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Kiss MATE

Népszavazas és alkotmanymaodositds

1. A népszavazds
1.1. A kozvetlen és a képviseleti demokracia

A népszuverenitds elmélete szerint a nép az allami féhatalom forrdsa és igazolbdereje,
amely a népszuverenitdsbdl eredd jogokat két mddon, vdlasztott képviseldi Utjdn,
illetve kodzvetlenUl gyakorolja. A népszuverenitasbdl folyd jogok gyakorldsdnak e két
maodjat nevezzUk képviseleti és kdzvetlen demokrdcidnak. A képviseleti demokrdcia
infézményrendszere a polgdri dllamok alkotmdnyos fejlédése alapjdn a modern
dllamokban az kézhatalom gyakorldsanak f& formdja.’¢0 Emellett azonban szdmos
dllamban jelen vannak a kdzvetlen demokrdcia kilénbdzd elemei is, amelyek a
képviseleti hatalomgyakorldssal  egyfajta  kettdésséget alkotnak a  kdzjogi
berendezkedésekben.

A képviseleti és a kdzvetlen demokrdcia kettdssége azt jelenti, hogy a
demokrdcia gyakorldsdnak mindkét modjat biztositja az adott dllam alkotmdnya. A
képviselet biztositja a hatalom gyakorldsdnak folyamatossdgdat és szakszerUségét,
mig a kdzvetlen demokrdcia intézményrendszere lehetdéséget nyljt  az
dllampolgdroknak, hogy az O&ket érintd legnagyobb jelentéségl kérdésekben
kinyilvanitsdk akaratukat. Sz&mos eurdpai alkotmdny rogziti a kdzvetlen és a
képviseleti demokrdcia kettdsségét a népszuverenitds alapjan. llyen példdul a
szlovén, a francia és a lengyel alkotmdny. ¢!

llyen alapvetd fontossagy szabdlyokat tartalmaz Magyarorszdgon az
Alaptérvény is B) cikkének (3) és (4) bekezdésében: ,,A kbzhatalom forrdsa a nép. A
nép a hatalmdat vdlasztott képviseldi Utjdn, kivételesen kdzvetlenUl gyakorolja.” Az
Alaptérvény hatdlybalépése elétt az Alkotmdany 2. § (2) bekezdése tartalmazta e
szabdlyt: ,A Magyar Kéztdrsasdgban minden hatalom a népé, amely a
népszuverenitast vdalasztott képviseldi Utjdn, valamint kdzvetlenll gyakorolja”. Az
Alaptérvény az Alkotmdny hagyomdnydt kévetve deklardlja tehdt a népfelség elvét
és a népszuverenitdsbdl eredd jogok gyakorldsanak két formdjat.

1.2. A kozvetlen és a képviseleti demokrdcia viszonya

A rendszervdltas elétt a kdzvetlen hatalomgyakorlds csak formdlisan jelent meg a
jogrendszerben.'62 Az 1949-es Alkotmdanynak az 1972. évi l. térvény dltal modositott 2.

160 Dezsé Mdrta: Népszavazds és népi kezdeményezés, In: Alkotmdnytan |. Szerkesztette: Kukorelli Istvé@n. Budapest,
2007, 176. o.

161 Lasd a szlovén alkotmdny 3. cikkének harmadik mondatdt, a francia alkotmdany 3. cikkének elsé mondatat, a
lengyel alkotmdny 4. cikk m&sodik mondatét.

162 Ezt a gondolatmenetet kdvette Kukorelli Istvén és Dezsé Mdarta, Id. Kukorelli Istvdn: Orsz&dgos népszavazds; a
kdzvetlen és a kdzvetett hatalomgyakorlds viszonya. In: Az Alkotmdny magyardzata. KIJK Kerszév, Budapest, 2002,
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§-a mar tartalmazta a kovetkezdket: ,,A Magyar Népkdztarsasdgban minden
hatalom a dolgozd népé. (...) A vdaros és a falu dolgozdi a vdalasztott és a népnek
felel&s kUldottek altal gyakoroljgk hatalmukat. Az dllampolgdrok munkahelyUkodn és
lakohelyUkdn kdzvetlenUl is részt vesznek a kodzUgyek intézésében.”163 Jellemzd
azonban - az Alkotmdny fiktiv jellegebdl'¢4 kdvetkezéen —, hogy a kdzvetlen
demokrdcia alkotmdnyos biztositdsa nem garantdlta az dllampolgdroknak a
kdzvetlen hatalomgyakorlds lehetéségét. A rendszervdltas eldétt Magyarorszdgon a
tarsadalom sosem kapott lehetdséget politikai akaratdnak kdzvetlen kifejezésére.1¢5
Az Alkotmdny a hatalommegoszids elvének tagaddsdval a hatalom egységének
elvét vallotta, ennél fogva - ha meg is emlitette — nem a demokrdcia
infézményeként tekintett a népszavazdsra.'é

llyen ,elézmények” utdn tértént, hogy a rendszervdltd 1989. évi XXXI.
torvény'¢” az Alkkotmdnyba iktatta a 2. § (2) bekezdését, amely deklardlita a
népszuverenitds elvét. A térvényjavaslat indokoldsa a kdvetkezéket tartalmazta: ,, A
népfelseég elvét &nti formdba az a rendelkezés, amely szerint a Magyar
Kéztdrsasdgban minden hatalom a népé. A nép a hatalmdt a vdlasztott helyi,
terUleti tandcstagok'és, az orszaggyullési képviseldk Utjan, vagy kozvetlendl
(népszavazdsok, népi kezdeményezések stb.) gyakorolja.”

A rendszervdaltdskor modositott Alkotmdany 2. § (2) bekezdése a kdézhatalom-
gyakorlds két modjat egyUtt emlitette, ezzel felmerUlt a kérdés, milyen viszonyban
dlinak majd egymdssal a képviseleti és a kdzvetlen demokrdcia intézményei. Erre az
Alkotmdany nem adott vdlaszt, igy a két forma kdzotti egyensily megteremtésében
az Alkotmdanybirdsag is nagy szerepet kapott.

Az Alkotmdnybirésag 2/1993. (I. 22.) AB hatdrozatdban'® megdllapitotta,
hogy a magyar kézjogi rendszerben elsGbbséget élvez a képviselet, amelyhez képest
a kdzvetlen demokrdacia intézményei kivételesnek tekintenddk. ,,A népszavazds a
parlamentdris rendszerben a hatalom képviseleti gyakorldsdnak kiegészitésére,
befolydsoldsdra irdnyul, tehdt komplementer jellegU.” Lefektetésre kerGlt tovabbad,
hogy ,a képviseleti szervek hatdskdre telies és dltaldnos, amelyhez képest a
kdzvetlen demokrdcia intézményei kivételesek”.'70 Az 52/1997. (X.14.) AB
hatdrozatban'”' a versengd népszavazdsi kérdésekkel kapcsolatban a kotelezd
népszavazds kapcsdn azt dllapitotta meg az Alkotmdnybirdsag, hogy ,a kdzvetlen
hatalomgyakorlds ugyan a népszuverenitds gyakorladsénak kivételes formdja, de
kivételes megvaldsuldsa eseteiben a képviseleti hatalomgyakorlas folott dll: az

355-369. 0.; Dezsé Mdrta: A népszavazds alkotmdnyos kereteirdl. In: Mi fenyegeti a kdztdrsasdgote Szerkesztette:
Majtényi Laszlé, Szabd Maté Ddaniel, (Edtvos Kdroly Intézet) Budapest, 2009, 83-86. o.

163 Az Alkotmdny 1972. IV. 26-161 hatdlyos 2. § (2), (4) és (5) bekezdései.

164 A rendszervdltds elbtti Alkotmdany fiktivnek tekinthetd, mivel a benne foglalt alkotmdnyos elvek és alapvetd jogok
érvényesuléséhez hidnyoztak beléle a garancidk.

165 S7OBOSZLAY 1998: 103-121. o.

166 S70BOSZLAY 2008: 363-376. 0.

167 A torvény az 1990. évi XL. térvénnyel egyUtt IEnyegében Uj alkotmdnyt jelentett.

168 A7 1989. évi XXXI. tdrvény még a helyi dnkormdanyzatokrdl szélé 1990. évi LXV. térvény (Otv.) elbtt sziletett, amikor
a helyhatésdgi feladatokat a szocialista tandcsrendszer latta el. Az Otv. épitette ki a helyi és terUleti dSnkormdnyzatok
rendszerét.

169 Ld. ABH 1993. 33.

170 Ld. még: PETERI Attila 2004: 263-283. o.

177 Ld: ABH 1997. 341.
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OrszaggyUlés végrehajtdi szerepbe kerUL” A 25/1999. (VII. 7.)'72 AB hatdrozat
ismételten hangsuUlyozta, hogy a parlamentdris kormdnyformdnak a képviselefi
hatalomgyakorlds a meghatdrozé mdédja, amely mellett csak mdasodlagos szerephez
jutnak a kdzvetlen demokrdcia intézményei. Megdllapitotta tovabbd, hogy ,,az
Alkotmdany a kdzvetlen és a képviseleti demokrdacia kdzdtt nem osztja meg a
hataskordket Ugy, hogy meghatdrozott kérdések csak az egyikre, vagy csak a
masikra tartoznanak.”

Ezt az alkotmdnybirdsdgi gyakorlatot is figyelembe vette a jogalkotd az
Alaptérvény megalkotdsakor az akkor tébb mint hisz éves'’s kdzvetlen demokrdcia
tekintetében. Az Alaptérvény B) cikkének fent idézett (4) bekezdése igy mdar
egyértelmUen, expressis verbis régziti, hogy a kdzvetlen demokrdcia kivételes a
képviseleti demokrdacidhoz képest. Bar az Alaptérvény 2012, janudr 1+
hatdlybalépése 6ta még nem értelmezte az Alkotmdnybiréség a B) cikk (3) és (4)
bekezdéseit, feltehetd, hogy az értelmezés tovdbbyviszi majd az Alkotmdny folytan
kialakult ,,hagyomdanyt”. Anndl is inkdbb, mivel az Alaptérvény megalkotdsakor,
annak szdvegébdl kitinden, a jogalkotd tekintettel volt az Alkotmdnybirésag dital a
képviseleti és a kdzvetlen demokrdacia kapcsolatdrdl kifejtettekre.

A kbzvetlen és a képviseleti demokrdcia viszonydat jellemezve tehdt azt
dllapithatjuk meg, hogy a modern dllamok tébbségében a kdzvetlen demokrdcia
csupdn kiegészité szerephez jut a képviselet mellett.’7”4 Ugy is mondhatjuk, hogy ,,a
pdrtoknak az OrszaggyUlésben, a népnek a szavazdfilkében van a helye.”175 A
kdzhatalmi déntéseket tehdt elsésorban a nép dltal vdlasztott képviseleti szervek
hozzdk meg, alapos vitdt kdvetdéen. A nép pedig akkor tartdzkodik a
szavazofllkében, amikor négyévenként megvdlasztja az orszaggyudlési képviseldket,
iletve, amikor a tdrsadalom életét befolydsold kiemelkedd sulyl kérdésekrdl
kivételesen, népszavazdssal doént. A  képviseleti szervek, igy dltaldban az
OrszaggyUlés és a helyi dnkormdnyzatok képviseld testlletei elsédleges gyakorldi a
kdzhatalomnak. Ezeknél a szerveknél nem szUkséges a kérdéseket leegyszerUsiteni,
mig ahhoz, hogy egy kérdésrél a nép kdzvetlenUl dontsdn, olyan egyszerlre kell
redukdini a problémdt, hogy arra igennel, vagy nemmel lehessen valaszolni.

A kozvetlen és a képviseleti demokrdcia viszonydnak megitélésében két
szélséséges dllasponttal taldlkozunk. Az egyik felfogds szerint a nép kdzvetlen
hatalma mindenek fol6tt all. Ez az elmélet nem szdmol a kézvetlen hatalomgyakorlds
veszélyeivel és korldtaival. Ezt a nézetet képviselte pl. Rousseau. A mdsik nézet
meghaladott, eltérlendd, vagy legaldbbis erdsen korldtozandd intézményként tekint
a kdzvetlen demokrdcidra, amely a jogdllamot veszélyezteti. Ezt az elvet vallja pl.
Benjamin  Constant. Mindkét oldalon taldlhatunk  dlldspontokat  a  mai
szakirodalomban is. A kdzvetlen demokrdcia intézményének kiszélesitését, a
képviseleti demokrdcia egyenrangl pdrjaként vald értelmezését sirgette 1996-ban

172 Ld: ABH 1999. 261.

173 BAr a kdzvetlen demokrdcia legfontosabb intézményét, az orszdgos népszavazdst mdr 1949-ben is emlitette az
Alkotmany (kdzldnydllapot 20. § (1) bekezdés d) pont), csak az 1989-es mddositds dta tekinthetUnk Magyarorszdgon
€18 jogintézményként az orsz&gos népszavazdsra.

174 BITSKEY 1997: 27-31.0.

175 DEzSG 2009: 83-86.0.
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Kukorelli Istvan'’é, mig az utobbi elvef, miszerint a népszavazds veszélyezteti a
demokrdciat, vallja Bauer Tamas.77

1.3. A koézvetlen demokrdcia és a népszavazds

A kdzvetlen demokrdacia azt jelenti tehdt, hogy az dllami hatalom forrdsa, a nép részt
vesz egyes dllami déntések meghozataldban. Afttdl fuggden kildnbodztetjilk meg
egymastél  a  kdzvetlen  demokrdcia  intézményeit, hogy a nép a
hatalomgyakorldsban valé kdzvetlen részvétele sordn az elére meghatdrozott
kérdésben maga doént-e, vagy felhivia a képviseleti szervet a déntésre.

Ha a nép kdzvetlen részvétele egyszerlen arra irdnyul, hogy a nép felhivia a
képviseleti szervet, targyaljon meg egy kérdést, a népi kezdeményezés (vagy
iniciativa'’8) intézményérdl beszélink. Ebben az esetben a nép azt nem hatdrozza
meg, hogy a képviselet pontosan milyen tartalmy déntést hozzon. Ez az intézmény
éppen ebbdl a koérliménybdl kdvetkezben a kdzvetlen demokrdcia kevéssé
hatékony eszkdze, ezdltal nincs lehetdség felllimi, vagy elére meghatdrozni a
képviseleti szerv ddntését.

Ha a nép az elére meghatdrozott kérdésben maga is doéntést hoz,
népszavazdasrdl (mds szoval referendumrdl, vagy plebiszcitumrdl7?) beszéllink. A népi
kezdeményezéstdl épp az kildnbdzteti meg a népszavazdst, hogy mig a népi
kezdeményezésnél a nép felhivia a képviseleti szervet a kérdés megtdrgyaldsdra (és
a dontésre), addig a népszavazdsndl a nép konkrét déntést hoz a képviseleti szerv
hatdskdrébe tartozd kérdésben. Ezért a népszavazds mindenképpen hatékonyabb
eszkdz a nép kezében, mint a népi kezdeményezés. Meg kell azonban emliteni, hogy
a parlamentarizmushoz jobban ilik a kdzvetlen demokrécia e ,,gyengébb”
intfézménye, a népi kezdeményezés, mint a népszavazds. Ennek oka, hogy nem
vonja el a képviseleti szerv dontési jogkdrét, hatdskdrét, hiszen a nép csupdn egy
kérdés megtdargyaldsat kezdeményezi.

1.4. A népszavazds intézményének funkcioi

Arra a kérdésre, hogy mi lehet az orszdgos népszavazds funkcidja ma, amikor
természetes, hogy képvisel6k Ufjdn gyakorolia a nép az dllamhatalmat, az a
valaszom, hogy ez elsésorban a kezdeményezd személyétdl figg. A népszavazds
funkciéjanak megértéséhez célszerG attekinteni, Magyarorszdgon mely szervek és
személyek kezdeményezhetnek orszdgos népszavazdst.

Az Alaptérvény alapjdn orszdgos népszavazdast kell tartani legaldblb 200 000
vdlasztopolgdr kezdeményezésére. Ezt a népszavazdst az Orszaggyllés kdteles
meérlegelés nélkll elrendelni. Mérlegelés alapjdn az Orszaggyudlés orszdgos
népszavazdast rendelhet el 100 000 vdlasztdpolgdr, a kdztdrsasdgi elndk, vagy a

176 KUKORELLI 1996: 315-324.0.

177 BAUER 2009: 79-82.0.

178 DEzs¢ 2007: 173-200.0.

179 Ld. a 19. ldbjegyzetet, ill. megjegyezném, hogy a tanulmdnyban a referendumot a népszavazds szinonimdjaként
haszndlom, bdr a kifejezés jeldlheti a népszavazds egyik tipusdt is, igy lehet némileg szlkebb. Errdl is Id. a 19.
ldbjegyzetet.
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Kormdany kezdeményezésére. A kezdeményezdk kdre az Alkotmdnyban némileg
tdgabb volt: az orszdggyulési képviselbk egyharmada is kezdeményezhetett
népszavazast.

A népszavazdsokat a kezdeményezdktdl figgden két csoportba sorolhatjuk:
az egyik a vdlasztopolgdrok dltal kezdeményezett népszavazds, amely lehet
kdtelezben elrendelendd és fakultativ (tehdt mérlegelés alapjan elrendelhetd), a
mdasik az dllami szerv vagy személy dltal kezdeményezett népszavazds, amely mindig
mérlegelés alapjdn elrendelhetd.

A vdlasztopolgdrok dltal  kezdeményezett népszavazds a  kdzvetlen
demokracia ,legkdzvetlenebb” intézménye, mivel ebben az esetben a
valasztopolgdrok nemcsak déntenek az adott kérdésben, hanem a kérdést is maguk
teszik fel. Az ilyen népszavazds az Alaptdrvény alapjan csak Ugyddntd lehet,
eredménye tehdt kéti az Orszdggydlést. Az Alkotmdny alapjdn a vdalasztépolgdrok
dlital  kezdeményezett népszavazds nemcsak Ugydoéontd lehetett, hanem
véleménynyilvanitd is. A képviselet azonban kdétéerd nélkdl is a nép akaratdnak
tudatdban, egyfajta  mordlis és  politikai  felelésséggel  tartozott a
vdlasztépolgdroknak. Az Ugyddntd népszavazds eredménye ezzel szemben jogilag is
kodti a képviseleti szervet, attdl eltérd tartalmi aktust meghatdrozott ideig nem
bocsdthat ki. A vdlasztdpolgdrok dltal kezdeményezett népszavazds funkcidja tehdt,
hogy a nép dontése korldtot képezzen a képviselet hatalmdaval szemben. A
népszavazdsok igy a kdézhatalom korldtai. A legerésebb eszkdz a nép kezében a
vdlasztdpolgdrok dltal kezdeményezett Ugyddntd népszavazds, amellyel a nép
rakényszeritheti akaratat a képviseletre. Némileg gyengébb, de mordlis és politikai
kdtSereje folytdn jelentds eszkdz volt a véleménynyilvdnitd népszavazds is.

A vdlasztoépolgdrok dltal kezdeményezett népszavazds funkcidja tehdt, hogy
a vdlasztopolgdrok korldtozzak az Orszaggydlés hatalmat és kiemelkedd jelentdsegU
kérdésekben befolydsolhatjdk vagy felllirhatjgk a képviselet déntését. Ez a korlat
pedig — az elndki vétdhoz és az Alkotmdanybirdésdg hatdskdreinez hasonldan —
ellensulyt képez a térvényalkotdé doéntésével szemben a hatalommegosztds
rendszerében.

Az dllami szerv vagy személy dltal kezdeményezett népszavazds esetében
ezzel szemben a kérdés feltétele nem, csak a dontés lehetbésége a
valasztopolgdroké. Ennek az intézménynek a funkcidja mdr nem egyérteimien az,
hogy gatat képezzen az OrszdggyUlés hataimdval szemben.

VegyUk példdul a Kormdny dltal kezdeményezett orszdgos népszavazdst! Ez
esetben a népszavazds nem valdédi gatja az Orszaggyullésnek, inkdbb eszkdz a
Kormdny kezében &nmaga népszerUsitésére. A Kormdny olyan kérdésben
kezdeményezne népszavazdst, amelyben nem szdmit arra, hogy a nép tébbsége
nem oszija a maga dlldspontjat, tehdt mintegy a kormdnyzati  dliaspont
tdmogatdsdra, megerdsitésére. Ekkor a népszavazds vdarhatdé eredménye
megegyezik a Kormdny doéntésével, igy a kdzhatalmi déntés politikai legitmdacidja
erésédik, a Kormdny pedig népszeribbé valhat a nép szemében.

Mas a helyzet a kéztdrsasagi elndk dltal kezdeményezett népszavazdssal. Az
elndk olyan kérdésben is kezdeményezhetne népszavazdst, amelyben a Kormany,
iletve az Orszaggyulés tébbseégének dllaspontjat a nép tébbsége vélhetéen nem
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osztja. Ekkor mintegy a néphez fordul, hogy az nyilvanitsa ki akaratdt. Ha az
OrszaggyUlés enged az elndknek és elrendeli a népszavazdst, abban a nép
kifejezheti dllaspontjat. Ebben az esetben az Orszdggyllés ,fékje” véleményem
szerint a kdztarsasdgi elndk, aki csak a nép segitségével képes a kivant ddntésre
késztetni az Orszaggyullést, tehdt mintegy a nép déntését haszndlja fel arra, hogy
érvényt szerezzen politikai akaratdnak. Ugyanez dllt az Alaptdrvény hatdlybalépése
elétt az orszaggyulési képviseldk egyharmaddra, akik akdr ellenzéki pozicidjukbdl
gdtolhattdk ily médon az Orszaggydlést, dm ez utdbbiak 2012. janudr 1. 6ta mdr nem
jogosultak orszdgos népszavazds kezdeményezésére.

A népszavazdas funkcidja szintén figg attdl, hogy az adott referendum
véleménynyilvanité vagy Ugydontd-e. A magyar jogrendszer régen mindkét fajtat
ismerte, az Alaptérvény azonban mar csak az Ugydontd népszavazdasrdl rendelkezik.
Ma tehdt minden orszadgos népszavazds Ugyddntd. Az Alkotmdnyban azért szerepelt
az intézmény e két fajtdja, mert mds funkcidt szdnt nekik az alkotmdnyozd. Az
Ugydonté az OrszaggyUlés dontéesének felllirasat, a véleménynyilvanitdé az
Orszdggyllés tdajékoztatdsat szolgdlta. A véleménynyilvdnitd népszavazds a
parlamentarizmus rendszerébe jobban illeszkedett az Ugyddntd népszavazdsndl,
mivel nem volt képes a parlament hatdskérének elvondsdra, a dontés nem kdtdtte a
képviseletet. Ennek ellenére az Alaptdrvénybdl melldzték.

Az, hogy adott esetben a népszavazds melyik funkcidja érvényesul, attdl fugg,
ki kezdeményezte a népszavazdst. Van azonban kdzds minden népszavazdsban. Ezt
a kozods funkcidt, amely minden népszavazds jellemzdje, az Alkkotmdnybirdsdg a
kdvetkezbképpen hatdrozza meg: ,,a Magyar Kdztdrsasdgban a népszavazds —
hasonldan mds parlamentdris dllamok alkotmdnyos rendszeréhez — az Alkotmdny
keretei k6zo6tt a parlamenti hatalomgyakorlds kiegészitésére, annak befolydsoldsara
szolgdld intézmény. 180

A ritkdn, jelentds kérdésekben megrendezett népszavazdsok felkelthetik a
polgdrokban a koézUgyek irdnti érdekldédést, azonban az ilyen tipust doéntésekre
nagyon ritkdn, csak fontos kérdésekben kerllhet sor. A nép kdrében tdmogatdst
élvezd Ugyekben indokolt lehet népszavazdst tartani, de a kizdrdlag egyéni
érdekeket megjelenitd kérdés népszavazdsra bocsdtdsa veszélyes: a kdzvetlen
demokrdcia infldcidjdhoz vezethet, ez rombolja az intézményrendszer tekintélyét és a
nép érdektelenségét eredmeényezheti. A népszavazds drdga dolog, igy a
kdzpénzekbdl erre az intézményre csak igazdn fontos esetben indokolt ekkora
Osszeget aldozni.'8!

A népszavazds fent emlitett funkcidirdl elmondhatd, hogy dltaldban a
képviseleti szervhez, mint térvényhozé hatalomhoz kapcsolddnak. Ahhoz, hogy
megvizsgdljuk, a népszavazds mennyiben kapcsolddhat a képviseleti szervhez, mint

180 2/1993. (I. 22.) AB hatdrozat. (Ld. ABH 1993. 33. ) Meg kell emliteni azonban, hogy az Alkotmdanybirdsdg vélekedése
az intézmény funkcidjardl a késdbbiekben némiképp mddosult. Az 52/1997. (X.14.) AB hatdrozatban (Ld. ABH 1997.
331.) régzitésre kerllt, hogy kivételes megvaldsuldsa eseteiben a népszavazds egyenesen felllirhatja a képviselet
dontését, amely igy végrehajtdi szerepkodrbe kerll, de a 25/1999. (VII. 7.) AB hatdrozatban az Alkotmdnybirdsdg
megerdsitette a '93-as ddntés szerinti dlldspontjdt a népszavazds kivételes jellegérdl.

181 Herbert KUPPER: A demokrdcia kdzvetlen gyakorldsa sordn hozott déntések mindségének ellenbrzése és
megdrzése. KUPPER tanulmdnya a Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP 4.2.1/B-09/1/kmr-2010-0005. szdmuU
projektjének ,Hatékony dllam, szakértd kdzigazgatds, regiondlis fejlesztések a versenyképes tdrsadalomeért”
alprojektje keretében, a Hatékony k&zponti és helyi jogalkotds elnevezésU kutatdécsoportban készilt.
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alkotmanyozé hatalomhoz, szUkséges az alkotmdany, mint kUldnleges norma és az
alkotmanyozé hatalom fogalmdnak attekintése is.

2. Az alkotmdnyozé hatalom
2.1. Az alkotmany

Az alkotmdnyozd hatalom megértéséhez szUkséges az alkotmdany meghatdrozdsa. 182
Az alkotmdnynak jogdogmatikdban kétfajta meghatdrozdasa alakult ki: a formdilis és
a materidlis alkotmdanyfogalom. Formdlis értelemben az alkotmdny a jogforrdsi
hierarchia csucsdn elhelyezkedd jogszabdly. A magyar jogrendszerben tehdt a
formdilis értelemben vett alkotmdny az Alaptérvény, 2011. december 31-ig pedig a
Magyar Koztdrsasdg Alkotmdnydrdl szold 1949. évi XX. tdérvény volt az dsszes
maodositdsdval egyUtt. A materidlis alkotmdnyfogalom az dllami élet alapvetd
kérdéseit és az alapjogokat rendezd szabdlyok Osszességét jeldli. A magyar
jogrendszerben ide tartoznak magdn az Alkotmdnyon kivil egyéb jogszabdlyok is, pl.
az Alkotmdanybirésagrol, vagy az Ugyészségrdl szold térvény. A magyar formdlis
alkotmdany egésze a materidlis alkotmdany része, igy ezek rész-egész viszonydban
dlinak. Ez azonban nem szUkségszer(. Ausztridban pl. egymdst metszd halmazokként
képzelhetjuk el a formdlis és a materidlis alkotmdanyt, hiszen egyes passzusok csak
azért kerUltek be a szdvetségi alkotmdnyba, hogy ne lehessenek mddosithatdk, de
nem nevezhetdk az dllami élet alapvetd kérdéseirdl rendelkezd szabdlyoknak (pl. a
mezd- és erddgazdasdgi oktatdsrdl szo10 14/A. cikk).

A formdlis és materidlis alkotmdnyfogalom mellett beszélhetink a jogi és
politikai értelemben vett alkotmdny fogalmdardl is. Politikai megkdzelitésben az
alkotmdny olyan jogszabdly, amely az dllam és az dllampolgdr kdzdtt fenndlld
kdzjogi jogviszonyt, a tarsadalom és a kdzhatalom viszonydt fejezi ki. Egyik oldalon a
hatalom korldtait dllapitja meg, s e jogviszony mdasik oldaldn az dllampolgdrok
szabadsdagjogait. Jogi megkodzelitésben pedig az alkotmdny a legmagasabb szint(
jogi norma, mely ,magdt a toérvényalkotdt is  koti.  Szemléletesen  Ugy
fogalmazhatndnk meg, hogy az alkotmdny a térvények térvénye, a jogrendszerben
elfoglalt helyét tekintve alaptorvény.”183

Osszességében és némi dltaldnositdssal élve tehdt az alkotmdany egy politikai
kdz0sseg (egy dllam) életének legalapvetébb jogi szabdlyait tartalmazd
alaptérvény. Az alkotmdny tarsadalmi szerepét és megitélését tekintve kildnleges a
jogszabdlyok kozott, végsd soron minden mds jogszabdly az alkotmdnybdl meriti
érvényességét. Egy alkotmdny akkor tekintendd legitimnek (kdvetésre méltdénak), ha
az a hatalom jogi Onkorldtozdsat jelenti, az dllamszervezet legfontosabb
alapintézményeit demokratikusan feldllitja, illetve rendelkezik a kdzdsséget dsszetartd
erével. 184

183 TAKACS 2007: 19-34. o.
184 JAKAB 2011: 46-61. 0.
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2.2. Az alkotmdanyozé hatalom

FelmerUl a kérdés: Ki jogosult alkotmdnyozni? Ki az alkotmdanyozds alanya? A pouvoir
constituant8s (magyarul sz6  szerint  alkotmdnyozd hatalom)  kifejezés az
alkotmdnyozd hatalomra mint hatalmi dgra tekint. Ez az ag a teljes alkotmdnyos
rendszer forrdsaként nem sorolhatd be a hdrom klasszikus hatalmi ag kézé, hanem ,,a
tébbi hatalmi ag egymads kdzotti viszonyait szabdlyozza” az alkotmdany megalkotdsa,
a hatdskdrok elosztasa dltal. A pouvoir constituant az alkotmdanyozé hatalomként
magdat a népet jelentette, ezdltal dsszekapcsoltdk a hatalmi dgak elvdalasztasanak
elvét a népszuverenitds elvével. Magyarorszidgon a pouvoir constituant eszméje nem
honosodhatott meg, 6ndllé hatalmi dgként nem ismerték el az alkotmdnyozd
hatalmat. Ennek ugyanis hdrom feltétele lenne: a népszuverenitds elfogaddsa, a
hatalommegosztds eszméje, és végUl az alkotmdnyozdsban a nép részvétele. Nalunk
ez utdbbi jelenleg is hidnyzik, amint azt I&tni fogjuk.'8¢ Ennek ellenére az
alkotmdanyozé hatalom is, mint az dllami féhatalom része, a néptdl ered a
népszuverenitds elvébdl kdvetkezden.

Az alkotmdny alaptdrvény-jellegébdl kdvetkezden vele szemben tdmasztott
alapvetd igény, hogy az stabil legyen. Ez kihathat az egész jogrendszer stabilitdsdra.
Ezért kUIGnGsen fontos kérdés az alkotmdanyozds alanydnak kérdése. Fontos, hogy az
alkotmdny ne legyen a mindennapi politikai szempontoknak megfeleléen
maodosithatd, mint egy egyszer( térvény, de fontos az is, hogy ne legyen
maodosithatatlan, ,bebetonozott”. Meg kell taldini azt az optimdlis egyensulyt, amely
biztositja az alkotmdny stabilitdsat, de nem teszi tUlzottan merevvé azt.187

Az alkotmdnyozd hatalom a fentiekre tekintettel sokféle formdban jelenhet
meg, ennek megfeleléen tébbféle modellje alakult ki az egyes dllamokban. Az
alkotmdany elfogaddsa térténhet specidlis alkotmdanyozd gydlés dltal, parlament
dital, illetve a legfelsébb végrehajtd szerv (a kormdanyfd, vagy az elndk) altal.

Az elsé modell szerint specidlis alkotmdnyozd gydlés fogadja el az alkotmdanyt.
Ez a gyUlés egyébként nem Ulésezik, kUIon e célbdl hividk dssze. A testUlet fuggetlen
tehdt a folyamatosan székeld térvényhozdstdl, ezzel is jelezve, hogy az alkotmdny
kUldnleges a torvények kdzott. Az alkotmdny elfogaddsa utdn a gydlés megszUnik
mUkodni, feloszlik, tevékenységére nincs tovdbb szikség, mivel a térvényhozdi
feladatokat a legfébb népképviseleti szerv Iatja el.'88

A mdsodik modell lényege a tdérvényhozé hatalom, a parlament dltali
alkotmdnyozds. Ekkor tehdt a térvényhozd és az alkotmdanyozd hatalom szervezetileg
megegyezik egymdssal, de mégsem tekintendd azonosnak, mert ha a szerv mint
alkotmdnyozd hatalom jdr el, minden esetben mds eljardsrendet alkalmaz, mint a
torvényhozds esetében. A megoldds eldénye, hogy egyszerl, mivel nincs szUkség
alkotmdnyozdsi célbdl 6ndilld testllet Gsszehivasdra. Az alkotmdnyozd parlament az
esetek tobbségében a demokratikusan legitimdlt parlament. Arra is I&dttunk azonban
példat a XX. szdzad végén, hogy kivételes esetekben egy demokratikusan nem

185 A fogalom a francia forradalom idején jelent meg a tébbi hatalmi &g (melyeket egyltt alkotmdnyban
meghatdrozott hatalomnak), a puovoir constitué ellenpdrjaként. Errél Id.: 22. |Gbjegyzet, 204. o.

186 JAKAB 2009: 586-592. o.

187 DEzSO 1995: 231-235. 0.

188 Jlyen médon fogadtdk el tdbbek kdz61t a norvég és az osztrdk alkotmdanyt.
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legitimdlt parlament is képes lehet egy demokratikus, jogdllami alkotmdany
elfogaddsdra.’®® Ez az eset jellemzéen a posztszocialista orszdgokban a
piacgazdasdagra, a jogdllamra vald attérés, a rendszervaltds kdril merdlt fel.

Mdas szempont szerint az alkotmdanyozd parlament lehet egykamards és
tobbkamards. Az egykamards parlament dltali  alkotmdnyozds egyszerlbb,
rugalmasabb alkotmdnyt eredményez. Amennyiben mindkét kamara részt vesz az
alkotmdanyozdsban, Ugy a tervezet elfogaddsdhoz mindkét kamardnak az erre
iranyuld dontése szUkséges.'”® Egyes orszdgokban az alkotmdnyozdsban két
kUIonb&z8 Gsszetételd parlament vesz részt és a tervezetet mindkét parlamentnek el
kell fogadnia.’”! Az ilyen eljaras egy stabilabb alkotmdnyt eredményez, amelynek
maodositdsa kivételes, mivel a parlament feloszidsaval és Uj valasztasokkal jér.

A harmadik modell a legfelsé végrehajtd szerv dltali alkotmdanyozds. Ez a
modell a végrehagjté hatalmat vonja be az alkotmdnyozdsba a jellemzébb
torvényhozds helyett. Ez dltaldban a kormdanyfét vagy az elndkodt jelenti. Ebben az
esetben a végrehaqjté hatalom korldtjaként daltaldban megjelenik a nép kdzvetlen
részvétele az alkotmdanyozdsban.

A népszavazdas mindegyik modellhez kapcsolddhat, amint erre szadmos példdat
is taldlunk.’?2 Egyik modell sem zdarja ki eleve annak lehetdségét, hogy az elfogadott
alaptérvényt megerssités céljdbdl népszavazdsra bocsdjtsdk. 193

Az eddig targyalt esettdl némileg kUlbnbdzik a meglévd alkotmdany
maodositdsa. Ez egy dllamban ugyanolyan kardindlis kérdés, mint egy Uj alkotmdny
elfogaddsa. A tdrsadalmi érdeklédés elmaradhat ugyan ekkor az Uj alkotmdny
esetétdl, de ettdl fuggetlenll az alkotmdny moddositdsa is hozhat nagy jelentdségu
dllamszervezeti, tdrsadalmi vdltozdsokat. Ezekbdl kdvetkezben az alkotmdny
modositdsdhoz is hasonld eljdrdsi garancidk kapcsolddnak az egyes dllamokban,
mint az Uj alkotmdny elfogaddsdhoz.

A német Grundgesetz mddositdséhoz a Bundestagban és a Bundesratban is a
képviseldi szavazatok kétharmada szUkséges, illetve vannak bizonyos &rokds
klauzuldk, amelyek modosithatatianok.’¥4 Az olasz alkotmdany moddositdsa esetén a
javaslatot mindkét kamardnak két, hdrom hénapos szUnettel megtartott vitdn el kell
fogadnia, és ha ezutdn 500 000 dllampolgdr, vagy meghatdrozott szervek kérik,
népszavazdassal kell megerdsiteni.’?”s A francia alkotmdny szerint a két kamardnak
egyUttes Ulésen kell jovahagynia minden alkotmdanymaodositast, méghozzd
hdromo6todds tobbséggel, de a kdztarsasdgi dllamforma nem lehet modositds
targya.'?¢ Ezek alapjan az alkotmdany modositdsa nagyon hasonld garancidkat kivdn,
mint az U] alkotmdany elfogaddsa. Ezt indokolja az alkotmdny stabilitadsdnak és
rugalmassagdnak optimdlis egyensulya.

189 Demokratikusan nem legitimdlt parlament dltal tértént az alkotmdnyozds pl. 1990-ben Szerbidban és 198%-ben
Magyarorszdgon.

190 llyen eljdrassal alkotmdnyoznak Olaszorszégban.

191 A kétparlamentes modellre példa Svédorszdg.

192 Népszavazdsra bocsdtottdk az alkotmdnyozd gyllés dltal elfogadott alkotmdnyt Romdnidban, a legfelsd
végrehaijtd szerv dltal elfogadott alkotmdnyt Oroszorszdgban.

193 Az alkotmdanyozdsi modellek forrdsai: JAKAB 2011: 46-61. o.; KILENYI 2008: 36-48. o.

194 L &sd a Grundgesetz 79. cikkét.

195 L&sd az olasz alkotmdny 138. cikkét.

196 L&sd a francia alkotmdny 89. cikkét.
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2.3. A nép részvétele az alkotmdny médositasaban

A kOvetkezd kérdés, hogy a nép kdzvetlenil mennyiben vehet részt az
alkotmdanyozdsban, azon belll is a hatdlyos alkotmdny maoddositdsdban. Az
alkotmdnymaddosité hatalom, mint Iattuk, dltaldban megegyezik az alkkotmdanyozd
hatalommal. A nép az alkotmdanymddositas folyamatdba tdbbféleképpen
bekapcsolddhat, igy amikor az alkotmdnymaodositdsrdl térténd népszavazast allami
szerv kezdeményezi, €s amikor maguk a vdalasztépolgdrok.

Az dllami szerv dltal kezdeményezett népszavazds térténhet pl. a szerv (pl. az
dllamfd) dltal népszavazdsra bocsatott olyan kérdéssel, amely az alkotmdny
maodositdsdra irdnyul. De eléfordulhat, hogy a képviselet dontése, vagy az
alkotmany eldirdsa alapjdn utdlagos megerdsités céljiabdl bocsdjtiak népszavazdasra
az alkotmdny modositasat. Ez utdbbira példa Svdjc, ahol az alkotmdny
legcsekélyebb modositdsat is kdtelezd utdlagos népszavazdsra bocsatani.’?”
Litvanidban és Esztorszdgban pedig az alkotmdny némely rendelkezéseit a
parlament nem, csak a nép modosithatja — referendummal.’?8

A vdlasztépolgdrok dltal kezdeményezett alkotmdanymddositd népszavazds
dltaldban eldzetes jellegU. Ekkor a valasztépolgdrok népszavazdsra bocsdtanak egy
olyan kérdést, amely az alkotmdny moddositdsara irdnyul és ha érvényes és
eredményes lesz a népszavazds, olyan helyzetbe hozhatjdk a képviseleti szervet,
hogy koteles meghajolni a vox populi elétt és mintegy végrehajtoként eljdrva eleget
tenni a népszavazds eredményének, igy annak megfeleléen moddositani az
alkotmdnyt. Ez a népszavazds lehet a képviselet legerésebb korldtja és egyuttal a
pouvoir  constituant  legteljesebb  megmutatkozdsa,  hiszen  ilyenkor @
vdlasztépolgdrok teszik fel magdt a kérdést is, amely nem egy egyszerU jogszabdly,
hanem magdnak az alkotmdnynak a mdodositdsdara irdnyul. Az ilyen eljdrds — mivel
nagy teret enged a nép részvételének — egészen kivételes jellegy.!??

A népszavazds intézménye &sszekapcsolddhat az alkotmdnyozdssal, hiszen
eurépai hagyomdnyok szerint népszavazdst orszdgos jelentéségl kérdésekben
tartanak, és az alkotmdny moddositdsa természetesen ilyen kérdést képez. A
népszavazds intézménye tehdt valamiképp az alkotmdnyozd hatalomhoz s
kapcsolédhat, igy egyes dllamokban legaldbbis fenndll a lehetdéség, hogy egyes
alkotmdnymaddositdsokat — féleg megerdsités céljdbdl — népszavazdsra bocsassanak.
Ebbdl a szempontbdl két ,,szélsdéséges” szabdlyozdsi tipussal taldlkozhatunk. Az egyik
a fent emlitett Svdjc, ahol a vdlasztdpolgdrok is kezdeményezhetik az alkotmdany
maodositdsdra iradnyuld kérdés népszavazdsra bocsatasat. A mdsik véglet az olyan
szabdlyozds, amely teljesen kizdrja a nép kdzvetlen déntését az alkotmdnyozdsbdl,
amire szintén van példa. Az dltalam megvizsgdlt alkotmdanyok kézGl egyedUl a
bolgdr alkotmdny sorolja fel a ftiltott targyak kozott az alkotmdanymdodositdst.200
Késébb Iatni fogjuk azonban, hogy lényegében ezt a megolddst alkalmazza hazdnk
is.

197 Ld. a svdjci alkotmany 140. cikk a. pontjat.

198 Kilényi Géza: Osszehasonlitd alkotmdnyjog. Budapest, 2008, 36-48. o.

199 A népszavazdsnak ez a kivételes formdja Iétezik Svdjcban, ahol a kdzvetlen demokrdacia példétlanul nagy teret
kap.

20| d. a bolgdr alkotmdny 84. cikkét.
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2.4. Az alkotmdnyozé hatalom hazankban

Hazdnkban az Orszaggyllés az alkotmdnyozd hatalom, amelynek a néptdl eredd
ezen hatalmdt az Alaptdrvény 1. cikk (2) bekezdésének a) pontja biztositja: ,,Az
OrszadggyUlés megalkotja és médositia Magyarorszag alaptorvényét.”

Az Alaptdrvény tehdt nem kiloniti el egymdastdl szervezetileg az alkotmdanyozd
és a térvényhozé hatalmat. Az elkUldnités funkciondlisan, a szervezeten belUli eljardsi
rendben torténik meg. Ennek jellemzdje, hogy az alkotmdnyozdsi hatdskor
gyakorldsakor az OrszaggyUlésben nagyobb konszenzusra van szikség, mint mds
dontés meghozatalakor. Az Orszdggyulés alkotmdnyozd hatdskdrét az S) cikk (2)
bekezdése alapjdn specidlis eljdrdsi szabdlyok szerint gyakorolhatja. Ennek
érteimében, ha a szerv mint alkotmdnyozd hatalom jar el, déntéséhez az &sszes
képviseld kétharmaddnak szavazata szikséges. Ezzel a szabdlyozdssal a magyar
Alaptdrvény a legrugalmasabb alkotmdnyok kdzé tartozik.

Az Alaptoérvéeny hatdlybalépése eldtt az Alkotmdany 19. § (3) bekezdésének a)
pontja biztositotta az Orszadggydlés alkotmdanyozéd hatdskorét: ,,az Orszdggydlés
megalkotja a Magyar Koztdrsasdg Alkotmdnydat”. E megfogalmazdsban a
~megalkotja” az Uj alkotmdny ,,alkotdsat” és a hatdlyos modositasat is jelentette.

Magyarorszdgon nincs tehdt kUlén alkotmdnyozdsi célra rendelt intézmény,
hanem a legfébb népképviseleti szerv, a térvényhozd hatalom gyakorolhatja az
alkotmdnyozd hatalmat is. A szervezeti azonossdg ellenére azonban ,kUlénbséget
kell tenni az alkotmdanyozdé és a térvényhozd hatalom kdzoétt. Amikor az Orszaggydlés
az Alkotmany 19. § (3) bekezdés a) pontjaban régzitett hataskérében jar el,
alkotmdnyozd hatalmat gyakorol az Alkotmdny 24. § (3) bekezdésében szabdlyozott
eligras szerint.” - dllapitotta meg az Alkotmdnybirdsadg 25/1999. (VII. 7.) AB
hatdrozatdban. 2! Ez a megdllapitds a szabdlyozds I|ényegi vdltozatlansdga
kdvetkeztésben mais helytdllo.

Bihari Mihdly szerint a magyar parlamenti térvényhozd és alkotmdnyozd
hatalom szervezetileg soha nem vdilt el egymdstdl a jogszabdlyok alapjdn. 1949-14I
kezdve azonban a rendszervdltdsig soha nem esett egybe a kettd, mivel az
alkotmdnyt szocioldgiai értelemben nem a parlamentben alkottdk, hanem a
pdrtkdzpontban, amelyrél a parlament vdaltoztatds nélkll déntdtt. Ez igaz volt az
Alkotmany elfogaddsara és modositdsaira is.202 Ebbdl kdvetkezdleg az alkotmdnyozd
hatalom a szocialzmusban nem a néptdl eredt, a népszuverenitds formdlis
deklardcié maradt.

Magyarorszagon az 194%9-es Alkotmadny 1989. évi atfogd mdositasakor voltak
alkotmdnyozd nemzetgydlés |étrehozdsdra vonatkozd elképzelések, de ilyen gyllés
nem jott létre. Funkcidjdban hasonld szerepet toltdétt be azonban a Nemzeti
Kerekasztal. Az Alkotmdnyt végUl az Orszadggyllés fogadta el, ezutdn nem
bocsatottdk népszavazdsra, ilyen mdédon a nép kdzvetlen részvétele ki volt zérva az
alkotmdnyozasbdl, pedig az 1989. évi XVII. térvény 7. §-a eldirta, hogy ,,Az Alkotmdany
elfogaddsardl (megerdsitésérdl) népszavazds Utjian kell doénteni.” Ez a szabdly
azonban még az Uj Alkotmdny eldtt szlletett, azzal nem dllit dsszhangban. Az

201 L d. ABH 1999. 251.
202 BIHARI 1995: 225-230. 0.
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alkotmanyozé  utdlag Iényegében felUlirta a  szabdlyt, amelyet igy sosem
alkalmaztak.

Hazdnkban az Orszaggydlés mint alkotmdnyozé hatalom jogosult a meglévd
alkotmany modositasara is. Erre az dltaldnos felhatalmazdst az Alaptérvény 1. cikk (2)
bekezdésének a) pontja adja meg. Az eljdrdsi szabdlyt az Alaptdrvény S) cikk (2)
bekezdése szerint a kdvetkezd: ,Az Alaptdrvény (...) megvdltoztatdsdhoz az
orszaggyullési képviseldk kétharmaddnak szavazata szikséges.” Az Alkotmdnyban
lényegében ugyanezen szabdlyokat tartalmazta az alkotmdanymoddositdsrdl.203 A
magyar rendszerben igy az Orszaggyulés a képviseldk kétharmaddnak szavazataval
maodosithatja az alkotmdnyt, az eljdrds megegyezik az Uj alkotmdany elfogaddsakor
és a meglévé modositasakor.

2.5. A nép részvétele az alkotmdanyozasban Magyarorszagon

Hazdnkban a népszavazds csak a rendszervdltds ota létezd jogintézmény. Bdar az
Alkotmdnynak mdr az 1949-es kozidnydllapota emlitette a referendumot2%4, ez
formdlis deklardcié volt csupdn és egyetlenegyszer sem rendeltek el orszdgos
népszavazast a szocializmusban. Az 1989. évi XVII. térvény 7. §-a a kdvetkezd
szabdlyt tartalmazta, egészen 1998-as hatdlyon kivil helyezéséig: ,,Az alkotmdny
elfogaddsardl (megerdsitésérdl) népszavazds Utjdn kell ddnteni.” Ez a szabdly, amely
az utdlagos, megerdsitd  referendumrdl rendelkezik, a gyakorlatban sosem
érvényesUlt, mert a torvény utdn keletkezett Uj Alkotmdny szellemével nem volt
Osszeegyeztethetd. Az Alkotmdny ennek lehetdségét nem tette kdtelezévé, de nem
is zarta ki, tehdat fenntartotta az Orszdggyllés szdmdra a lehetdéséget, hogy
népszavazdasra bocsdjtson megerdsités céljdbdl egy alkotmdanymaoddositdst. Erre utal a
26. § (6) bekezdése is, amely emlitette a (megerdsitd) népszavazdsra bocsatott
torvényt, amely lehetett alkotmdanymaddositd térvény is, ebbdl kdvetkezdleg nem volt
kizart az alkotmdnymdodositd térvény népszavazdsra bocsatdsa. Ez azonban a
képviselet dontése volt, igy nem kotelezettség. Megjegyezném, hogy eddig egyszer
sem tartottak Magyarorszadgon az Alkotmdny moédositdsdrdl népszavazdst.

A vdlasztépolgdrok dltal kezdeményezett népszavazds egészen mds jellegU
intézmény. Azzal a kérdéssel, hogy az ilyen referendum mennyiben irdnyulhat az
Alkotmany, illetéleg az Alaptdérvény modositdsara, a kdvetkezd rész bdvebben
foglalkozik.

3. Népszavazds és alkotmdanymaédositas hazdnkban
3.1. A szabdlyok

Az Alaptérvény 8. cikk (3) bekezdése felsorolja az orsz&gos népszavazds Un. filtott
targykoreit. Ez azt jelenti, hogy azon kérdéseket, amelyek ezen tdrgykdrdkbe

203 Az alapvetd felhatalmazdst az Alkotmany 19. § (3) bekezdése, az eljdrdsi a 24. § (3) bekezdése tartalmazta, ahol a
a ,megvdltoztatds”, melyhez az &sszes képviseld kétharmaddnak szavazata volt szikséges, egyardnt jeldlte az Uj
alkotmdny elfogaddasdat és a meglévé modositasat.

204 1d. a20. § (1) bekezdés d) pont
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tartoznak, nem lehet orszadgos népszavazdsra bocsatani. A bekezdés a) pontja
érteimében ,,Nem lehet orszdgos népszavazdast tartani az Alaptérvény modositasara
iranyuld kérdésrdl.” A 8. cikk (1) bekezdésének utolsé mondata szerint ,,Az érvényes
és eredményes népszavazdson hozott déntés az Orszdggyllésre kotelezd”, igy
minden orszdgos népszavazds Ugydontd. E két szabdly egyUttes értelmezésébdl arra
a kdvetkeztetésre juthatunk, hogy ha lehetne népszavazdst tartani az Alaptérvény
modositasdra iranyuld kérdésekben, az a népszavazds is Ugydodntd lenne, és az azon
szUletett ddntésnek megfeleléen az Orszaggyllés koteles lenne maodositani az
Alaptérvényt. Ez pedig azt jelentené, hogy a népszavazds elvonja az Orszaggyulés
alkotmanyozd hataskorét.

Az Alaptérvény a fenti szabdllyal éppen azért zdrja ki a nép részvételét az
alkotmdanyozdasbdl, mert ezzel teszi egyértelmlUvé, hogy az alkotmdnyozd hatalom
kizarélagosan az Orszaggyulés?s, az alkotmdanyozds folyamata pedig nem egyszer(
térvényhozds, abban nincs helye referendumnak, amely az Orszaggyudlésre kdtelezd
déntést eredményezhetne. Ugyanez a probléma a térvényalkotdassal azért nem
merUl fel, mert az Alaptérvény a népszavazds funkcidit éppen a térvényhozdshoz
kapcsolja, ezdltal esetenként ,becsatorndzva” a nép részvételét a térvényhozds
folyamatdba.

A hatdlyos szabdlyok szerint tehdt ftilos orszdgos népszavazdsra bocsatani
olyan kérdéseket, amelyek az Alaptdérvény moddositdsdra irdnyulnak. Ez a tilalom
kordbban nem volt ennyire egyértelmd, az Alkotmdanyban még nem szerepelt olyan
szabdly, amely expressis verbis tiltotta volna az alkotmdnymoddositd kérdésekben a
népszavazdast. Az Alkotmdny 1997-ig csupdn egy dltaldnos hatdskori szabdlyt
tartalmazott az orsz&gos népszavazdsrdl, mely szerint azt az OrszaggyUlés rendelheti
el és a népszavazdsi torvény elfogaddsdhoz az orszaggyllési  képviseldk
kétharmaddnak szavazata szikséges.2¢ Az 1997. évi LIX. térvény iktatta az
Alkotmdnyba az orsz&dgos népszavazds alapvetd szabdlyait, kdztik a filtott
targykdrok listajat.207 A lista nem tartalmazott olyan szabdlyt, amely - az Alaptdrvény
8. cikk (3) bekezdésének a) pontjdhoz hasonldan - tiltotta volna orszdgos
népszavazds tartdsdt az Alkotmdny moddositdsdra irdnyuld  kérdésekben. A
népszavazdas ezen szabdlyai, akdr maga az Alkotmdny, 2011. december 31-én
hatdlyukat vesztették.

Az Alkotmadny 28/C. § (5) bekezdése, a ftiltott targykdrdk katalogusa, az
Alkotmdany egészét tehdt nem helyezte népszavazdsi tilalom ald. A bekezdés c)
pontja értelmében azonban nem lehetett orszdgos népszavazdst tartani az
Alkotmdany népszavazdasrol és népi  kezdeményezésrdl szOlo  kérdéseirdl. Az
Alkotmdnybirésdg kdvetkezetes gyakorlata azonban a tiltott targykdrodk kataldgusat
mintegy kiegészitve az egész Alkotmdny tekintetében kimondta, hogy az nem lehet —
bizonyos tipusy — orszadgos népszavazds targya. TekintsUk most at ezt a gyakorlatot!

25 Alaptérvény 1. cikk (2) bekezdés a) pontjét.
26 | d. Az Alkotmdny 1990. évi XL. Térvény dltal megdllapitott 19. § (5) bekezdését, amely 1990. VI. 25-t8l volt hatdlyos.
27 Az Alkotmdny 1997. VII. 30-t6l hatdlyos 28/C. § (5) bekezdése.
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3.2. Az Alkotmdanybirésag alkotmanymaodosité népszavazdssal kapcsolatos
gyakorlata

A népszavazds elrendelésére iranyuld dllampolgdri kezdeményezést az Orszdgos
Vdlasztasi Bizottsagndl (OVB) kell benyujtanizé, amely a kérdést — ha megfelel a
torvényes feltételeknek — hitelesitiz??, egyéb esetben a hitelesitést megtagadja.2'©
Hatdrozata ellen 2011. december 31-ig mindkét esetben az Alkotmdanybirdésdghoz
lehetett jogorvoslatért fordulni.2'' Janudr 1. éta a jogorvoslati forum a Kdria.212 A
végsd szot tehdt 2011. december 31-ig az Alkotmdanybirdsdg mondta ki, ugyanis
amennyiben nem értett egyet az OVB ddntésével, Uj eljdrdsra utasitotta azf,
amelynek sordn az OVB-nek tekintettel kellett lennie az AB dlldspontjdra, kildnben az
ismételt jogorvoslati kérelem utan megint Uj eljdarasra utasitotta volna a szervet.

Mivel a jogorvoslati kérelem elbirdldsa az Alkotmdanybirésdg hatdskdrébe
tartozott, ennek a szervnek az esetjogdban alakult ki a népszavazdssal kapcsolatos
jogszabdlyok magas szint( értelmezési gyakorlata. A Kuria még nem rendelkezik
folytonos gyakorlattal ebben a témdban, ezért is szoritkozunk az alkotmdanybirdsdgi
esetjog dttekintésére, amely az Alaptérvényben mdr a normaszdvegben
manifesztaloédott.

Az Alkotmdny modositasat célzd, népszavazds elrendelésére  irdnyuld
dllampolgdri kezdeményezés lehetdsegeét eldszér a 2/1993. (. 22.) AB hatdrozat2i3
vizsgdlta. Ekkor még a népszavazds filtott targykdrei — mint emlitettemn — nem az
Alkotmdnyban szerepeltek, hanem az 1989. évi XVI. tdérvényben. Az
Alkotmdanybirésag e hatdrozatdban az Orszaggyulés feloszlatasat célzd népszavazdsi
kezdeményezés alkotmdnyossagdt vizsgdita. Az Alkotmdnybiréség szerint az olyan
jogértelmezés, amely megengedné a népszavazdast az Orszaggyllés feloszlatdsardl,
az Alkotmany burkolt médositasat jelentené. Az Alkotmdny 28. § (2) és (3) bekezdései
kimeritéen felsoroljdk azokat az eseteket, amikor az Orszaggyllés megbizatdsa idd
elétt megszinik. Az egyik eset, amikor az Orszaggyudlés maga dont feloszldsardl, a
mdsik a feloszlds kényszeritése, a feloszlatds. Ezt a jogot az Alkotmdny kizdrélag a
kdztdrsasagi elndknek biztositjia. Az Orszaggydlés feloszlatdsdrdl szold népszavazds
szintén a feloszlds kényszeritését jelentené, a feloszids kimonddsdnak népszavazdasra
bocsdtdsa a megbizatds megszinésének Uj, eddig nem ismert esete lenne, amely az
Alkotmany burkolt médositasat jelentené. Ez pedig filos. ,,A népszavazdasra bocsatott
kerdés nem foglalhat magdba burkolt alkotmdanymaddositdst.” Ennek indokolasaként
az Alkotmdnybirésag ugy érvelt, hogy az Alkotmdny mddositdsa csak a benne eldirt
eljdrasi rendben térténhet. E hatdrozat tehdt a burkolt alkotmdanymddositast
tilalmazza, ennél mélyebben azonban nem vizsgdlta a népszavazds és az
alkotmdnymaddositds kapcsolatdt, igy kUlon a vdlasztépolgdrok dltal kezdeményezett
alkotmdanymaddosité  népszavazds tilaimat. Megjegyzendd, hogy 1997 o6ta az
OrszaggyUlés feloszidsa az orszagos népszavazds tiltott targykoreinek egyike.

208 Nsztv. 2. §

209 Ve. 117. § (1) bekezdés

210 Nsztv. 10. §

211 Ve. 2011. december 31-ig hatdlyos 130. § (1) bekezdése
212 Ve, 2012. janudr 1-t8l hatdlyos 130. § (1) bekezdése

2131 d. ABH 1993. 33.
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A jelen kérdésben alaphatdrozatnak szamitd 25/1999. (VII. 7.) AB hatdrozat2!4
vizsgdlata elétt célszerd az elézmények dattekintése. A Szocidldemokrata [fjusagi
Mozgalom képviseldje aldirasgyUjté iv mintapélddanydt nyujtotta be az OVB-hez
hitelesités céljabdl. A kdvetkezd kérdésben kivant népszavazdst kezdeményezni:
.Kivanja-e On, hogy a kdztdrsasdgi elndkot kdzvetlen mddon a vdlasztépolgdrok
valasszdk meg?e” Mivel az Alkotmdany értelmében?'s a kdztdrsasdgi elndkdt az
Orszaggyullés vdlasztja, az eredményes Ugydontd népszavazdson hozott ddntés
kdtné az Orszaggyudlést, amely koteles lenne az Alkotmdnyt mddositani. Az OVB a
kérdést, illetve az aldairasgyUjtd ivet hitelesitette arra hivatkozdssal, hogy a kérdés az
Alkotmdny 28/C. § (5) bekezdésében meghatdrozott tiltott targyak egyikét sem
érinti. Bar a c) pont szerint ,Nem lehet orszdgos népszavazdst tartani az Alkotmdany
népszavazdasrdl, népi kezdeményezésrdl sz0l0 rendelkezéseirdl”, ebbdl a contrario
értelmezéssel megdllapithatd, hogy az Alkotmdnyban szabdlyozott bdrmely mds
kérdésben lehet népszavazdst tartani.

A hatdrozat elleni kifogdsok folytdn az Alkotmdnybirdsag elé kerGlt az Ggy,
amely az OVB hitelesité hatdrozatdt megsemmisitette és a szervet Uj eljdrdsra
utasitotta. A hatdrozat rendelkezd része szerint ,,az Alkotmdny modositasdra irdnyuld
kérdésben vdlasztopolgdrok dltal kezdeményezett népszavazdsnak nincs helye”,
mivel az Alkotmdny csak a benne eldirt eljdrdsi rendben maddosithatd. Az
Orszaggyullés dltal  elfogadott alkotmdanymaodositas Ugydoéntd népszavazdssal
megerdsithetd.” Indokoldsa szerint a népszuverenitdsbdl eredd jogok gyakorldsanak
elsédleges formdja a képviseleti hatalomgyakorlds. Magyarorsz&dgon a képviseleti
szerv az alkotmdnyozd hatalom az Alkotmdny alapjan. ,Az Alkotmdny mint
alaptérvény, amely az dllami berendezkedés alapjat, az dllam és polgdrainak
viszonydt szabdlyozza, csak az Alkotmdny rendszerén belUl, az Alkotmdny dltal
feljogositott alkotmdnyozé hatalom dltal, az Alkotmdnyban meghatdrozott eljards
szerint moédosithatd.” Az Alkotmdnybirdsdg szerint az Alkotmdny elfogaddsardl és
maodositdsdrdl vald dontést egyértelmlien az Orszaggyllés hatdskérébe utalja az
Alkotmdany, ezért az az dllampolgdrok dltal kezdeményezett népszavazdssal nem
maodosithatd. Az Alkotmdnybirésdg indokoldsdban utalt arra, hogy az alkotmdnyozds
folyamatdban a népszavazds funkcidja az dllamok tdbbségében megerdsités, tehdt
a képviselet doéntésének utdlagos jdvahagydsa. Az  Alkkotmdnybirdsag
megdllapitotta, hogy az, hogy a népszavazds eredménye kdti-e az Orszaggydlést, az
aldiradsok szadmatol figg. Amennyiben a kezdeményezést legaldbb 200 000
vdlasztépolgdr tdmogatnd, a népszavazdast kételezd lenne elrendelni és eredménye
kdtné az Orszaggyullést, ezdltal a népszavazds elvonnd az Orszaggyulés alkotmdanyos
hatdskorét. Ennek a veszélyeire figyelemmel kell tehdt elére megfékezni az ilyen
kezdeményezéseket.

Ezek alapjan az Alkotmdanybirdsdg szerint a népszavazdsra nem bocsathatd
kérdések kore b&vebb, mint az Alkotmdany 28/C. § (5) bekezdése dltal felsorolt tiltott
targyak koére, egyéb filalmak vezethetdk le az Alkotmdnybdl. llyen az a tilalom is,
amely az Alkotmdany maodositdsat célzd Ugyddntd népszavazdasra vonatkozik. Ez az
OrszaggyUlés  hatdaskérének  elvondsat  jelentené. Az Alkotmdnybirdsag

214 Ld.: ABH 1999. 251.
215 Alkotmdny 19. § (3) bekezdés k) pont és 29/A. § (1) bekezdés
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megdllapitotta azonban, hogy alkotmdanymaddositdsi kérdésekben sem kizdart a
népszavazds elrendelése, ,,de az a népszavazdsnak csak olyan formdja lehet, amely
nem ad modot arra, hogy a népszavazds dtvegye az Orszaggyllés alkotmdanyozd
hatdskdrét és nem zdria ki azt, hogy az Orszdggyullés dontsdn az Alkotmdany
megvdaltoztatdsardl. Az Ugydontd (megerdsitd) népszavazds elrendelésére csak az
Orszdggyullés alkotmdnyozdsi (alkotmdnymaoddositdsi) eljdrdsat kdvetden kerllhet
sor.”

A hatdrozat tanulsdga tehdt, hogy vdlasztdpolgdrok dltal kezdeményezett
alkotmanymaodositd népszavazdasnak nincs helye, mert az Alkkotmdny csak a benne
meghatdrozott eljards szerint mddosithatd, a népszavazdssal térténd modositds az
OrszaggyUlés hatdskdrének elvondsdat jelentené, de megengedett a megerdsitd
népszavazdas, amely nem veszélyezteti az Orszaggyulés dontési jogkdrét, hanem
tisztdn a nép véleményének kifejezésére irdnyul.

Nem sokkal késébb, a 28/1999. (X. 6.) AB hatdrozat?'¢ egy, az dllamforma
megvdltoztatdsdra irdnyuld népszavazdsi kérdéssel foglalkozott. A Magyar Kirdlysag
Pdrtja orszdgos népszavazds elrendelésére irdnyuld kezdeményezést nyujtott be
négy kérdésben, melyek ko6zG0l harom hitelesitését az OVB megtagadta, ém a
kdvetkezd kérdést hitelesitette: ,Akarja-e On, hogy Magyarorszdg dllamformdija
kirdlysag legyene” Az OVB arra hivatkozott, hogy az aldirdsgyUjtdé iv mintapélddnya
megfelel a térvényes feltételeknek, a kérdés is eleget tesz az eldirt
kdvetelményeknek és tiltott targykdrbe sem Utkdzik.

Az OVB dontése ellen két kifogds érkezett. Mindkét kérelem érdekes érvelést
tartalmaz. Az egyik szerint az dllamforma az alkotmdnyos berendezkedés
sarokpontja, az Alkotmdny szervezetalakitdsi szabdlyainak eléfeltétele, igy az
OrszaggyUllés hatdskdrebe tartozd szervezetalakitdasi kerdés, amely az Alkotmdnyban
a népszavazads filtott targykdrei kdzdtt szerepel.2'” A kifogds kitért azon kdrllményre,
hogy ha az OVB szembehelyezkedik az Alkotmdnybirdsdg kovetkezetes
gyakorlataval, amely ftiltja a népszavazdst az Alkotmdny modositdsdara irdnyuld
kérdésekben, jogbizonytalan helyzetet teremt, amely a jogdllami mudkddés
ellehetetlentlését eredményezné. A mdasik kifogds szerint az  dllamforma
modositdsdra irdnyuld kérdés és az ilyen népszavazds a jogbiztonsdgot sértd,
alkotmdnyellenes helyzetet teremt.

Az Alkotmdanybirésdg hatdrozatdban megismételte, hogy az Alkotmdany csak
a benne meghatdrozott eljdrdsi rendben, az orszaggydlési  képviselbk
kétharmaddnak szavazatdval mddosithatd, az  ilyen  kérdésben  tartandd
népszavazds tehdt az Orszadggydlés hatdskérének elvondsat jelentené. Az
Alkotmdnybirdsdg megsemmisitette a kérdést hitelesitd hatdrozatot és az OVB-t Jj
eljagrasra utasitotta. Amikor az OVB meghozta az Uj, az AB hatdrozatnak megfeleld
doéntést, az ellen ezuttal a Magyar Kirdlysadg Pdartja nyujtott be kifogdst. Ebben az
Ujabb eljardsban az Alkotmdnybirdsdg természetesen helybenhagyta a Bizottsdg
masodik ddntéset.218

216 | d. ABH. 1999. 290.
217 Alkotmdny 28/C. § (5) bek. d) pont
218 1. d. 40/1999. (XII. 21.) AB hatdrozat. ABH 1999. 370.
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A fenti érvelést erésitette meg az Alkotmdnybirdsdg az 50/2001. (XI. 29.)217 és a
48/2003. (X. 27.) AB hatdrozatokban.220 Az az 50/2001. (XI. 29.) AB hatdrozat
elézménye, hogy a Magyar Szocialista Part aldbbi, népszavazdsra szant kérdését az
OVB hitelesitette: ,Akarjo-e On, hogy békeidében a sorkatonai szolgdlat
megszinjon, és azt dnkéntes hivatdsos haderd vditsa fel2” Az OVB hatdrozata elleni
kifogdsok szdmos szempontbdl tdmadtdk a dontést, tdbbek kdz6tt, mert az az
Alkotmdny 70/H. §-dnak mddositasara irdnyul.

Az Alkotmdanybirdsdg kordbbi hatdrozataira hivatkozva megdllapitotta: a
szervezeti azonossdg ellenére kUlbnbséget kell tenni az alkotmdnyozd és a
térvényhozd hatalom kdzott és a  ,népszavazds az Orszaggyulést csak mint
torvényhozd hatalmat kdtelezheti a népszavazds eredményének megfeleld -
értelemszeren azonban az Alkotmdany rendelkezéseivel &sszhangban dlloé -
jogalkotdsra.” Ez annak ellenére irdnyadd, hogy az Alkotmdny népszuverenitdsrol
rendelkezd 2. § (2) bekezdése a kdzvetlen és a kdzvetett demokrdcia kdzott — ahogy
errdl fent részletesen széltam - nem dllit fel rangsorbeli kUldnbséget. Az
Alkotmdanybirésdg ismét megerdsitette, hogy a parlamentdris kormdnyformdara
tekintettel hazankban a kdzvetlen demokracia (tehdt a népszavazds is) a képviselet
mellett csak kiegészitd jellegl. ,,Mindebbdl fakaddan nem kényszerithetd ki
népszavazds eredményeként, hogy az Orszaggyullés mint alkotmdnyozd hatalom
jarjion el.” A kérdés a képviselet hataskdrének elvondsat célozza, ezért abban
népszavazds nem tarthatd. Az Alkotmdnybirdésdg az OVB ddntését megsemmisitette.

Tébb kUlGnvélemény??! szerint a kérdésben tartott Ugyddntd népszavazds
eredménye csak az Alkotmdanyt végrehajtd téorvénymoddositdsra kodtelezné az
OrszaggyUlést, nem lenne szikséges az Alkotmdny 70/H. § mddositdsa, nem vonnd
tehdat el annak alkotmdanymaodositd hatalmdat. Erre figyelemmel az OVB hatdrozatat
helybenhagytdk volna.

Az utolsd targyalt alkotmdnybirdsagi dontés a 48/2003. (X. 27.) AB hatdrozat,
amely helyt adoft az OVB-nek a kovetkezd kérdést elutasitd hatdrozatdnak:
~Egyetért-e On azzal, hogy az OrszaggyUlés hozzon hatdrozatot: a 2003. Gprilis 12-ei
népszavazdas dontsdn arrdl is, hogy — az eurdpai-unids csatlakozds utdn — term&fold és
védett természetvédelmi terilet tulajdonjogdt - a Magyar Allam, a helyi
onkormdnyzatok, a kdzalapitvényok, az egyhdzi jogi személyek, a Foldhitel- és
Jelzdlogbank Rt., valamint az erdd- és legeltetési tarsasdgok mellett — a jogosultsag
sorrendjeben (el6vasdarldsi és eléhaszndlati jog alapjdn) az a magyar dllampolgdr és
az a magyar-igazolvannyal rendelkezd természetes személy — ajdndékozds és droklés
kivételével — szerezhesse meg, aki letelepedette” A kezdeményezd tehdat két
népszavazdast kivant: az elsét a fenti kérdésben, a mdsodikat pedig az Eurdpai
Unidhoz térténd csatlakozdsrdl széld népszavazdssal egyitt a fenti kérdésbe
beépitett kérdésben. Csakhogy a - szerintem egyértelmUségi szempontbdl is hibds —
kérdés az Alkotmdny burkolt maddositdsra irdnyul, mivel cz Alkotmdny 79. §
tartalmazta azt a szabdlyt, mi szerint  Magyarorszédg  EU-csatlakozdsardl
népszavazassal kell dénteni. A burkolt alkotmdanymaddositds pedig az Orszaggyudlés

219 | d. ABH 2001. 359.
220 | d. ABH 2003. 552.
221 | d. Dr. Bihari Mihdly és Dr. Hollé Andrds alkotmdnybirdk kildnvéleményeit.
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alkotmanyozd hatdskoérét vonja el, erre tekintettel tilalom ald esik — erdsitette meg
ekkorra mdr téretlenné valt gyakorlatat az Alkotmdanybirdsag.

A hatdrozatok dltal kialakitott gyakorlat konklUzidja, hogy az alkotmdany
modositdsa sordn a kdzvetlen deomkrdcia csak nagyon korldtozott szerephez juthat
az esetleges megerdsité népszavazdssal, egyébként a nép kdzvetlen részvétele ki
van zarva az Alkotmdany modositasabdl. Ennek alapvetd indoka, hogy az Alkotmdny
csak a benne eldirt eljdrdsi rendben modosithatd, tehdat az dsszes orszaggydlési
képviseld kétharmaddnak szavazatdval. Az Alkkotmdny modositdsara irdnyuld
kérdésben tartott népszavazds az Orszaggyllés alkotmdnyozd hatdskdrének
elvondsdt jelentené, ami nem megengedhetd.

Az Alkotmdnybirdsagnak ez az Alkotmdany alapjdn kialakitott gyakorlata nyert
elismerést az Alaptérvényben, a 8. cikk (3) bekezdésenek a) pontjgban: ,,Nem lehet
orszdgos népszavazdst tartani az Alaptdérvény modositdsara irdnyuld kérdésrél.” Ma
mar tehdt nemcsak az Alkotmdanybirdsdg gyakorlata, hanem maga a normaszéveg
is filtja az ilyen térekvéseket. FelmerUl ugyanakkor a kérdés, hogy vajon ez a tilalom a
megerésitéd népszavazdsra is vonatkozik-e. Alldspontom szerint nem, mert az
alkotmdnymaodosité népszavazds filaimdanak indoka az Orszaggyullés hataskérének
védelme, de ez a probléma a megerdsité népszavazds esetén nem is merdl fel,
hiszen a népszavazdst nem a vdlasztépolgdrok kezdeményezik, hanem az
OrszaggyUllés. Ebbdl a teleologikus jogértelmezésbdl a megerdsité néepszavazds
elfogadhatd volta kdvetkezne. Tovdbbd a megerdsitd kérdés nem ,iradnyul” az
Alaptoérvény modositdsdra, hanem megerdsiti a mdr elfogadott mddositdst. A
kérdésre azonban az Alaptérvény hatdlybalépése 6ta nem kaptunk vdlaszt, de mivel
a megerdsité népszavazdsnak nincsenek hazdnkban hagyomdnyai, taldn sokdig
nem is fogunk.

3.3. Az Alkotmanybirésag gyakorlatanak értékelése

Az Alkotmdanybirdsdg gyakorlata, amely filaimazza a legtébb alkotmdanymddositd
népszavazdast, azon a végsd indokon nyugszik, hogy az Alkotmdny csak a benne
eldirt eljdrdsi rendben modosithatd. FelmerUl a kérdés, hogy 1997-ben, amikor az
Alkotmdnyba iktattdk a ftiltott targykdroket, miért csak az Alkotmdny népszavazdsra
és népi kezdeményezésre vonatkozd rendelkezéseit helyezték tilalom ald. Ennek
indoka nyilvanvaléan az, hogy a jogalkoténak nem volt szdndéka arra, hogy az
Alkotmdny egyéb passzusai is tilalom ald essenek. Ha ez lett volna a szdndéka, akkor
az Alkotmdany egészét kivonhattdk a népszavazdsra bocsathatd kérdések korebdl,
amint ez az Alaptérvényben szerepel.

Az Alkotmdanybirdsdg érvelése azonban még akkor is védhetébb volna, ha az
Alkotmany 28/C. § (5) bekezdésének c) pontja egyditaldn nem szerepelne a filtott
targykordk felsoroldsdban, tehdt a népszavazdsra és népi kezdeményezésre
vonatkozé alkotmanyi rendelkezéseket nem emlitené a kataldogus. Ekkor feltehetd
lenne, hogy a alkotmdnyozdéi dlidspont szerint ,evidens”, hogy az Alkotmdny csak a
benne eldirt eljarasi rend szerint mddosithatd, fel sem merGl, hogy bdrmely
alkotmdnyos rendelkezés népszavazds targya lehessen. Azdltal azonban, hogy a
népszavazasra €s népi kezdeményezésre vonatkozd rendelkezések szerepelnek az
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Alkotmdny 28/C. § (5) bekezdésében taldlhatd felsoroldsban, egyérteimdvé valik,
hogy 1997-ben nem volt jogalkotd szandék arra, hogy az Alkotmdany egészét kivonjdk
a népszavazdsra bocsathatd kérdések korébdl. Ezzel pedig az Alkotmdnybirdsag
értelimezése  ,szembement”. Eme gyakorlat  mégis elismerést nyert az
Alaptérvényben, mivel a jogalkotdi szdndék nyilvén megvdltozott, méghozzd az
Alkotmdanybirésdag dlidspontjdnak megfeleléen.

Az Alkotmdnybirésag gyakorlata a szakirodalomban sem aratoft osztatlan
sikert. Toth Kdroly szerint az Alkotmdnynak azok a szabdlyai, amelyek az Alkotmdny
modositasdrdl rendelkeznek, nem hatdskdri szabdlyok. Az Alkotmdnybirdsaggal
ellentétben Ugy vélekedik, hogy a széban forgd alkotmdanyos rendelkezések csak
eljdrdsi  szabdlyok, melyek valdjdban azt az esetet szabdlyozzdk, amikor az
OrszaggyUllés a nép bevondsa nelkdl dént az Alkotmdny modositasardl. Semmi sem
zarja ki tehdt, hogy a vdlasztdpolgdrok dltal kezdeményezett népszavazds dontsdn
az Alkotmdny modositasardl, mint barmely mds térvényrél, amely nem esik a filtott
targykdrok ald. A szabdlyok tehdt nem filtjdk az Ggydodntd népszavazds tartdsat az
Alkotmdny modositasara irdnyuld kérdésben.222

Halmai Gdabor szerint egyszerU értelmezéssel arra a kdvetkeztetésre lehet jutni,
+~hogy ha az alkotmdnyozd kifejezetten ftiltja e rendelkezések (ti. az Alkotmdny
népszavazdasra és népi kezdeményezésre vonatkozd rendelkezések) népszavazdsra
bocsatdsdat, akkor meg kivadnta engedni referendum tartdsdt minden egyéb
alkotmdnyos passzust illetéen.” Halmai kiemeli, hogy ezen érvelést egyetlen
alkotmdnyértelmezésre  feljogositott  szerv  sem  erésitette meg, s6t az
Alkotmdnybirdsag éppen szembemegy ezzel az dliGsponttal.223

Lathatjuk tehdt, hogy az Alkotmdnybirdésdg, mint Alkotmdanyértelmezésre
feljogositott szerv dlldspontja nem dltaldnos dlidspont. A jogalkotdi  szadndék
megvdltozdsdnak kdvetkeztében mégis elismerést és igazoldst nyert az érvelés
azdltal, hogy az Alaptdrvény mdr a taldros testUlet gyakorlatdnak megfeleléen tiltja
a népszavazdst az Alaptérvény modositdsdra irdnyuld kérdésben. Ez a gyakorlat
tehdat az Alaptérvény tilté szabdlydnak hattere, s egyszersmind forrdsa.

4. Osszegzés

A népszavazds és az alkotmdanyozds sokféle szempontbdl vizsgdlhatd, kilén-kildn is
érdekes intfézmények, jelen dolgozat azonban kisérletet tett a kettd kapcsolatdnak
felderitésére. Az alkotmdny, mint a legmagasabb szintd jogi norma az dllam és
polgdra kozott fenndlld  jogviszonyt szabdlyozza. Az  orszdgos népszavazds
intfézménye lehetdséget biztosit a vdlasztdpolgdroknak, hogy a képviselet
hatdskorébe tartozd kérdésben dontsenek, ezdltal akdr két vdlasztds kdzot
vélemeényt nyilvanitanak az aktudlis politikai elitrél. Az intézmeény funkcidi elsésorban
a térvényhozdshoz kapcsoldédnak, de felmerGl a kérdés, mennyiben lehet része a
kdzvetlen demokrdcidnak az alkotmdnyozds folyamatdban. Az alkotmdanymoddositd
népszavazds lehetbsége elméletben megvan és egyes dllamokban elismert
infézmény, de Magyarorszdgon nagyon szUk kdrben megengedett. Ennek

222 TOTH 2008: 377-385. 0.
223 HALMAI 2008: 107-120. o.
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lehetdségét az Alkotmdnybirdsag korldtozta lenyegében az alkotmdanymaodositasrdl
tartott megerdsité népszavazdsra. A testllet érvelésének kdzponti eleme az volt,
hogy az Alkotmdny mint alaptérvény csak a benne eldirt eljards szerint moédosithatd —
referendummal legfeliebb  megerdsithetd a  képviselet  dltal  elfogadott
alkotmdnymaoddositds. A korldtozds indoka az Orszaggyullés alkotmdanyozd
hatdskdrének védelme. Az Alkotmdnybirdsdg dltal kialakitott — dm dltaldnosan el
nem fogadott - gyakorlat alkotmdnyos elismerést nyert azdltal, hogy az
Alaptdérvényben mdar az orszdgos népszavazds tiltott targykdreinek kataldgusdban
szerepel az Alaptdérvény modositdsdra iradnyuld kérdés.

Az alkotmdany maodositdsdra iradnyuld kérdések népszavazdsra bocsatasanak
gdatat vetd alkotmdanybirdsdgi gyakorlat szép példdja annak a jelenségnek, mikor a
probléma gyakorlati megolddsdat iktatja (az Alap)tdérvénybe a jogalkotd.

Az alkotmdny tehdat kilonleges a jogszabdlyok kdzdtt, s mint ilyen csak a
benne eldirtak szerint mdédosithatd. Kivételes esetben azonban — dlldspontom szerint
—, az alkotmdnyozd hatalom hatdskdrének veszélyeztetése nélkll a valasztdpolgdrok
utdlag megerdsithetik, vagy megvétdzhatigk a  képviselet dltal  elfogadoftt
alkotmdanymaoddositast. Erre azonban mind eziddig nem volt példa a kdzvetlen
demokrdcia magyar térténetében.
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