útján az Országgyûlés, de semmilyen törvény

megalkotására sem.

Az egyik indítványozó szerint16 a népszavazás so-

rán a választópolgárok közössége nem veszi át az al-

kotmányozás vagy a törvényalkotás hatáskörét, e kér-

désekrôl tehát lehet népszavazást tartani, mégsem ga-

rantálja egyetlen alkotmányos szabály sem azt, hogy

az Országgyûlés a népszavazás eredményét automati-

kusan, szavazás nélkül törvénybe foglalja. A népsza-

vazási kérdés szerintük nem rendelkezik a törvényja-

vaslatok formai kellékeivel, és a kétszázezer választó-

polgárt az alkotmány szerint nem illeti meg a tör-

vénykezdeményezés joga. Az indítványozók szerint

az országgyûlési képviselôk minden olyan kérdésben,

amelyben az Országgyûlést megilleti a mérlegelés jo-

ga, lelkiismeretük szerint szavaznak. A szavazást

megkerülô döntéshozatali eljárást pedig a magyar Or-

szággyûlés mûködésének alkotmányos rendje nem

ismer. A népszavazás nem alkothat törvényt, és nem

kényszerítheti az Országgyûlést az eredményének

megfelelô törvény megalkotására.

A határozat az indítványozó érvelését az alkotmá-

nyozás tekintetében elfogadta: „Amikor az Ország-

gyûlés az Alkotmány 19. § (3) bekezdés a) pontjában

rögzített hatáskörében jár el, alkotmányozó hatalmat

gyakorol az Alkotmány 24. § (3) bekezdésében szabá-

lyozott eljárás szerint. Az Alkotmány e rendelkezései

egyértelmûen az Országgyûlés hatáskörébe utalják az

Alkotmány elfogadásáról és módosításáról való dön-

tést. Ebbôl az következik, hogy az Alkotmány – vá-

lasztópolgári kezdeményezésre – népszavazással nem

módosítható.”17 Mivel a népszavazásra bocsátani kí-

vánt kérdés alkotmányozásra irányult, a határozat

nem vizsgálta, tartható-e ez az érvelés az egyszerû

törvényeket illetôen.

Az alkotmány 19. § (3) bekezdése b) pontja a tör-

vényalkotást éppúgy az Országgyûlés hatáskörébe

utalja, mint az a) pont az alkotmányozást; a 24. § (2)

bekezdésében pedig a törvényhozás eljárási szabá-

lyát szabályozza, csakúgy, mint a (3) bekezdés az al-

kotmányozásét. A határozat érvelése alapján tehát

népszavazással törvényalkotásra sem kényszeríthetô

a törvényhozás. Igen erôs érv ugyanakkor ezen ér-

telmezéssel szemben, hogy ha az alkotmányozó csu-

pán a megerôsítô népszavazást kívánta volna a ma-

gyar alkotmányos rendszer részévé tenni, ennek

megfelelôen alkotta volna meg az alaptörvény 28/B–

28/C. §§-ait. Adottnak fogadom el, hogy az Alkot-

mánybíróság álláspontja szerint alkotmánymódosító

népszavazásnak nincs helye.18 Igazolható-e ennek

ellenére a törvény alkotására irányuló népszavazás?

Akkor igen, ha ki tudjuk mutatni, hogy az alkotmá-

nyozás az Országgyûlés olyan kitüntetett hatásköre,

amely az 1999-es határozatban foglaltakon túl sem

lehet népszavazás tárgya.

A gyengébbik érv az lehet, hogy az alkotmány az

összes képviselô kétharmadának szavazatához köti

önnön módosítását, míg a törvényalkotáshoz vagy a

jelenlévô képviselôk felének, vagy kétharmadának

szavazata szükséges. Ez az érv az alkotmányozás ki-

tüntetett szerepét igazolja ugyan, de azt nem, hogy

ennek bármi hatása lenne a népszavazás lehetséges

tárgyaira.

Erôsebb érveléshez jutunk el álláspontom szerint,

ha az alkotmány 28/B. § (1) bekezdését szûkítôen ér-

telmezzük, és azt állítjuk, hogy „az Országgyûlés ha-

táskörébe tartozó kérdés” formula csak a parlament

törvényalkotó hatalmára vonatkozik. Ennek azonnal

ellentmondana a 28/C. § (5) bekezdés c) pontja,

amely csak a népszavazásról és népi kezdeményezés-

rôl szóló alkotmánybeli passzusokat zárja ki a népsza-

vazás tárgyai közül. Erre válaszul az elôbbi, szûkítô

értelmezés védelmezôje azt válaszolhatja, hogy a fô-

szabály értelmezési tartományán (ami szerinte az Or-

szággyûlés törvényalkotó hatalma) kívül esô fogalmak

(ami az alkotmányozó hatalom) aleseteit (ami a nép-

szavazás tárgyára vonatkozó alkotmányozó hatalom)

lehet ugyan kivételként is nevesíteni, azok mégsem

kivételként vannak kizárva az értelmezésbôl, hanem

amiatt, mert eleve kívül esnek a fôszabály értelmezé-

si tartományán. Ha például egy jogi norma elefántok-

ra vonatkozik, és alkalmazását a fekete szôrû macs-

kákra kizárja a jogalkotó, attól még nem lesz értel-

mezhetô a fehér szôrû macskákra.

Ezzel persze még nem igazoltuk a kiindulópont-

ként használt szûkítô értelmezés jogosságát. Szögez-

zük le, hogy egy res publica alaptörvénye – a téma

tárgyalásához szükséges egyszerûsítéssel – két dolog-

ra hivatott: egyrészt elválasztja a közügyeket a ma-

gánszférától és az egyén autonómiájától, másrészt

megállapítja a közhatalom gyakorlásának szabályait.

Az utóbbi kérdéskörben elviselhetetlen érdeksérelem

aligha adódna abból, ha a politikai közösség közvet-

lenül módosíthatná az alaptörvényt. Az egyéni auto-

nómia védelmét azonban többek között éppen a

többségi akarattól védett létszféra igénye indokolja.

Ha pedig a választópolgárok többsége népszavazással

módosíthatja az alaptörvényt, ez a védelem könnyen

elenyészhet, értelmetlenné válhat. Mivel pedig a ha-

tályos alkotmánynak a magánszférát elismerô rendel-

kezéseit nem nehezebb módosítani más szakaszok-

nál, az alaptörvény megváltoztatása szempontjából a

népszavazási úttal kapcsolatban sem lehet különbsé-

get tenni.

Arra jutottunk tehát, hogy az Alkotmánybíróság

1999-es határozata ellenére is igazolható a törvényal-

kotásra irányuló népszavazás. Tényként fogadtuk el
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azt a premisszát, hogy az Alkotmánybíróság nem fog-

ja megváltoztatni az alkotmánymódosítással kapcso-

latos álláspontját. Ezekbôl pedig az következik, hogy

népszavazási kérdés olyan törvény megalkotására irá-

nyulhat, amelynek elfogadása nem kívánja meg az al-

kotmány módosítását.

A Z  A L A P J O G O K  K O R L Á T O Z Á S A

Az Országgyûlés hatáskörének, így a népszavazásra

bocsátható tárgyköröknek egyértelmû korlátot szab az

alkotmány 8. § (2) bekezdése. Ennek értelmében

alapjog lényeges tartalmát törvény sem korlátozhatja.

E rendelkezés következetes alkotmánybírósági értel-

mezése szerint „ez [...] megköveteli, hogy az elérni

kívánt cél fontossága és az ennek érdekében okozott

alapjogsérelem súlya összhangban legyen egymással.

A törvényhozó a korlátozás során köteles az adott cél

elérésére alkalmas legenyhébb eszközt kiválasztani.

Ha az alkalmazott korlátozás a cél elérésére alkalmat-

lan, az alapjog sérelme megállapítható.”19 Alapjog

aránytalan vagy szükségtelen korlátozására tehát a

parlament sem rendelkezik hatáskörrel, mivel egy

ilyen törvényt az Alkotmánybíróság megsemmisíte-

ne. Ebbôl következik, hogy ilyen alapjog-korlátozás-

ra irányuló népszavazásnak sincs helye a magyar köz-

jogi rendszerben, az ilyen kérdés hitelesítését az Or-

szágos Választási Bizottságnak meg kell tagadnia. A re-

ferendum kezdeményezôi által kívánatosnak tartott

jogkorlátozás alkotmányosságáról pedig végsô soron

az Alkotmánybíróság dönt, amikor elbírálja az OVB

határozata ellen benyújtható kifogást.

K I Z Á R T  T Á R G Y K Ö R Ö K

Az alkotmánymódosításra vonatkozó népszavazási ti-

lalmat korábban már elemeztem. Az MSZP népsza-

vazási kérdéseivel kapcsolatban szólnunk kell egy

másik passzusról is: a költségvetési kérdés témaköré-

rôl. Az alkotmány 28/C. § (5) bekezdés a) pontja sze-

rint nem lehet országos népszavazást tartani a költ-

ségvetésrôl, a költségvetés végrehajtásáról, a közpon-

ti adónemekrôl és illetékekrôl, a vámokról, valamint

a helyi adók központi feltételeirôl szóló törvények

tartalmáról. Az adótörvényeket illetôen kevesebb

gondot okoz a tilalom értelmezése, hiszen jól körül-

határolható, mely népszavazási kérdések irányulnak

ezen törvények módosítására.

Ha a „költségvetési törvény tartalmáról” nem le-

het népszavazást tartani, olyan értelmezés is elkép-

zelhetô, amely szerint semmilyen, végsô soron a költ-

ségvetési törvény módosítását igénylô kérdésben

nem írtható ki referendum. A költségvetési törvé-

nyek azonban olyannyira áthatják mind az államszer-

vezet, mind a társadalom mindennapjait, hogy bajo-

san lehet olyan kérdést találni, amely eredményes

népszavazás esetén legalább közvetetten ne kívánná

meg a büdzsé módosítását.

Tisztán csak a magánszférát érintô kérdésben –

mint azt fentebb, az alapjogok korlátozásánál kimu-

tattam – nem is tartható népszavazás. Ha pedig már a

magánszférán túli kérdést érint a referendum, a jelen-

legi újraelosztási szint és állami szerepfelfogás mellett

lényegében kizárható, hogy az államtól az eredmé-

nyes népszavazás nem kíván meg sem cselekvést,

sem cselekvéstôl való tartózkodást.

Ha az állam cselekszik, az forrásokat igényel, azaz

a költségvetési törvény tartalmát érinti. Ha az álla-

mot a népszavazás olyan cselekvéstôl való tartózko-

dásra kényszeríti, amely cselekvést korábban vég-

zett, források szabadulnak fel, vagyis módosításra

szorul a költségvetés, vagy legalábbis a zárszámadá-

si törvény. Ha ez az okfejtés helytálló, csak olyan

kérdésekben tartható népszavazás, amelyekben az

állam addig is tartózkodott a cselekvéstôl és eredmé-

nyes népszavazás esetén is fog, vagy amelyben az ál-

lami cselekvés forrásigénye – elôirányzatonként ért-

ve – nem változik. Ezzel pedig lényegében meg-

szûnik a népszavazás alkotmányos intézménye.

Olyannyira igaz ez, hogy az alaptörvény szoros értel-

mezése szerint az Európai Unióhoz való csatlakozás-

ról sem tartható referendum, hiszen Magyarország-

nak hozzá kell járulnia az Unió költségvetéséhez, és

különbözô támogatásokat is kap az Uniótól. Azaz az

EU-ba történô belépés a költségvetési törvény tartal-

mára is kihat.

Tegyünk egy kitérôt: lehet, hogy egyszerûbb a

megoldás, mint az az eddigi okfejtésbôl látszik. Az ál-

lamháztartásról szóló 1992. évi XXXLIII. törvény

(Áht.) 38. §-a szerint a kormány rendelkezik a költ-

ségvetés általános tartalékával, a 39. § alapján pedig

széles körben jogosult a költségvetésen belüli átcso-

portosításra. Azaz lehetséges, hogy az általános tarta-

lék terhére vagy átcsoportosítással megkerülhetô az

eredményes népszavazás által kikényszerített költ-

ségvetés-módosítás. Ezzel a gondolatmenettel azon-

ban több probléma is van. Egyrészt a kormánynak a

zárszámadási törvényben a parlament utólagos jóvá-

hagyását meg kell szereznie a költségvetést érintô év-

közi döntéseihez. Vagyis újból alaptörvénybeli korlát-

ba ütközünk: a zárszámadási törvény tartalmáról épp-

úgy nem tartható népszavazás, mint a költségvetés-

rôl. Másrészt az átcsoportosítás joga a kormányt illeti

meg, azaz nem az Országgyûlés hatásköre. Ugyan el-

vonhatja ezt a hatáskört a parlament, de ezt csak a

költségvetési törvény évközi módosításával teheti
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meg. A kormány költségvetést érintô jogköre tehát

nem oldja meg a problémát.

Az Alkotmánybíróságnak, ha nem akarja felvállal-

ni a népszavazás intézményének kiüresítését, szûkí-

tô értelmezést kell adnia a költségvetési kérdés kate-

góriájára. Ilyen értelmezés lehet, ha csak azt a nép-

szavazási kérdést tekinti az alkotmány 28/C. § (5) be-

kezdés a) pontjával ellentétesnek, amely közvetlenül

a költségvetési törvények módosítását kívánja meg.

„Közvetlen” kapcsolatnak tekinthetô, ha a népszava-

zás – újabb közhatalmi aktus nélkül – maga eredmé-

nyez pontosan meghatározható költségvetési kiadást

(vagy bevételt).

Ez az értelmezés nem vonja el az Országgyûlés jo-

gát a költségvetés megalkotására, azaz összeegyeztet-

hetô az alkotmány rendszertani értelmezésével. Ha

ugyanis csak újabb közhatalmi aktus eredményeként

módosul a költségvetés, az Országgyûlés vagy a hatás-

körrel rendelkezô szerv mozgástere megmarad. En-

nek megfelelôen a NATO-ba való belépésrôl tartott

referendum nem ütközik az alaptörvényi tilalomba,

hiszen bár a csatlakozási szerzôdésbôl a védelmi ki-

adások megemelése következik, annak pontos össze-

gét és felhasználását az Országgyûlés állapítja meg.

M U N K A I D Ô

Az MSZP elsô népszavazási kérdése („Akarja-e Ön,

hogy a Munka Törvénykönyve a munkavállalóknak

ismét heti két teljes pihenônapot biztosítson úgy,

hogy ezek egyike vasárnap legyen és a vasárnap vagy

más pihenônapon végzett munkáért kiemelt díjazás

járjon?”) három alkérdésre bontható: (1) heti két tel-

jes pihenônap, (2) vasárnapi kötelezô pihenônap, (3) ki-

emelt díjazás a pihenônapon végzett munkáért.

Az egyik kifogásban szereplô érv szerint a betegel-

látásban lehetetlen helyzetet teremtene a kötelezô

vasárnapi pihenônap, egyébként sem egyértelmû,

hogy a kérdés csak az általános munkarendre utal,

vagy a speciálisra is. Az utóbbi felvetés megválaszolá-

sával az elôbbire is választ kapunk: ha kimutatható,

hogy csak az általános munkarendre vonatkozik a

kérdés, akkor a speciális munkarendben dolgozó

egészségügyet nem is érinti, vagyis a betegellátás – és

az alkotmány 70/D. §-ában biztosított egészséghez

való jog – sem kerül veszélybe. A harmadik alkérdés

egyértelmûen megadja a választ az indítványozó kifo-

gására: ha kiemelt díjazás jár a pihenônapon végzett

munkáért, értelemszerûen olyan szabályozás megho-

zatalára kötelezi az eredményes népszavazás az Or-

szággyûlést, amely speciális munkarendben lehetôvé

teszi a munkavégzést pihenônapon is, máskülönben

értelmetlen lenne a kiemelt díjazás elôírása.

A másik indítványozói kifogás ezzel szemben ala-

pos. Az OVB korábbi határozatát megsemmisítô al-

kotmánybírósági határozat szerint népszavazás kez-

deményezése során a választópolgároknak minden

egyes kérdésrôl nyilatkozniuk kell: el kívánják-e von-

ni az Országgyûlés hatáskörét. Ez „megköveteli, hogy

az ajánlási jogukkal élni kívánó választópolgárok egy-

értelmûen és világosan nyilváníthassanak véleményt

a népszavazási kezdeményezés tárgyát alkotó kérdés-

rôl. Az Alkotmánybíróság megítélése szerint ez csak

akkor lehetséges, ha a népszavazásra szánt egyes kér-

dések olyan aláírásgyûjtô íveken szerepelnek, ame-

lyek garantálják, hogy a választópolgár kétséget kizá-

róan megjelölhesse az általa népszavazásra ajánlott

egyes kérdéseket.”20

Ha pedig ez a követelmény a népszavazás kezde-

ményezésével szemben áll, fokozottan érvényesülnie

kell magán a népszavazáson, ahol – ügydöntô népsza-

vazás esetén – a közvetlen demokrácia a maga teljes-

ségében megnyilvánul. Amennyiben tartalmilag nem

egy kérdést tartalmaz a népszavazásra bocsátani kí-

vánt kérdés, a választópolgár nem tudja érvényesíte-

ni preferenciáit: könnyen elôfordulhat, hogy a kérdés

egyik részére igennel, a másikra nemmel szavazna.

Ilyenkor – ha a népszavazáshoz való alkotmányos jo-

gával [alkotmány 70. § (1) bekezdés] élni kíván – va-

lamelyik preferenciáját fel kell adnia. Ez ellentétes az

alkotmány 2. § (2) bekezdésével, mivel a népszuve-

renitás közvetlen megnyilvánulását lehetetleníti el.

Az elsô népszavazási kérdés három külön alkérdést

tartalmaz: ezekre csak egyféleképpen tud a választó-

polgár szavazni. Ez pedig a levezetettek szerint sérti

az alkotmány 2. § (2) bekezdését, azaz ebben a for-

mában a kérdés nem bocsátható népszavazásra.

N Y U G D Í J

A kifogásolt népszavazási kezdeményezés második

kérdése a nyugdíjemelés számítási módjára vonatko-

zik: „Akarja-e Ön, hogy az évenkénti nyugdíjemelés

módjának meghatározásakor a keresetnövekedés

mellett a nyugdíjasok fogyasztása (fogyasztói kosara)

alapján számított áremelkedést is figyelembe ve-

gyék?” Kérdés, nem a „költségvetési törvény tartal-

mára” vonatkozik-e a kezdeményezés.

Mivel az Alkotmánybíróság esetjogában még nem

foglalkozott ezzel a népszavazási tilalommal, csak hi-

potetikus választ adhatunk a kifogásra. A korábbiak-

ban arra a következtetésre jutottam, hogy az a nép-

szavazási kérdés ütközik az alkotmány 28/C. § (5) be-

kezdés a) pontjába, amelybôl pontosan meghatároz-

ható költségvetési kiadás vagy bevétel következik.

Álláspontom szerint ezzel a kérdéssel ez a helyzet.
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Az Áht. 2/A. §-a szerint „az állami költségvetést (a

továbbiakban: költségvetés) a központi kormányzat

költségvetése (a továbbiakban: központi költségve-

tés), a társadalombiztosítás pénzügyi alapjainak és az

elkülönített állami pénzalapoknak költségvetései al-

kotják”. A társadalombiztosítási alapok 2001. és 2002.

évi költségvetését ennek megfelelôen a Magyar Köz-

társaság 2001. és 2002. évi költségvetésérôl szóló

2000. évi CXXXIII. törvény tartalmazza. Az Áht. 86. §

(10) bekezdése szerint „ha a Nyugdíjbiztosítási Alap

tervezett éves bevétele kisebb a teljesítendô kifi-

zetések összegénél, akkor a különbséget az állam a

központi költségvetésben tervezett elôirányzatként

átadja a Nyugdíjbiztosítási Alap számára…” A maga-

sabb nyugdíjemelésért a társadalombiztosítási alapok

költségvetésétôl függetlenül a központi költségvetés

köteles helytállni. Ezért a nyugdíjemelés számítási

módjának megváltoztatása pontosan meghatározható

költségvetési kiadást eredményez. Pontosan megha-

tározható akkor is, ha a KSH által számított atipikus

fogyasztói árindexrôl van szó, hiszen ez a számítás

nem igényel újabb közhatalmi aktust, ténybeli kér-

dés csupán.

Mivel tehát pontosan meghatározható költségveté-

si kiadást közvetlenül eredményez a második népsza-

vazási kérdés, véleményem szerint abban nem tartha-

tó referendum.

H A D K Ö T E L E Z E T T S É G

Az MSZP népszavazási kérdései közül a sorkatona-

ságról szóló váltotta ki talán a legtöbb vitát. Sokan ér-

veltek amellett, hogy mivel az alkotmány tartalmaz-

za a fegyveres katonai szolgálat kötelezettségét, a kér-

désben nem tartható népszavazás, mivel akkor egy

eredményes referendum esetén módosítani kellene

az alaptörvényt. A kérdés az, eredményes népszava-

zás esetén alkothat-e olyan törvényt az Országgyûlés,

amely a népszavazási kérdésnek megfelel, mégsem

sérti az alkotmányt.

A kérdés („Akarja-e Ön, hogy békeidôben a

sorkatonai szolgálat megszûnjön és azt önkéntes

hivatásos haderô váltsa fel?”) egy ma még nem lé-

tezô jogintézményt említ: a hatályos szabályozás

nem különíti el a békeidôben és a nem békeidô-

ben teljesített sorkatonai szolgálatot. A honvéde-

lemrôl szóló 1993. évi XC. törvény annyit említ

csupán 130. §-ában, hogy mozgósítás esetén vala-

mennyi hadköteles behívható katonai szolgálatra.

Éppen ezért a népszavazási kérdés alkotmányossá-

ga úgy vizsgálható, ha arra keressük a választ, hogy

a sorkatonai szolgálat helyzetbeli korlát nélküli el-

törlése megkívánja-e az alaptörvény módosítását.

A kérdés megválaszolásához rendszereznünk kell

a sorkatonai szolgálatra vonatkozó hatályos szabá-

lyozást.

A haza védelmével összefüggô normák többszintû-

ek, részint az alkotmányban, részint a honvédelmi

törvényben találhatók. A továbbiakban az általáno-

sabb állampolgári kötelességtôl haladok a speciális fe-

lé, és csak azt az utat szeretném rekonstruálni, amely-

lyel szintrôl szintre eljuthatunk a sorkatonaság köte-

lezettségéhez.

1/a. A haza védelmének általános kötelezettsé-

gét kimondó norma az alkotmány 70/H. § (1) be-

kezdésében található, ez alapján a haza védelme a

Magyar Köztársaság minden állampolgárának köte-

lessége.

1/b. Az alkotmány 70/H. § (1) bekezdésében sze-

replô védelmi kötelezettséget a honvédelmi tör-

vény 69. §-a elsô körben két tárgyban állapítja meg:

személyes és vagyoni szolgálatként. A kötelezetti

kör a magyar szuverenitás alá esô valamennyi (ter-

mészetes és jogi) személyre kiterjed. A szabályozás

legfelsô szintje tehát mind az alkotmányban, mind

a honvédelmi törvényben a haza védelmének el-

vont kötelezettsége, az általános honvédelmi köte-

lezettség.

2. A honvédelmi törvény 69. § (2) bekezdése sze-

rint a személyes szolgálat hadkötelezettséget, polgári

védelmi kötelezettséget és honvédelmi munkaköte-

lezettséget jelent. Személyes szolgálatra a magyar ál-

lampolgárok kötelezettek. A szabályozás második

szintje az alkotmányból hiányzik, a honvédelmi tör-

vény személyes szolgálatnak nevezi. 

3. A honvédelmi törvény 70. §-a hadkötelezettsé-

get állapít meg a köztársaság területén élô, 17 és 50

év közötti férfiak tekintetében. A szabályozás harma-

dik szintje, a hadkötelezettség szintén csak a honvé-

delmi törvényben található meg.

4/a. A hadkötelezettség a honvédelmi törvény

70. § (2) bekezdése szerint adatszolgáltatási, beje-

lentési, megjelenési és szolgálati kötelezettséget je-

lent. A szolgálati kötelezettség a törvény 92. § (1)

bekezdése szerint fegyveres vagy fegyver nélküli

katonai, illetve polgári szolgálatot jelent. A kötele-

zetti kör az elôzô pontban leírt hadkötelezettekével

egyezik meg.

4/b. Az alkotmány 70/H. § (2) bekezdése szerint az

állampolgárok az általános honvédelmi kötelezettség

alapján fegyveres vagy fegyver nélküli katonai szol-

gálatot, illetôleg törvényben meghatározott feltételek

szerint polgári szolgálatot teljesítenek. A honvédelmi

törvény és az alkotmány rendelkezéseinek összeveté-

sébôl kitûnik, hogy az alaptörvény idézett rendelke-

zésének a honvédelmi törvényben a szolgálati köte-

lezettség felel meg, bár a kötelezettség alanyai eltér-
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nek egymástól. A szabályozás negyedik szintje tehát

a szolgálati kötelezettség, ami mind az alkotmányban,

mind a honvédelmi törvényben megtalálható.

5. A honvédelmi törvény 93. §-a szerint a fegyve-

res katonai szolgálat sorkatonai, tartalékos és póttar-

talékos katonai szolgálatot jelent. A szabályozás ötö-

dik szintje ismét csak a honvédelmi törvényben talál-

ható meg mint fegyveres katonai szolgálat, bár ezt a

szolgálati kötelezettség részeként az alkotmány is ne-

vesíti.

6. A szabályozás hatodik szintje az említettek sze-

rint a sorkatonai szolgálat, ezt a honvédelmi törvény

szabályozza csupán, és alanyi körét is számos kivétel

meghatározásával szûkíti.

A sorkatonai szolgálat kötelezettsége tehát az al-

kotmányban nem található meg. Ha a referendum

ebben a kérdésben eredményes, és az igen szavaza-

tok kerülnek többségbe, csak a honvédelmi törvény

93. §-át kell módosítani, hogy a fegyveres szolgálat

tartalékos és póttartalékos katonai szolgálatot jelent,

mozgósítás esetén pedig sorkatonai szolgálatot is. To-

vábbá pontosítani kell a mozgósításra vonatkozó sza-

bályokat, meghatározva, hogy ilyenkor hogyan mûkö-

dik a sorkatonai szolgálat intézménye. Ez a szabályo-

zás az alkotmánnyal összhangban állna, azaz ebben a

kérdésben tartható népszavazás.

N Y E L V V I Z S G A

A népszavazásra javasolt negyedik kérdés a középis-

kolai nyelvtanulás kérdését érinti: „Akarja-e Ön,

hogy a közoktatás az érettségi megszerzéséig minden

tanuló számára térítésmentesen biztosítsa legalább

egy idegen nyelvbôl a középfokú nyelvtudás meg-

szerzésének és államilag elismert nyelvvizsga letéte-

lének feltételeit?”

A kérdéssel szemben az vethetô fel, vajon szabá-

lyozása az Országgyûlés hatáskörébe tartozik-e. En-

nek elemzése elôtt gondoljunk vissza arra, hogy a

kormány és az Országgyûlés jogalkotó hatalmának

elemzése során kimutattam: nincs olyan jogalkotási

tárgykör, amelyet a kormány szabályozhat, a parla-

ment azonban nem. Az érvelés fokozottan igaz a szár-

maztatott jogalkotói hatáskörrel rendelkezô miniszte-

rek, így az oktatási miniszter esetében is. Ennek fé-

nyében irreleváns az a kérdés, hogy ma a parlament

hatáskörébe tartozik-e a közoktatásban folyó nyelvta-

nítás. Ezzel az érveléssel tehát nem támadható a szo-

cialisták negyedik kérdése, így abban nincs akadálya

az aláírásgyûjtés megkezdésének.

K Ö V E T K E Z T E T É S E K

Az MSZP népszavazási kezdeményezését vizsgálva

arra a következtetésre jutottam, hogy az elsô két kér-

désben, a munkaidô-beosztás és a nyugdíjemelés

ügyében – ebben a formában – nem tartható referen-

dum, míg a sorkatonaság és a nyelvvizsga ügyében

igen. Az Alkotmánybíróság korábbi ítéletei ugyan

nyújtanak fogódzót a kifogások elbírálásához, mégis

– elsôsorban a költségvetési kérdés fogalmának pon-

tosítása miatt – újabb konszolidáló ítéletet várhatunk

a testülettôl. Az pedig a sors fintora, hogy erre ismét

a parlamenti választások elôtti ôsszel kerül sor.

J E G Y Z E T E K

11. 3/2001. (V. 21.) OVB határozat.

12. 32/2001. (VII. 11.) AB határozat.

13. Alkotmány 28/B–28/E. §§-ok.

14. Többek között a 2/1993. (I. 22.) AB határozat; az

52/1997. (X. 14.) AB határozat; a 25/1999. (VII. 7.) AB

határozat és a 32/2001. (VII. 11.) AB határozat.

15. 48/1991. (IX. 26.) AB határozat.

16. Az alkotmány 28/C. § (5) bekezdés d) pontja a szemé-

lyi kérdéseket, valamint a szervezet-átalakításokat, az f)

pont a kormányprogramról való döntést, a g) és h) pont

a fegyveres erôk alkalmazását, az i) a helyi önkormány-

zatok feloszlatását, a j) pont pedig a közkegyelem gya-

korlását kifejezetten kizárja a népszavazási tárgyak kö-

zül. Ennek fényében nehéz olyan egyedi döntési jog-

kört találni az alkotmányban, amely az Országgyûlést il-

leti meg, és arról népszavazás is tartható.

17. Alkotmány 35. § (2) bekezdés.

18. Alkotmány 44/A. § (1) bekezdés a) pont.

19. 64/1991. (XII. 17.) AB határozat.

10. Alkotmány 42. §

11. Alkotmány 44/A. § (2) bekezdés.

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

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

14. 1/2001. (I. 17.) AB határozat, ABK 2001. január, 6, 12.

15. ABH 1999, 251.

16. Az indítványt ismerteti a hivatkozott határozat. Lásd a

15. jegyzetet.

17. ABH 1999, 251, 261.

18. Jelen írás a népszavazási kezdeményezés alkotmányos-

ságának lehetséges elbírálását elemzi. E cél eléréséhez

nem szükséges a korábbi alkotmánybírósági határozat

értékelése.

19. 20/1990. (X. 4.) AB határozat.

20. Lásd a 2. jegyzetet.
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