TOTH KAROLY

A koztarsasagi elnok kozvetlen valasztasarol

(Egy alkotmanybir6ségi dontés margdjara)

Az Orszagos Valasztasi Bizottsag a 10/1999. (IV. 14.) OVB szdmu hatarozataval
hitelesitette az orszagos népszavazasra iranyul6 alairdsgyiijté iv mintapéldanyat és az
azon szerepld kérdést ("Kivanja-e On, hogy a koztarsasagi elntkot kozvetlen modon a
valasztépolgarok valasszak meg?"), lényegében a kovetkezo indokolassal:

Az Alkotmdny 28/C. § (5) bekezdése taxativ felsoroldsban tartalmazza azokat
a targyakat, amelyekben népszavazds nem tarthato. Olyan tdrgykor, amely dz
Alkotmdny valamely rendelkezését kifejezetten megemliti, a hivatkozott (5)
bekezdés c) pontjéban taldlhaté. Eszerint nem tarthaté népszavazds az Al-
kotmdnynak a népszavazdsrél, népi kezdeményezésrél sz6l6 rendelkezéseirdl.
Az Alkotmdny egyéb rendelkezéseirdl tartandé népszavazdst sem az emlitett,
sem mds rendelkezés nem zdrja ki. EbbGI pedig "a contrario” értelmezés sze-
rint az kovetkezik, hogy az Alkotmdnyban szabdlyozott bdarmely mds kérdés —
amelyre nem vonatkozik kizdré ok — népszavazds tdrgya lehet.

A koztdrsasdgi elnok vdlasztdsa tekintetében egyéb, a népszavazds lehetdsé-
gét kizdro okot az Alkotmdny 28/C. (5) bekezdése sem tartalmaz. A 28/C. §
(5) bekezdés d) pontja nem az egyes alkotmdnyos intézményekrdl., mint jogin-
tézményekrél dltaldban (jelen esetben a kiztdrsasdgi elnék vdlasztdasanak
mdédjdrdl) tartando népszavazdst tiltjia, hanem azt, hogy konkrét személyek
megvdlasztdsa, megbizatdsdsnak megsziintetése stb., illetve konkrét intézmé-
nyek megalakitdsa, dtalakitdsa, megsziintetése kérdésében népszavazdst le-
hessen tartani.

A hatérozat ellen benyjtott kifogasok alapjan az Alkotmanybirésag a 25/1999. (VII. 7.)
AB sz. hatarozatdval az OVB hatdrozatdt megsemmisitette és az Orszagos Valasztasi
Bizottsagot 0j eljarasra utasitotta.'

! Az Alkotmanybir6sagnak ez a hatarozata julius 7-én megjelent a Magyar Kozlony 1999. évi 62. szamé-
ban. A késdbbiekben ennek fejezeteire/bekezdéseire utalok.
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1
Az Alkotmanybirésag a hatarozatanak rendelkezd részében megallapitotta:

"“alkotmdnymddositds csak az Alkotmdnyban elGirt rendben {Alkotmadny 24. §
(3) bekezdés] torténhet; az Alkotmdny mddositasdra irdnyulo kérdésben vad-
lasztépolgdrok dltal kezdeményezett népszavazdsnak nincs helye. Az Orszdgy-
gyiilés altal elfogadott alkotmdnymddositds iigydonté népszavazdssal meg-
erdsithet3".

Ezzel kapcsolatban néhény megjegyezés kivankozik:

1. Az Alkotmanybirdsagnak az az allaspontja, hogy "alkotmdanymddositds csak az
Alkotmdnyban eléirt rendben... torténhet” nem vitathat6, evidens megallapitas. Mdodosi-
tasanak "rendjét" altalaban minden alaptérvény — igy a magyar is — meghatarozza, att6l
eltérni "alkotményosan" nem lehet, erre tehat helyesen mutatott ra az Alkotmanybirdsag.
E véleményét alatdmasztando, hivatkozott az Alkotmdny 24. § (3) bekezdésére, amely
sz0 szerint a kovetkezd:

"Az Alkotmdny megvaltoztatdsdahoz, valamint az Alkotmdnyban meghataro-
zott egyes dontések meghozataldhoz az orszdggyiilési képviselGk kétharma-
ddnak szavazata sziikséges".

Ez a hivatkozds 6nmagaban helyes is, a problémét azonban az okozza, hogy ez az al-
kotményi el6irds nem hatdskori szabaly, hanem kifejezetten eljdrdsi rendet rogzit, neve-
zetesen azt, hogy ha az altalanos, "rendes” jogalkotasi rend szerint az Alkotmany moé-
dositdsat maga az Orszdggyiilés végzi, akkor azt milyen szavazatarannyal teheti. — Ez a
szabaly tehat csak az Alkotmény ¢és a tobbi ("kétharmados" . illetve a
"kozonséges"/"feles") torvények rendszerében bir jelentGséggel: mind8ssze annyit
mond, hogy az Alkotmanyt az Orszaggyiilés a tobbi torvénytsl eltéré eljardssal
(szavazati ardnnyal) modosithatja. (Erre utal egyébként az idézett rendelkezés
"rendszerbeli" elhelyezkedése is, hiszen az Orszaggylilés dontéshozatali médjai kbzott
szerepel. Ezt az aldbb szd szerint kozolt 24. § egyértelmiien bizonyitja.?)

Ebbél kovetkezik, hogy nem vonatkozik a népszuverenitas gyakorlasanak arra a kive-
teles formdjdara, amely "kivételes megvalosulasa eseteiben a képviseleti hatalomgyakor-
las folott all" (ABH 1997. 331.) — Még implicit médon sem foglal magdba tartalmi
tilalmat, kiilondsen nem olyan hatdskori korlatot, hogy az Alkotmany mddositasara
irAnyul6 kérdésben vélasztdpolgarok 4ltal kezdeményezett népszavazasnak nincs helye.

Az Alkotméanybir6ség hatarozata rendelkez6 részének ez utdbb idézett kitétele tehat
logikailag semmiféle 6sszefliggésben nincs, nem kivetkezik az Alkotmdny 24. § (3) be-
kezdésébdl. .

A népszavazds kérdése kapcsdn tehdt kozombos, érdektelen az a szabaly, hogy ha az
Orszaggyiilés kivdan Alkotméanyt médositani, akkor ahhoz mennyi képvisel6 igenld sza-
vazata szikséges, itt ugyanis a kivételes esetrdl van szé.

% Az Alkotmény 24. §-anak teljes szovege: "(1) Az Orszaggyilés akkor hatarozatképes, ha a képviseldk-
nek tobb mint a fele jelen van. (2) Az Orszaggyiilés a hatarozatait a jelen 1év képviselGk tobb mint a felének
szavazataval hozza. (3) Az Alkotmdny megvéltoztatdsihoz, valamint az Alkotméanyban meghatdrozott egyes
dontések meghozataldhoz az orszdaggyiilési képviselok kétharmaddnak szavazata sziikséges. (4) Az Orszagy-
gyilés a jelenlévd orszaggyiilési képviselok kétharmaddnak szavazataval elfogadott Hazszabalyban allapitja
meg miikddésének szabdlyait és targyalasi rendjét.”
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Ide kivankozik az a megjegyzés, hogy az Alkotmdny 24. § (3) bekezdése a mostani
alkotmanybirdsagi dontésben is ellentmonddsos megitélést kap (az-egyik helyen kifeje-
zetten eljdrdsi, a masik helyen kifejezetten hatdskori szabalynak minésiti), nevezetesen:

"Amikor az Orszdggyillés az Alkotmdny 19. § (3) bekezdés a) pontjdban
rogzitett hatdskorében jar el, alkotmanyozo hatalmat gyakorol az Alkotmadny
24. § (3) bekezdésében szabdlyozott eljaras szerint." [V. fejezet 2. pont 4. bek.
— NB. Az Alkotmanybir6sag az Alkotmany 19. § (3) bekezdésében foglalt
rendelkezéseket hataskori szabalyoknak, a 24. § (3) bekezdését itt eljdardsi
szabalyoknak minésiti!]

"Ebben az esetben tehdt a népszavazds és nem az Orszdggyiilés hatdrozza
meg az érintett alkotmdnyi rendelkezés tartalmadt, azaz a népszavazds az Or-
szaggyilés helyett — annak az Alkotmadny 24. § (3) bekezdésében foglalt ha-
taskorét elvonva — médositja az Alkotmanyt." [V. fejezet 3. pont 2. bek) — NB.
Itt a 24. § (3) bekezdésének elbirasai mar hatdskori szabalyoknak tekinten-
dok!] S

2. Masik megjegyzésem azzal kapcsolatos, hogy "Az Orszaggylilés éltal elfogadott al-
kotméanymddositas tigydontd népszavazassal megerdsithet”.

A népszavazas "ugydonté” jellege azt jelenti, hogy annak eredménye koti az Orszagy-
gyiilést, azaz nem hozhat a népszavazis eredményétol eltérod, azzal ellentétes tartalmi
dontést, tehat a népszavazds eredménye végleges.*

Ennek értékeléséhez fel kell még idézniink az Alkotmanybirésignak egy masik
megéllapitasat e hatdrozat indokoldsdbol. Az V. fejezet 1. pontjénak elsé bekezdésében
ugyanis arra hivatkozik, hogy

”

.. @ népszavazds ... az Alkotmdny keretei kozétt a parlamenti hatalomgya-
korlas kiegészitésére, annak befolydsoldsdra szolgdlé intézmény ... a hatalom
képviseleti gyakorldsdnak kiegészitésére, befolydsoldsdara irdnyul, tehat
komplementer jellegii [2/1993. (I. 22. AB hatdrozat, ABH 1993. 33., 36-37.]"

Az Alkotmanybirdsag itt nem tesz kilonbséget az ligydontd és a véleménynyilvanit6
népszavazas kozott. Ez urdbbi valoban a képviseleti hatalomgyakorlas befolydsoldsdra
irdnyul, azaz befolyasolja, orientélja a parlamenti hatalomgyakorlast, 4m az iigydontS
nem csupan "befolyédsolja", hanem kifejezetten koti az Orszaggytilést.

Az Alkotmanybir6sag hatérozata e részében annyiban aggalyos, hogy nyitva hagyja a
kérdést: mi torténik, ha az Orszaggytilést kotd iigydonts népszavazas eredménye nem a
megerdsités, hanem az elutasitds* a valasztdpolgérok részérdl ... Senki sem tilthatja meg
a valasztéknak, hogy pl. az Orszaggyiilés altal elfogadott alkotmany-mddositas ellen

3 Ez persze folvet egy ennél joval bonyolultabb alkotményjogi problémat is, de mivel ez tiln6 a most tar-
gyalt aktualis kérdésen, ennek részletezésétdl itt most eltekintek.

4 Latsz6lag mellékes probléma a "megerdsithets” sz6 hasznalata, ez az altaldban szokasos formula, de
most ehhez valéjaban nagyon is érdemi konzekvencidk flizbdnek. Ha ugyanis szamitasban vesszuk a lehetsé-
ges masik valtozatot, azaz az "elutasitdst” is, jéval nyilvanvalobba valik, hogy a népszavazas mennyire nem
csupan kiegészitd, komplementer jellegli, hanem a végleges dontés meghozatalara szolgal. E kérdés ilyen
erdteljes exponélasara azért van szokség, mert az "elfogadéds-elutasitss” dichotomisja "forditott vaitozatban"
is folmertthet. Irorszag alkotmanya szerint ugyanis ha a torvényt ut6lag népszavazésra bocsétjak és a szava-
z6k 33 1/3-ad %-a a torvényt ellenzi, akkor az nem irhat6 ala és nem hirdethetd ki ("népi vér6!") Ebben az
esetben tehat ugy kellene fogalmazni, hogy "A parlament altal elfogadott torvény gydontd népszavazassal
elutasithato?"
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szavazzanak; vagy megforditva: senki sem kotelezheti a szavazokat a "megerdsitésre”! —
Itt persze nem is ezekre a kérdésekre adott vélasz a fontos, hanem az, hogy a kozvetlen
demokratikus forma ebben az esetben egydltaldn nem komplementer, nem Kiegészitd
jellegii, hanem a kozvetettel azonos jogi értékil, azt lerontani is képes forma. Ha ugyanis
a népszavazas "elveté" a parlament altal mar elfogadott médositast, ez azt eredmé-
nyezné, hogy az nem lenne kihirdethetd, érvényes jogszabaly, mint ahogy ez kifejezetten
meg is talalhat6 az Alkotméany 26. §-anak (6) bekezdésében: "A népszavazasra bocsatott
térvényt a koztarsasagi elndk csak akkor irja ala, ha azt a népszavazas megerésitette”.

1l
Az Alkotmanybir¢sag hatarozatanak indokoldsa tovabbi problémakat vet fel.
1. Az V. fejezet 2. pontjanak 4. bekezdésében utal az indokolds arra, hogy

"Az Alkotmdnybirésdg tobb hatdrozatiban megdllapitotta, hogy az Alkot-
mdny megalkotdsa ... kizdrélag az Orszdggyilés jogkérébe tartozik...
[1260/B/1997. AB hatérozat, ABH 1998. 816., 819.; 30/1998. (V1. 25. ) AB
hatarozat, ABH 1998. 220., 234.]"

Itt az az elvi probléma, hogy az Alkotméanybirésdg a sajdt maga dontéseire hivatkozik,
amik — bar nem vitdsan erga omnes hatalygak, kétségteleniil jogforrasi erejiiek, am —
mégsem az Alkotmadny elGirdsai

Emlékeztetniink kell arra, hogy ez a hatdlyos alaptérvényiink némiképpen "sajdtos”
értelmezése. Az "alkotmdnyozé hatalom" legaldbbis megosztott a kbzvetett és a kozvet-
len hatalomgyakorlas alapintézményei kozott; abban az esetben mindenképpen, amikor
az uj alkotmadnyt népszavazdsra kell bocsatani, amint azt az 1989. évi XVIL. tv. 7. §-a
eldirta.’ — Ennek megfeleléen tehat nincs alkotmdnyos alapja a kozvetlen hatalomgya-
korlas, azaz a népszavazds alkotmdnyozasbél térténd teljes és abszolut kizdrdsdnak.
Annal is kevésbé, mert az -orszagos népszavazisrol és népi kezdeményezésrél sz6l6
1998. évi III. torvény preambuluma szerint "a demokratikus hatalomgyakorlas része,
hogy az orszag sorsat érintd legfontosabb iigyek eldontésében... a nép kozvetlentil, sza-
vazas Utjan is részt vehessen." '

2. Ugyanitt ismétli meg az indokolés azt a szamos alkalommal hangoztatott €s idézett
alkotmanybir6sagi allasfoglalast, hogy "az Alkotmany ... népszavazdssal nem médosit-
hat6". Hozzéteszi, hogy

"A népszavazdssal kapcsolatos alkotmdnymddositds sordn az Orszdggyiilés,
mint az alkotmdnyozé hatalom nem hatdrozta meg a népszavazdsnak az al-
kotmdnyozdsban betoltott szerepét, azaz, nem birdlta feliil az Alkotmdnybiré-
sag dltal a 2/1993 (1. 22.) AB hatdrozatban megdllapitott kovetelményt, mely
szerint népszavazassal nem lehet Alkotményt modositani."

Ugy vélem, szigoriian alkotményjogi szempontbél soha fel sem meriilt a népszavazdssal
torténd alkotmdnymédositds kérdése, tehat az Alkotmanybirésag az ilyen jellegii iigyek-

5 Eszerint "Az alkotmany elfogadasar6l (megerdsitésérol) népszavazas utjan kell donteni.” — Ezt a
torvényt az 1998. évi IIl. torvény hatalyon kivill helyezte és ez utobbiban nem szerepel az alkotmany népsza-
vazas altali ,,megerdsitése”.
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ben (vo6. az orszaggyiilési ciklus megroviditésével kapcsolatos AB-dontéssel is!) kétség-
teleniil konzekvensen, am hibds kovetkeztetésre jutott, illetve tartott fenn.

Az Alkotmanybirésag a 2/1993 (1. 22.) AB hatérozatban "megallapitott kovetel-
ményt, mely szerint népszavazassal nem lehet Alkotmanyt méodositani”, az akkor hata-
lyos, a népszavazasrél és a népi kezdeményezésrdl sz016 1989. évi XVII. torvényre
hivatkozva, annak alapjén hozta meg. Ugy vélte: az Alkotmdnyt a népszavazds médosi-
tand, s ezt megengedhetetlennek tartotta. Ebben azonban tévedett, ugyanis az Alkot-
manyt sohasem a népszavazds médositotta volna, hanem maga az Orszdggyiilés. Kon-
zekvensen figyelmen kivill hagyott egy kétségteleniil szerény, latszélag sulytalan, am
ezekben az esetekben "ligydonté" rendelkezést, nevezetesen azt, hogy "Az Orszdggyiilés
legkizelebbi iilésszakdan hatdrozatba foglalja a népszavazds eredményét” [1989. évi
XVI. tv. 24. § (3) bek.; ezt tekintettem "szigoriian alkotmanyjogi szempontnak".] —
Legyen egyértelmii: nem a népszavazds oszlatta volna fel az Orszaggyiilést, modositotta
volna az Alkotményt, hanem maga az Orszdggyiilés, azzal, hogy hatdrozatba foglalta
volna a népszavazas eredményét, ennélfogva ez, tehat a sajdt hatdrozata jelentett volna
szamara immar kozvetlen kotelezettséget 6nmaga feloszlatasara vagy az Alkotmény
moédositasara. (Eppen emiatt nem is kellett "felulbiralni" az alkotmanybirosagi
"kovetelményt”... erre késobb még visszatérek.) Témank szempontjabol ez azért rele-
vans, mert most sem a népszavazds médositand az Alkotmadnyt, hanem maga az Orszagy-
gyiilés, hiszen a ma hatilyos Alkotmany 28/C. § (3) bekezdése szerint "Ha orszagos
népszavazast el kell rendelni, az eredményes népszavazds alapjan hozott dontés az Or-
szdggyiilésre kitelezé". — Ez mar 6Snmagaban is azt jelenti, hogy a népszavazas eredmé-
nye nem jogszabdlyi erejli dontés, nem valamiféle jogalkotasi produktum, hanem az
Orszéaggytilést dontésre kotelezd valasztoi allasfoglalas. Mindezek alapjan alkotmdny-
Jjogilag megalapozatlan a "népszavazdssal torténd alkotmdnymddositdst” emlegetni!

3. Ugyancsak V. fejezete 2. pontjanak 4. bekezdése érinti az alkotmdnyozé hatalom
problémajét, 4m eléggé felszinesen:

"A szervezeti azonossdg ellenére az Alkotmdny rendelkezései alapjan kiilonb-
séget kell tenni az alkotmdnyozé és a t6rvényhozé hatalom kozott. Amikor az
Orszaggyiilés az Alkotmdny 19. § (3) bekezdés a) pontigban rogzitett hatds-
korében jdr el, alkotmdnyozé hatalmat gyakorol az Alkotmdny 24. § (3) be-
kezdésében szabdlyozott eljdrds szerint. Az alkotmdny e rendelkezései egyér-
telmiien az Orszdggyiilés hatdskérébe utaljak az Alkotmdny elfogaddsdrol és
médositdsdrél valé dontést. Ebbdl kovetkezik, hogy az Alkotmdny — vdlaszto-
polgari kezdeményezésre — népszavazdssal nem médosithaté."

Az Alkotmdanybirdsag tehat egyértelmiten és kizarélag az Orszaggyiilést tekinti az al-
kotményoz6 hatalom letéteményesének. — Az alkotményoz6 hatalom problémaja ennél
persze némiképpen bonyolultabb, az azonban semmiképpen sem vezethetS le beldle,
hogy az alkotmany népszavazassal nem médosithatd.

Ismert olyan felfogds, mely szerint "az alkotmanyoz6 hatalom kérdése nem azonos
azzal, hogy az alkotmanyt — mint normét — ki foglalja tételekbe, illetve empirikus akarati
dontéssel ki fogadja el... Az alkotméanyoz6 hatalom alanya a nép”.* — "Méra mar az

¢ Vo. Takdcs Albert; Alkotmanyszemlélet és alkotmanyvaltozas. Jogtudoméanyi Kozlony, 1989. junius, 6.
szam. 286. s kov. p.
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alkotméanyoz6 hatalom létezése altalanossa valt, azaz az alaptorvény elfogadasarél mas
dént, mint aki vagy amely a rendes térvényeket elfogadja."’

Ennek kapcsan fel kell hivnunk a figyelmet egy olyan tendenciara, amely bizonyos,
legalapvetébb alkotmdnyos kérdésekben torténd dontést nem csupén eljarasjogi szem-
pontbo6l (pl. speciélis, mindsitett tobbség) valaszt el a rendes tdrvények meghozatalatol,
hanem expressis verbis kiemel még az alkotmdny mdédositdsdra egyébként jogositott
szerv hatdskorébdl is. — Mindenesetre az iménti hivatkozasok is jelzik: az alkotmanyozé
hatalom irdnyab6l kézelitve alapkérdésiinket, nem lehet kizdrni az alkotmdnyozdsbol a
kozvetlen néprészvételt (s ez egyuttal az indokolds ujabb problémajat veti fol).

4. Az V. fejezet 2. pontjanak 5. bekezdése igy szdl:

"Az alkotmdnyozdsi eljdras nemzetkozi dttekintése alapjdn is azt dllapithatta
meg az Alkotmdnybirésdg, hogy a népszavazas ditalaban kiegészité alkotma-
nyozo hatalomként van jelen az alkotmdnyozds folyamatdban; a népszavazds
funkcidja csaknem kizarélag a képviselet éltal elfogadott alkotmanyszoveg
megerdsitése vagy elvetése. ”

Nagy kar, hogy az Alkotménybirdsag ehelyiitt nem hivatkozik a "nemzetkozi dttekintés
"alapjdn" egyetlen példdra sem, ehelyett a kissé pontatlan, nem is eléggé meggy6z6
"csaknem kizdrélag" kitétellel operal. — Ez meglehetdsen nagyvonalti kezelése az adott
~ kérdésnek, am nem mulaszthatom el annak megemlitését, hogy ez igy nem egészen igaz.
Sét, mint mindjart utalok is rd: az alkotméanyokban régzitett alapkérdések (mint pl. al-
lamforma-kormanyforma, hatalommegosztas, hivatalos nyelv, felségjelvények, allam-
szervezet alapintézményei stb.) olykor kizdrélag népszavazdssal médosithaték, azaz az
alkotmaény elfogadasara €és mddositasira egyébként felhatalmazott parlamentet is elzdrja
e dontésektsl. Ha pedig nem zérja el, az ilyen dontéseket rendszerint népszavazasra
bocsatja. — Néhany példat a mondottakra mds dllamok hatdlyos alkotmdnyaibél sorolok
fol.

® Bulgdria:

153. cikk. A Népgylilés médosithatja és kiegészitheti az Alkotmany valameny-
nyi rendelkezését, azok kivételével, amelyek a Nagy Népgyiilés hataskorébe tar-
toznak.

158. cikk. A Nagy Népgyiilés

1. uj Alkotményt fogad el;

2. dont a Bolgér Koztarsasag teriiletének modositasarél és ratifikalja az ilyen
modositast eldiranyz6 nemzetk6zi szerzbdéseket;

3. dont az allamfelépités és az dllamigazgatis formajanak megvaltoztatasarol;

4. dént az Alkotmany 5. cikke (2) és (4) bekezdésének, valamint az 57. cikke
(1) és (3) bekezdésének megvéltoztaté:sérél;

5. dont az Alkotmany kilencedik fejezetének moédositasarol és kiegészitésérol.

® Csehorszdg: .
9. cikk. (1) Az Alkotmanyt csak alkotmanyos toérvénnyel lehet kiegésziteni
vagy megvaltoztatni.

T Sdri Janos: Alkotmanyozé hatalom és a hatalommegosztas. Magyar Jog 1991. 10. sz
579. p.



A koztarsasagi elndk kozvetlen valasztasarol — 501

(2) A demokratikus jogallam lényeges kellékeinek megvaltoztatidsa nem meg-
engedhetd.

(3) Jogi normak értelmezésével nem lehet jogszeriivé tenni a demokratikus
allam alapjainak eltavolitisat vagy veszélyeztetését.

e Esztorszdg: .
162. cikk. Az 1. fejezet "Altalanos rendelkezések”, valamint a XV. fejezet "Az
Alkotmény médositasai" csak népszavazassal médosithaték.

® Horvdtorszdg:

2. cikk. .

A Horvét Koztarsasag Parlamentje (Szabor) és a horvéat nép kﬁzvetlenul
6nalléan, az Alkotmannyal és a torvénnyel §sszhangban dont: '

— a Horvat Koztarsasag gazdasagi, jogi €s politikai berendezkedésérol,

— természeti és kulturélis javak megdrzésérdl és azok felhasznalésérél

— a mas allamokkal valé szovetségekbe tomoriilésrol.

® Lettorszdg:

77. Ha a Saeima az Alkotmény els6, méasodik, harmadik vagy hatodik cikke-
lyét modositja, akkor eme mddositasok térvényerére emelkedéséhez referendum
kiirdsa szitkséges. .

® Litvdnia:

9. cikk. (1) A népet és az allamot érintd legfontosabb kérdésekben referen-
dumnak kell dontenie.

148. cikk. (1) Az Alkotmény 1. cikkének rendelkezését, mely szerint a Litvan
Allam fitggetlen demokratikus koztarsasag, csak referendum médosithatja, me-
Iyen a médositds érvényességéhez a litvan szavazék legalabb hiromnegyedes
tobbségére van szitkség.

(2) Az 1. fejezet (A Litvan Allam) és a XIV. fejezet (Az Alkotmany médosi-
tasa) rendelkezéseit csak referendum médosithatja.

® Oroszorszag:

135. cikk. (1) Az Orosz Koztarsasag Alkotményéanak 1, II. és IX. fejezetében
foglalt rendelkezéseket a Sz6vetségi Gyiilés nem vizsgélhatja feliil.

(2) Ha az Orosz Foderaci6 Alkotmanyénak I, II. és IX. fejezetében foglalt
rendelkezések felillvizsgélatira vonatkozo javaslatot a Szovetségi Tandcs Osszes
tagjanak és az Allami Duma osszes képvisel6jének haromotode tamogatja, akkor
a szovetségi alkotmany(erejli) torvénynek megfeleléen 6ssze kell hivni az Al-
kotményoz6 Gytilést.

(3) Az Alkotmanyozd Gyiilés vagy megerdsiti az Orosz Kztarsasag Alkot-
manyénak valtozatlanul hagyasét, vagy kidolgozza az Orosz Foderacié Gj Alkot-
manyénak tervezetét, amelyet az Alkotméanyoz6 Gyiilés dsszes tagjanak kéthar-
mados szavazattdbbségével fogad el, vagy Ossznépi szavazasra bocséatjak. Az
Ossznépi szavazéds alkalmaval az Orosz Fdderaci6 Alkotmanyat elfogadottnak
kell tekinteni, ha mellette szavazott a szavazasban részt vett valasztok tobb mint
fele, azzal a feltétellel, hogy a vélasztéknak t6bb mint fele szavazott.
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O Romadania:

148. § (A modositds korlatai)

(1) Nem képezhetik modositas targyat a jelen Alkotmanynak a roman allam
nemzeti, fiiggetlen, egységes és oszthatatlan jellegére, a koztarsasagi kormény-
formaéra, a teriilet integritdsara, az igazsagszolgaltatas fliggetlenségére, a politikai
pluralizmusra és a hivatalos nyelvre vonatkoz6 rendelkezései.

(2) Ugyszintén semmiféle médositds nem hajthat6 végre, ha az eredménye az
4llampolgarok alapvet6 jogainak és szabadsagjogainak vagy ezek garancidinak a
megsziintetése.

[Forras: Kelet-Eurdpa ij alkotmdnyai. (Szerk. Téth Karoly) Sik Kiadé, Bp. 1997.]

Az iménti példakbol kirajzolddik az alapvetd alkotmanyos intézményeknek egy olyan
kére, amelyek nem vdltoztathaték meg az alkotmdnymddositds szokdsos rendjében.
Ezekben az iigyekben szervezetileg is elkiloniil valamiféle "abszolut”, "elsidleges"
alkotmanyozé hatalom az alkotmany moédositasara jogositottol, altaldban a parlamenttil.
Ezekben az iigyekben a dontést kizdrélag népszavazds (referendum), vagy pedig az e
célra valasztott alkotméanyoz6 gyiilés (Nagy Népgyiilés, Alkotmanyoz6 Gyiilés) hozhat,
az alkotmanyozas korébe tartoz6 egyéb kérdések ezekhez képest "mdsodlagosnak"
tekinthetdk, hiszen azokat a térvényhozé parlament — még ha specialis eljaras keretében
is, de — modosithatja. Egyaltalan nem tamaszthaté tehat ald “nemzetkozi attekintés
alapjan" az a kitétel, hogy mas allamokban a népszavazéds kiegészité alkotmanyozo
hatalomként van jelen az alkotméinyozas folyamatdban; a népszavazds funkci6ja
"csaknem kizarélag" a képviselet altal elfogadott alkotmanyszéveg megerdsitése vagy
elvetése.

Az nem lehet kétséges, hogy ez az "abszolut” alkotmdnyozo hatalom a népet illeti —
népszavazds formdjaban. Ehhez képest az alkotmanyoz6 gyiilés hatéskore természetesen
lehet ditaldnos, mindenre kiterjedd, ha erre a valasztoktol ilyen felhatalmazdst Kapott,
de lehet korldtozott is; azaz a felhozott példakban szerepl6 alapkérdésekben csak akkor
donthet, ha erre kifejezett, konkrét felhatalmazdsa van. Ez egyértelmiien Bulgaria alap-
torvényében szerepel:

"162. cikk. (1) A Nagy Népgyiilés az Alkotmany csak azon kérdéseiben dont,
amelyek eldontése céljabol vélasztottadk meg.

(3) A Nagy Népgyiilés megbizatisa megsziinik, miutan az végérvényesen ha-
tarozott azokban a kérdésekben, amelyek céljabél megvélasztottak.”

Az alkotmanymodositasbol kiemelt, "abszolit" targyak kore taxative dltaldban nemigen
hatdrozhaté meg. Hasonl6an az alapvetd jogok kataléguséhoz, itt sem allithatok fel
egzakt ismérvek, amelyek alapjan megallapithaték lennének az alkotmanymodositas
"hatarai", hanem abbdl kell kiindulni, amit az alaptérvények ilyenként régzitenek. Az
idézett alkotményi rendelkezésekbdl ezek pontosan kiolvashatok.

Ezzel kapcsolatban arra kell folhivni a figyelmet, hogy mas allamok alaptérvényei a
miénktél jéval pontosabban hatarozzak meg médositasuk médjat, illetve a médositasbol
abszolit modon kizart kérdéseket. Alkotmdnyunk ilyen hidnyossdgai miatt kellett az
OVB-nek a megtdmadott és ennek alapjan megsemmisitett hatarozatot hoznia, s fél16,
hogy a hidnyzé védelmi eszkozbk pétlasdra az Alkotmdnybirosdg sem jogosult. Ez
ugyanis mar egyaltalan nincs dsszhangban az Alkotmanybiréség "alkotmdnyos jogdlld-
saval és rendeltetésével".
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5. Az indokolas V. fejezete 2. pontjanak 6. bekezdése azt mondja ki, hogy

"az Alkotmdny médositdsdra irdnyulé kérdésben nem irhaté ki vadlasztépol-
gari kezdeményezésre olyan népszavazds, amely az Orszaggyiilésre kitelezé
volta miatt elvonna az Orszdggyiilés hatdskorét”.

Nos, itt teljesedik ki az Alkotménybirésagnak az az éllaspontja, amelyre elébb mar ugy
hivatkoztam, hogy "nincs alkotmdnyos alapja a kozvetlen hatalomgyakorlds, azaz a
népszavazds alkotmdnyozdsbol torténd teljes és abszolut kizdrdsdnak”, illetve a népsza-
vazds "kiegészitG, komplementer jellegiivé" nyilvanitisanak. — Az Alkotmanybir6sag
hatdrozaténak indokol4sdban itt ujabb elem jelenik meg: a hatdskorelvonds tilalma.

A népszavazasnak az "Orszdggyiilésre kitelezé voltdra" — s emiatt hatdskérelvonds-
ra — hivatkozni ellentétes az Alkotmadnnyal. A 28/C. § (3) bekezdése szerint ugyanis "Ha
orszagos népszavazast el kell rendelni, az eredményes népszavazas alapjan hozott dén-
tés az Orszdggyiilésre kotelez6". Erre tekintettel minden iigydontd népszavazds elvonja
az Orszdggyiilés hatdskorét, mégpedig azéltal, hogy az egyébként orszaggyiilési hatas-
korbe tartozé kérdésekben nem az Orszaggylilés, azaz a hataskdr birtokosa, hanem mas
(a szavaz6 polgarok dsszessége népszavazas utjan) hoz dontést, s ez az "Orszaggytilésre
kotelezd". Az ligydontd népszavazas esetén ugyanis minden, a'szavazok elé terjesztett
kérdés csak olyan eldzetes javaslatnak tekinthetd, amelyrdl az érdemi dontést a szava-
26k hozzdk meg. — Itt tehat a hatdskor "elvondsdra" maga az Alkotmény ad lehetdséget,
ezért erre elutasitasi okként hivatkozni nem megalapozott.

Egyébkeént az olyan értelmezés, hogy "nem irhaté ki vdlasztépolgdri kezdeményezés-
re olyan népszavazds, amely az Orszdggyiilésre kitelezd volta miatt elvonnd az Orszdgy-
gyiilés hatdskorét”, nem csupéan alkotméany médositasara iranyulé konkrét 4llampolgari
kezdeményezést, hanem minden ilyen jellegii kezdeményezést annullal, hiszen mind-
egyik "elvonja" a legfelsdbb népképviseleit szerv hataskorét, marpedig az Alkotmany
28./B. § (1) bek. szerint "Orszagos népszavazas és népi kezdeményezés targya csak az
Orszaggyiilés hataskorébe tartozé kérdés lehet." — Valoszinii, nem felel meg az Alkot-
manybirdsag "alkotmdnyos jogalldsdnak és rendeltetésének”, ha egyedi dontéseivel en
bloc kiiktat a hatdlyos Alkotmdnyban szereplé egyes demokratikus intézményeket. Ilyen
értelmezés mellett ugyanis ~ fiiggetleniil mindenféle mas taxéci6tol — elvileg sem kép-
zelhetd el olyan kérdés, amely eredetileg az Orszaggytilés hataskorébe tartozik, 4m kote-
lezé népszavazas esetén ne vonna el annak hataskorét.

6. Az indokolas V. fejezete 4. pontjdnak 2. bekezdése a népszavazasbél az Alkot-
many altal kifejezetten kizdrt (tiltotr) kérdések problémajaval foglalkozik. Ezzel kapcso-
latban leszogezi:

"Az Alkotmdnybirdsdg dlldspontja szerint azonban az Alkotmadnybél — a
taxativ modon felsorolt tiltott kérdéskorokon kiviil — a népszavazdsnak mds
korlatai is levezethetSk."

A "taxativ felsorolds" a jogi terminolégidban olyan jogalkotdsi technikdt jelent, amely-
nek révén a jogalkotd részletesen, mindenre kiterjedden, konkrétan felsorolja azokat a
kérdéseket, korillményeket stb., amelyeket kételezden alkalmazandénak itél az adott
jogviszonyban, amelyektdl eltérni nem lehet. — Az Alkotmany 28/C. § (5) bekezdésében
foglalt "taxdcio” koti az Alkotmdnybirésdgot is, ennélfogva nincs tehat alkotményos
alapja annak, hogy a taxative felsorolt iigyeken kivill "mds korldtokat is levezessen”.
Annal is kevésbé formélhat erre jogot az Alkotmanybirésag, mint az Alkotmany 4ltala-
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nosan kotelezd értelmezésére jogositott testiilet, mert az Alkotmany — illetve a jogalko-
t6i akarat — maga tér ki az Alkotmany mddositdsdra irdnyulé népszavazds korldtaira,
amikor kimondja: "Nem lehet orszagos népszavazist tartani az Alkotmany népszavazés-
r6l és népi kezdeményezésrdl sz616 rendelkezéseirdl" [28/C. § (5) bek. c) pont]. — Min-
den olyan mas korlat, amelyet az Alkotmanybirésag vezetne le, a taxdcio kibGvitése,
ezaltal olyan, az Alkotmdny szovegétél és a jogalkotoi akarattol torténé elszakadds
lenne, amely nem lenne 6sszhangban az Alkotmanybirésag "jogallasaval €s rendelteté-
sével". Természetesen az ilyen allispontja segitheti majd az Orszaggyiilést, de az Al-
kotmanybirdsag az alkotmdnyozdst nem veheti dt. Masrészt — mint az elébb mar utaltam
réd — nem feladata, hogy az Alkotméanybdl egyébként valoban hidnyz6 védelmi rendszert
eseti dontéseivel "potolja" vagy potolni igyekezzék.

Megjegyzem, hogy a taxaci6 és az egyéb levezethetd korlat viszonyar6l maga az Al-
kotmdnybirésag mondta ki egy korabbi, a 2/1993. (I. 22.) AB hatdrozatédnak rendelkez6
részében illetve ennek II. fejezete 4. pontjaban a kovetkezoket:

"Az Alkotmdnybirdsdg visszautasitotta az inditvénynak arra irdnyulo részét,
hogy az Nsztv-ben megdllapitott, a népszavazds elrendelését kizdaré okokon
kiviil, alkotmdnyértelmezéssel — az Orszdggyiilés feloszldsdnak kimonddsdn
tul — tovdbbi kizdré okokat fogalmazzon meg. Az Alkotmdnybirésdg mdr
31/1990. (XII. 18.) AB hatdrozatdban kifejtette, hogy nem vdllalja magdra a
torvényhozo felelGsségét. A népszavazdsra bocsdthato kérdések korének
meghatdrozdsa — az Alkotmdny 19. § (5) bekezdése alapjan — az Orszdggyil-
lés joga.”

Ugyane hatarozat IV. fejezetében pedig a kbvetkez6k allnak:

"Az Alkotmdnybirésdg az értelmezés sordan megdllapitotta, hogy az 1989-ben
elfogadott jogallami Alkotmadny el6tt alkotott Nsztv-nek a népszavazdsra bo-
csdthaté kérdések korét rendezG szabdlyai nincsenek Gsszhangban a hata-
lommegosztds elvére épilé ij alkotmanyi elGirdsokkal. Az Alkotmdnybirésdg
— élve az Abtv. 21. § (7) bekezdésében kapott felhatalmazdssal — az inditvany
kapcsadn, de annak kereteit tullépve, hivatalbél megdllapitotta a mulasztds-
ban megnyilvdanulo alkotmdnyellenesség fenndlldsdt és felhivta az Orszagy-
gyiilést jogalkotoi feladatdnak teljesitésére. A népszavazds intézményének uj-
raszabalyozdsa sordn — az Orszdggyiilés feloszldsdnak kimonddsan kiviil is —
indokolt megvizsgalni az Orszdggyiilés hatdskorébe tartozé iigyeket abbol a
szempontbél, hogy azok népszavazdsra bocsdtdsa. OsszeegyeztethetG-e az Al-
kotmany rendelkezéseivel”

Hadd emlékeztessek: a most idézett AB-hatérozat 1993-ban keletkezett.

Ezt kovetden viszont az Orszaggylilés "a népszavazds intézményének ujraszabalyo-
zdsa sordn", azaz az Alkotmdny médositdsdrdl szolé 1997. évi LLX. tv-ben — amelybe
beépitette az Orszaggylilés népszavazas (tjan torténd feloszlasanak tilalmat — megvizs-
galta "az Orszdggyiilés hatdskorébe tartozo iigyeket abbél a szempontbdl, hogy azok
népszavazdsra bocsdtdsa dsszeegyeztethetG-e az Alkotmdny rendelkezéseivel”. Ennek
eredményeként keriiltek be az Alkotmanyba azok a tovdbbi korldtozdsok, amelyek ijabb
kivételeket jelentenek a népszavazasra bocsathatd kérdések korébol. Ez az uj szabdlyo-
zas [hatalyos Alkotmany 28/C. § (5) bek.] jelentdsen bdvitette a tlla]ml kort, a kovetke-
z8képpen:
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"Nem lehet orszdgos népszavazdst tartani:

. a) a koltségvetésrél, a kiltségvetés végrehajtdsdarol, a kozponti adonemekrdl és
illetékekrél, a vamokrél, valamint a helyi adok kézponti feltételeirél sz616
torvények tartalmarol;

b) hatdlyos nemzetkézi szerz6désbdl eredi kitelezettségekrdl, illetve az e kotele-
zettségeket tartalmazo torvények tartalmarol; ‘

¢) az Alkotmany népszavazdsrél, népi kezdeményezésrél szolo rendelkezéseirdl,

d) az Orszaggyiilés hatdskorébe tartozo személyi- és szervezetalakitdsi (-
atalakitdsi, -megsziintetési) kérdésekrél;

e) az Orszdggyiilés feloszldsdrol;

f) a Kormany programjarol;

g) hadidllapot kinyilvanitdsardl, rendkiviili dllapot és sziikségallapot kihirdeté-
sérél;

h) a fegyveres erdk kiilfoldi vagy orszdgon beliili alkalmazdsadrdl;

i) a helyi 6nkormanyzat képviselG-testiiletének feloszlatasarol;

J) kozkegyelem gyakorldsarol.”

Mint emlitettem, ezt t:elsorolést az Alkotmany médositasar6l sz6l6 1997. évi LIX. tor-
vény éllapitotta meg. Erdemes idézniink ennek indokolasébol:

"A médositds tobb eurdpai orszdg alkotmdnydhoz hasonléan, az Alkotmdny-
ban kivdnja megjeleniteni.a népszavazds fajtdira, a népszavazds kezdeménye-
zesére jogosultakra, a tiltott tdrgyakra, a népszavazds eredményességére vo-
natkozo legfontosabb szabdlyokat.”

Nem egészen alaptalan annak feltételezése, hogy az Alkotmanybirdsag a "taxativ médon
felsorolt tiltott kérdéskorokon kivilli mas korlatok" levezethetdségét arra tekintettel
tartotta lehetségesnek, hogy az indokolas nem taxdciot, hanem "legfontosabb szabdlyo-
kar" emlit. — Csakhogy az indokolas a tovabbiakban erre kifejezetten visszatér:

"A torvény — az Alkotmdnybirésdg emlitett hatdrozataban® megfogalmazott
kovetelményeknek megfelelGen — kiszélesiti és egyuttal pontositja az Orszdgy-
gyiilés hatdskorébe tartozo tdrgyaknak a korét, amelyekben nem lehet nép-
szavazdst kezdeményezni és tartani.”

Az indokolasnak ez utdbbi megallapitdsa egyértelmiivé teszi, hogy itt "kiszélesits és
pontosité" taxaciérél, nem pedig "példalézé felsorolasr6l" van sz6, ennek fényében
kiilbnosen nehezen értelmezhetd tehat, miért jelenik meg ismét a taxativ felsoroldson
kivitli "mas levezethet6 korlatok" problémaja.

1r

1. Mivel az Orszaggytilés a 2/1993. (1. 22.) AB hatérozatot kbvetden szabélyozta ij-
ra a népszavazasra bocsathaté kérdések korét illetve tilalmat, az errdl sz6l6 térvény
hatalyba 1épésétd] kezdve megsziint a jogi alapja a kordbbi alkotmdnybirésdagi hatéro-
zatokra hivatkozdsnak, tehat attol kezdve ismét kizdrélag az Alkotmdny szabdlyai az
irdnyadok illetve kitelezGk az Alkotmadnybirdsdgra is. — Ezért meglehet6sen sajétos az a

§ A 2/1993. (1. 22.) AB hatarozatr6! van sz6.
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mar idézett megkozelités, hogy "az Orszaggyiilés nem birdlta feliil az Alkotmanybirésag
altal a 2/1993 (1. 22.) AB hatdrozatban megallapitott kovetelményt". Az Orszaggyiilés
ezittal az Alkotmanyt modositotta, amire a hatiskore kiterjedt. Nem kell(ett volna)
kiilon "feliilbiralnia" a korabbi alkotmanybirdsagi dontéseket, sem az azokban megal-
lapitott kovetelményeket. Félo, hogy ezt magénak az Alkotménybir6sagnak kell(ett
volna) megtennie éppen az Alkotmany médositaséra tekintettel.

2. Mivel az alkotmanymadositas soran a jogalkoté Orszéggyiilés az Alkotmany ren-
delkezései kozill bizonyos alapintézmények népszavazéssal torténé modositisat nem,
hanem taxativ felsorolasaban expressis verbis az Alkotméanynak csak " népszavazdsrol,
népi kezdeményezésrél sz26l6 rendelkezéseit" zarta ki, més alkotmanyi eldirdsok
"megvaltoztatasat" nem, ezért szigoriian szakmai-alkotmdnyjogi szempontbol nem lehet
alkotmadnyellenesnek tekinteni a kiztdrsasagi elnék kozvetlen vdlasztdsdra irdnyulo
népszavazdsi kezdeményezést.

3. Itt talan nem érdektelen idézni egy, ennek az ugynek a kapcsan megfogalmazott
véleményt:

"Az, amire a cselekvonek nincs hataskore, nem kell kiilon megtiltani. A koz-
tarsasagi elnoknek sem tiltja az Alkotmany, hogy beleirjon a hozz4 kihirde-
tésre megkiildott térvénybe, ezt mégsem teheti meg. Az 1997. évi LIX. tor-
vény nem érintette az Alkotmanybirésdg 2/1993. sz. hatdrozatdban foglalt
tilté rendelkezést. Az ellenkez6 kovetkeztetés azt jelentené, hogy a vélaszto-
polgérok egynegyede népszavazas utjén eltdrélhetné az Alkotmanybirésagot,
megvaltoztathatnd Magyarorszag fovarosat, s6t akar az allamformajat is."

Nos, e sodr6 lendiiletii érveléssel csak részben lehet egyetérteni.

a) A koztarsasagi elnoknek bizony tiltjia az Alkotmany, hogy beleirjon a hozza kihir-
detésre megkiildott torvénybe, amikor a 26. § (1) bek-ében ugy rendelkezik, hogy a
koztarsasagi elndk a hozza megkiildétt térvényt aldirja (NB. nem atirja!)

b) Kordbban maér sz6 volt réla, hogy mennyiben érintette az Alkotmanyt médosito
torvény a 2/1993. AB hatarozatot.

¢) Az Alkotménybirdsag népszavazas Gtjan torténd eltoriését szintén tiltja alaptorvé-
nylink, amikor kimondja, hogy "Nem lehet orszagos népszavazast tartani ... az Orszagy-
gytlés hataskorébe tartozd személyi és szervezetalakitasi (-atalakitasi, -megsziintetési)
kérdésekrol” [28/C. § (5) bek. d) pont]. — Marpedig az Alkotmanybirdsag "eltorlése"”
szervezet-megsziintetés lenne...

d) Sajnos, ugy vélem, az Alkotmany nem tiltja Magyarorszag févarosanak, s6t allam-
formajanak népszavazassal térténd megvaltoztatasat sem. — Horribile dictu: kifejezetten
meg kell tiltani, ha a jogalkot6 gy akarja, hogy valamirdl ne donthessen mas (pl. ese-
tiinkben a valasztok népszavazassal). Erre szoktuk idézni a jelenleg hatalyos francia
alkotmany 89. cikkének (5) bekezdését, amely szerint "A koztarsasagi allamforma nem
képezheti mddositas targyét." Hasonl6 eldirast idéztem kordbban Romdnia alkotmanya-
nak /48. §-dbdl (A médositds korldtai) is.

*

Mivel az Alkotmany értelmezésére az Alkotménybir6sag jogosult és déntése
mindenkire kotelez6, az Orszagos Valasztasi Bizottsag az 1999. julius 29-én meghozott
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18/1999. (VII. 29.) OVB sz. hatarozatdban az alélrésgyuﬁo iv és az azon szerepld kér-
dés hitelesitését megtagadta.

KAROLY TOTH
ON DIRECT PRESIDENT'S ELECTION

(Summary)

National Election Committe (NEC) has confirmed a request to collect civic
signatures for direct president's election in Hungary.

This decision of NEC was annulled by Constitutional Court, saying that it is
forbidden to enforce direct president's election by referendum.

Author analyses this decision of Constitutional Court, showing its contradiction and
lines up some arguments, thinking, that Constitutional Court's decision is faulty, so it
would be constitutionally to hold a referendum on direct president's election.



