E I-K H Eotvos Lorand
Kutatasi Halozat
o

MTA Law Working Papers
2023/14

Puszta lehetoség — az orszagos népszavazas
alkotmanyos helye és tényleges gyakorlata
Magyarorszagon

Mecs Janos

ISSN 2064-4515
http://jog.tk. mta.hu/mtalwp
Tarsadalomtudomanyi Kutatokozpont — MTA Kivalosagi Kutatohely
HUN-REN Centre for Social Sciences— MTA Centre of Excellence



http://jog.tk.mta.hu/mtalwp

Meécs Janos!
Puszta lehetoség — az orszagos népszavazas alkotmanyos helye és
tényleges gyakorlata Magyarorszagon®

1. Problé mafelvetés

Oriasi szakadék titong az orszagos népszavazas Alaptorvénybdl kiolvashato, demokratikus
hatalomgyakorlasban betoltott helye és tényleges megvalosulasa kozott. A népszavazas
Magyarorszagon a demokratikus hatalomgyakorlas fontos (jollehet kiegészité) eszkoze,
amelyen keresztiil a valasztopolgarok egyes kozpolitikai kérdésekben €s mas koziigyekben
kozvetleniil donthetnek. Az Alaptorvénybdl egy olyan jogintézmény kovetkezik, amely
lehetévé teszi, hogy a valasztopolgarok az tigyek igen tag korében hozzanak dontést, akar
alulrol jovo kezdeményezés alapjan is.8 Az allamszervezeti oldal mellett az intézmény
alapjogi védelemben is részesiil, a népszavazashoz valdo jog az Alaptérvényben nevesitett
alapjog, amely magaban foglalja a népszavazason vald részvétel és a kezdeményezés jogat.*
Az alkotmanyos keretekbdl tehat egy, a valasztopolgarok széles dontési kompetencidjat
feltételez6, a képviseleti hatalomgyakorlas mellett kivételes szerepet betoltd, azonban
kivételes megvalosuldsa esetén a képviseleti szervre nézve kotelezd, alulrol jovo
kezdeményezéssel is megindithatd, allamszervezeti és alapjogi szabéalyokkal korbebastyazott
jogintézmény olvashat6 ki.

Joggal varhatnank tehat azt, hogy a népszavazas fontos része a demokratikus
hatalomgyakorlasnak, azonban kijelenthetd, hogy az orszagos népszavazas Magyarorszagon
ma nem mas, mint ,puszta lehetéség”> lényegében egy holt jogintézmény. 2008 oOta
mindossze kétszer keriilt sor népszavazasra, mindkét esetben a kormany kezdeményezésére,
olyan  kérdésekben, amelyek nem felelhek meg az  alkotmanyos-jogszabalyi
kovetelményeknek,8 és amelyek nem kozpolitika-alkotasra, vagy koziigyben valo dontésre
iranyultak, hanem leginkabb kommunikacios célokat szolgaltak,” felvethetd tehat, hogy
tekinthetlink-e =~ rajuk  egyaltalin mint a  kozvetlen hatalomgyakorldas  tényleges
megvalosulasaira. A népszavazas e diszfunkciondlis példai mellett akadt béven valddi, azaz
ténylegesen kozpolitika-alkotast célzd6 kezdeményezés is, azonban a 2014-2022 id6szakban

! Adjunktus, ELTE AJK, Alkotmanyjogi Tanszék. A Kulturalis és Innovaciés Minisztérium UNKP-22-4
kodszami Uj Nemzeti Kivalosag Programjanak a Nemzeti Kutatasi, Fejlesztési és Innovacios Alapbol

finanszirozott szakmai tamogatasaval késziilt. lﬂ'

2 K6szondm konzulensemnek, Bodnar Eszternek valamint a tanszéki mithelyvita résztvevéinek, kiilondsen
Komaromi Laszlonak és Mildnkovich Andrasnak a hasznos észrevételeket.

3 V6. Alaptorvény B) cikk (4) bekezdés; 8. cikk (1)-(3) bekezdések. A népszavazas alkotmanybol, alkot manyos
gyakorlatbolrekonstrualhaté szerepérél a 2. részszol.

* Alaptorvény XXIIL cikk (7) bekezdés, 52/1997. (X. 14.) AB hatarozat, 31/2013. (X. 28.) ABhatérozat.

®> Komaromi L4szl6: Az orszagos népszavazis metamorfozisai 1989-2019: Tévutak és kintlehetéségek. In.
Bodiné Beliznai Kinga — Gosztonyi CGergely (szerk.): 4 rendszervdltis harminc éve, avagy determindlt volt-e a
Jjogrendszer transzformdcidja, Gondolat, Budapest, 2020, 50.

® A 2016-0s kvotanépszavazis kérdésének elemzés éhezlasd: Pozsar-Szentmiklosy Zoltan: A Kiria végzése a
betelepitési kvotardl szold népszavazasi kérdésrdl — Orszaggyiilési hataskor az eurdpai jog homalyaban.
Jogesetek Magyardzata, 2016/1-2, 77-84. — A 2022-es referendumkérdéseinek elemzéséhez: Szente Zoltan: A
Kormany szolgalatdban— Megjegyzések a Nemzeti Valasztasi Bizotts ag tjabb népszavazasi dontéseirél. A1l am-
és Jogtudomdany, 2022/1, 46-75.

" Szilagyi Emese: Amikor a kormany kezdeményez: népszavazas és kormanykampany, In: Chronowski Nora —
Szentgali-Toth Boldizsar — Szilagyi Emese (szerk.): Demokracia-dilemmak: Alkotmadnyjogi elemzések a
demokraciaelv értelmezésérdl az Europai Unioban és Magyarorszagon, Eotvos Kiado, Budapest, 2022., 107-
109.



elbiralt kozel Otszaz valasztopolgari kezdeményezés egyike sem eredményezett megtartott
népszavazast, elsoprd tobbségiik mar a hitelesitésnél megbukott. A népszavazas helyzetét
vizsgalva tehat tulzds nélkiil elmondhatd, hogy amennyiben nem a kormany a kezdeményezo,
ugy ma Magyarorszagon lehetetlen elérni, hogy a kérdésben orszagos népszavazast
rendelienek el.

Jelen tanulmanyban az orszagos népszavazas® jogintézményének alkotmanyos
keretrendszere és tényleges megvalosulas kozotti eltérés okait mutatom be. A kérdés az, hogy
mely tényezok eredményeként valt a jogintézmény holt jogintézménnyé, mennyiben felelds
érte az 1989-ben megalkotott, késébb az 1997-es alkotmanymodositds, valamint az
Alkotmanybirosag tevékenysége altal cizellalt szabdlyozasi keret, a hitelesitéssel
kapcsolatosan kialakult joggyakorlat, vagy a jogallamisagot és alkotmanyossagot ért, jelen
,kontextualis” kihivasok. Ez a kérdés azért is relevans, mert az eltérd okokra eltérd az adekvat
reakcio is, hiszen mig a szabalyozasi keret alkotmany- vagy térvénymodositassal, esetleg az
Alkotmanybirésag gyakorlatanak modositasaval kiiszobolheté ki, addig a joggyakorlattal
kapcsolatban a cimzett elsdsorban a Nemzeti Valasztasi Bizottsag (NVB) valamint a Kiria, a
kontextualis kihivasokra nem adhat6 jogi valasz, ott a jogi diskurzus, vagy, eggyel sziikebben,
a jogdogmatikai leginkdbb csak bizonyitékot szolgaltathat arra, hogy a joggyakorlat nem
magyarazhato jogi érvekkel.®

A dolgozat egyik hipotézise szerint a fent leirt jelenségre nem az Alaptorvény
szOvegszerli hidnyossagai vezetnek, éppen ellenkezbleg, az alkotmanyos szintb6l egy olyan
jogintézmény kovetkezik, amely alapjan a kompetensnek tekintendd valasztopolgarok a
kozpolitikai kérdések széles korét érintden donthetnek, amely dontésiik a képviseleti szervet
kotelezi.

Masik hipotézisem, hogy az alkotmanybol kiolvashatod idealtipikus jogintézmény é&s
annak tényleges megvalosuldsa kozotti szakadék nem magyardzhatd egyetlen tényezdvel
Egyrészt kozrejatszanak dogmatikai okok, amennyiben a népszavazas hitelesitésével
kapcsolatban olyan szigorti, gyakran egymasnak ellentmond6 alkovetelményeket tartalmazo,
valamint a valasztopolgari  kompetenciat alkotmanyellenesen =~ megkérddjelezd
kovetelményrendszer alakult ki, amely szadmos tigyben ellehetetleniti a kezdeményezést mar a
hitelesités fazisaban.10 Masrészt az okok a népszavazas sajatos magyar intézményesiilésében
keresendéek, amelyet a kiilfoldi tanulsagok figyelmen kiviil hagyasa, az iniciativa ¢€s
referendum Osszemosasa, valamint a kezdeményez6 és jogalkotd éles elvalasztasa jellemez.!
Harmadrészt, nem hagyhaté figyelmen kivil az orszag 2010-et kdvetden kialakult
alkotmanyos-politikai rendszere, amelynek hatdsa leginkdbb a hitelesitést végzd intézmények
megszallasan keresztiil érvényesiil1? A népszavazasi ligyek a politikailag legérzékenyebb
ligyek kozé tartoznak, nem vizsgalhatjuk tehat a kérdést az alkotmanyos-politikai kontextustol
fliggetleniil. Negyedrészt okként jelolhetd meg a jogaszelit hozzaallasa, valasztopolgari
kompetenciaval kapcsolatos ,.antropologiai pesszimizmusa” is.13

8 A tanulmany tehat nem targyalja a helyi népszavazis intézményét. Az irasban a népszavazis és orszagos
népszavazas fogalmakat szinonimaként hasznalom.

° A jogdogmatika e funkci6jarél lasd: Mécs Janos: Dogmatikai elemzés illiberalizmus idején. Fundamentum,
2019/3-4, 39-49

10 Mécs Janos: A népszavazasikérdések hitelesitésének egyes kérdései, kiilonds tekintettel az egyértelmiis ég
kévetelményére. Jogi tanulmdnyok, ELTE Allam- és Jogtudomanyi DoktoriIskola, Budapest, 2018., 105-119;
Komaromi Laszlo: Az orszagos népszavazas €s az Alkotmanybirdsag - Reflexiok az elmult negyedszazad
gyakorlatara. Alkotmanybirosagi Szemle, 2015/2, 78-87.

1 L4asd: Komaromi (2020) 51-52.

2 Az NVB-hez lasd: Szente (2022) 46-49, az Alkotmanybirosaghoz lasd: Bodnar Eszter: Disarming the
guardians - the transformation of the Hungarian Constitutional Court after 2010. In Adam Czarnota; Martin
Krygier; Wojciech Sadurski (eds.): Constitutional Populism, Cambridge University Press, 2022. 254-296.

13 Mécs (2018) 112-114.



Harmadik hipotézisem szerint ezen okok nem vizsgalhatoak elszigetelten, ugyanis
egymassal kdlcsonhatdsban, egymast felerdsitve érvényesiilnek. Egy példaval megvilagitva: a
népszavazas sajaitos magyar intézményesiilése a kezdeményezd és a jogalkotd szigoru
elvalasztasat eredményezte (intézményes ok); az igy magara maradt kezdeményezd még
nehezebben tud megfelelni a szigoru egyértelmiségi kovetelményeknek (dogmatikai ok);
amely kovetelményeket onkényesen alkalmaznak a kormany kérdéseit premizalva, az egyéb
kezdeményezoket ellehetetlenitve (alkotmanyos-politikai kontextus ok).

A negyedik hipotézisem, hogy az okok kozil messze az alkotmanyos-politikai
kontextus a legjelentdsebb. Mig a tobbi tényezd csupan egy, a jogintézményt korlatozo
joggyakorlat iranyaba mutat, addig a jogalkalmazd szervek megszallisa és a rajuk helyezett
nyomas onmagaban is alkalmas lenne arra, hogy a nem kormany 4altal kezdeményezett
népszavazasokat ellehetetlenitse.

A szakirodalom természetesen felismerte a népszavazds hanyattatott sorsat, és a fent
leirt okokat kiilon-kiilon vizsgalta: alapos tanulmanyok sziilettek mind az intézményes,* mind
a dogmatikai’® mind pedig a kontextualisl® tényezOkr6l. Azonban ezen okok
Osszefoglalasaval, sulyozisaval, és a tényezok interakcidjanak bemutatdsaval a tudomanyos
diskurzus mindmaig addés maradt.

A fentiecknek megfeleléen a tanulmanyban eldszor tisztazom, hogy mit értek a
népszavazas ,alkotmanyos helye” alatt, vagyis, hogy mi a szerep, amely az Alaptérvénybdl
kovetkezik, és amelytdl a jelenlegi gyakorlat olyan tavol all (,2. Az orszdgos népszavazds
helye a magyar alkotmdnyos rendszerben ). Ezt kovet6en a fent emlitett okokat veszem sorra:
a szigort hitelesitési gyakorlatot mint dogmatikai korlatot (,,3. Teljesithetetlen feltételek,
gumiszabalyok — a hitelesitési gyakorlat”); az intézményes okokat (4 ,, 4 népszavazas sajatos
hazai intézményesiilése”); valamint az alkotmanyos-politikai kontextust (,,5. Jogdllamisagi
deficit”). Végil kisérletet teszek az egyes tényezOk sulyozasara és egymasra gyakorolt
hatasanak bemutatasara (,, 6. Konklizio: A népszavazas mint ,,puszta lehetéség” okai”). Mivel
az elso kézirat bemutatasa otal’ egyes, a dolgozatban is levezetett alapelvek be- és rogton ki is
keriiltek a joggyakorlatbol, az frast ennek rovid bemutatdsaval zarom (,,7. Epilogus — a
keérészéletii népszavazas alapelvek”).

Mindenekel6étt fontos azonban két modszertani megjegyzést tennem. Mivel a
népszavazas kapcsan a kiilonbozé szinteken elhelyezkedd érvek (vagyis az, hogy ,kell-e
nekiink népszavazas 8 valamint, hogy mi kovetkezik az alkotmdnybdl a népszavazaisra
nézve) gyakran Osszecsusznak, fontos hangstlyozni, hogy jelen tanulmany utobbi szinten
mozog, tehat a népszavazds alkotmanybdl kiolvashatd tartalmat veti Ossze a tényleges
gyakorlattal. Ezt azért kell kiemelnem, mert altalanos politikai-filozofiai szinten igazolt lehet
olyan megkozelités, amely vagy kizdrnd a népszavazast, vagy a valasztopolgari
kompetenciabol (annak hidnyabol),!® esetleg a népszavazas tobbségi-uralmi-potenciajabol
kiindulva jelentésen csokkentené azon iigyek korét, amelyben lehet népszavazast tartani. Ezek

14 Lasd példaul: Komaromi Las z16: Az orszagos népszavazis szabalyozasanak egyes kérd ései, Pdzmdny Law
Working Papers, 2011/35.

15 Lasd példaul: Komaromi (2015), Mécs (2018).

16 Ezt az aspektust is kiemeli Szente Zoltan, 1asd: Szente (2022).

7 A kézirat els6 valtozatat, benne a kompetens valasztopolgar- valamint azérdemi diskurzus alapelvével, 2023.
Janius 15-én prezentaltam, a kézirat ezt megelézden kikiildésre keriilt a résztvevéknek.

18 Kukorelli Istvan igennel felel a kérdésre, még ha a jogintézmény tjragondolasatszorgalmazza is. Kukorelli
Istvan: Kell-e nekiink népszavazas? — Elrendelt népszavazasok Magyarorszagon 1989-2019., Antologia Kiado,
Lakitelek, 2019.

¥ A dolgozat visszatérd fogalma a valas ztdpolgari kompetencia. A kompetencia kifejezést nemmint hataskort,
értem, hanem mint képességet arra, hogy valaki racionalis dontést hozzon a politikai k6z6sséget érintd
kérdésekben. A valasztopolgari kompetenciaval 6sszefliggd korlatozas példaul az, hogy csak nagykoruak
rendelkeznek valasztojoggal: a jogrendszer élazzal a megdonthetetlen vélelemmel, hogy akinemnagykoru, az
nem all a kognitiv és érzelmi fejlettség olyan fokan, hogy felelds dontésthozzon koziigyekben.
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akar  megfontolando  érvek is  lehetnek egy  esetleges alkotmanyozas  vagy
alkotmadnymodositds, vagyis a jogintézmény alkotmanyos kereteinek ujragondoldsa esetében.
E tanulmdny soran viszont a meglévd alkotmanyos keretekbdl indulok ki, és a mellett érvelek,
hogy e kereteket a figyelembe véve sem a népszavazas elvetése, sem pedig a valasztopolgari
kompetenciaval kapcsolatos —antropoldgiai  pesszimizmuson alapuld korlatozasa nem
igazolhato.

Ez atvezet minket a masik modszertani megjegyzésre. Abbdl, hogy a népszavazis
alkotmanybol koévetkez6 helyét (egyfajta sollen) kivanom Osszevetni annak tényleges
megvalosulasaval (sein) egy szovegpozitivista jogelméleti kiindulopont is kévetkezhetne,
amely alapjan az alkotmany szabdlyaibol (€s csak ezekbdl) értéksemlegesen rekonstrualhato
az alkotmany tényleges tartalma, amely — vélt semlegességébdl kovetkezéen — elsébbséget
¢lvez az értéktelitettebb olvasatokhoz képest. Kis Janos a népszavazasokkal kapcsolatban is
meggy6zden érvel e megkozelités ellen.?0 Ugyanakkor a szovegpozitivizmus elvetése nem
jelenti azt, hogy ne rekonstrudlhatndnk azokat az elveket, amelyek az Alaptorvény szovegét
athatjak, és amelyekkel népszavazas jogintézményének legjobb igazolasa adhatd.2! Ezek
persze gyakran nagy mozgasteret hagynak a jogalkotonak vagy a jogalkalmazonak,
ugyanakkor bizonyos kimeneteleket kizarnak — ezt nevezem a népszavazas ,,minimum
programjanak”. A fenti példaval élve, az Alaptérvény szovege alapjan nem lehet plauzibilisen
amellett érvelni, hogy nem Ilehet népszavazast kezdeményezni, ez mar a jogintézményt
konstitudld szabalyok alapjan kizarhatd, része a népszavazas minimum programjanak. A
tanulmany kiindulopontja, hogy azonosithatoak olyan elvek (példaul a kompetens
valasztopolgar elve; a népszavazast Ovezd érdemi diskurzus elve — lasd kovetkezd rész),
amelyek ezen egyértelmii eseten tilmenden is kizdrnak bizonyos tartalmui joggyakorlatot. Egy
példaval megvilagitva: a mellett érvelek, hogy a jogalkalmazd szervek gyakorlata, amely
megtagadja a hitelesitést arra hivatkozassal, hogy a valasztopolgdrok nem lathatjdk 4t a dontés
tavlati kozpolitikai kovetkezményeit,22 nem igazolhato az Alaptérvény semmilyen plauzibilis
értelmezésével.

2. Az orszagos népszavazas helye a magyar alkotmanyos rendszerben

Mivel a tanulmany arra keresi a vélaszt, hogy milyen okokra vezethetd vissza a szakadék a
népszavazas alkotmanyos helye és tényleges megvalosulasa kozott, eloészor is azt kell
tisztdzni, hogy melyek a jogintézmény alkotmanyos sarokpontjai. Egyrészt azonositom a
népszavazasra vonatkozo dallamszervezeti ¢€s alapjogi normakat. Ebben a tekintetben
szandékosan a lehetd legkevésbé hagyatkozom az Alkotmanybirdsdg értelmezésére, mivel
jelen tanulmany céla az is, hogy kritkkailag viszonyuljon a népszavazas hazai
mtézményesiilés¢hez, amely 4allaspontom szerint nem kovetkezik sziikségszerlien az
Alaptorvénybdl, ¢és amely mtézményesiilés jorészt az Alkotmanybirésdg értelmezésén
nyugszik.22 A cél tehat a jogintézmény legalapvetébb, az alkotmanyos szintbdl
szilkségszertien és egyértelmiien kovetkezd elemeinek azonositdsa. Masrészt az Alaptérvényi
keretbdl allaspontom szerint bizonyos alapelvek (a kompetens valasztopolgar; a népszavazast
megel6z6 érdemi diskurzus; valamint a tartalomsemlegesség alapelvei) absztrahalhatoak.

Allamszervezeti és alapjogi bedgyazottsig

2 Kis Janos: Anépszavazis helye a harmadik Magyar Ko ztarsasag alkotmanyaban. Fundamentum, 2009/4. 7-11.
21'V§. Ronald Dworkin: Law’s Empire, Harvard University Press, 1987.

22 4sd:3. rész.

2 L4sd:4. rész.



Az Alaptorvény egyrészt kiyeloh allamszervezeti oldalrdl a népszavazds szerepét. Ennek
megfelelden a népszavazas a demokratikus hatalomgyakorlas egy formaja, amelyen keresztiil
az orszaggyllés hataskorébe tartozd kérdésben a vélasztopolgarok kozvetleniil donthetnek, és
¢ dontés a képviseleti szervre nézve kotelez6.24 Az Alaptorvény 8. cikk (2) bekezdésébdl
kovetkezik, hogy minden, az Orszaggyiilés hataskorébe tartozd kérdésben tarthato
népszavazas, ez alol csak a 8. cikk (3) bekezdés hataroz meg kivételeket. E két szakasz
logikai értelmezésébdl kovetkezik, hogy az Alaptorvény kimerité felsoroldsat adja azon
targykoroknek, amelyeket nem lehet népszavazisra bocsatani, a felsorolds taxativ jellegébdl
kovetkezik tehat, hogy a listdban nem szerepld kérdésekben a vélasztopolgarok érvényes ¢és
eredményes népszavazassal kozvetleniil donthetnek.2> Ez persze nem jelenti azt, hogy a tiltott
targykorok ne szorulndnak tovabbi értelmezésre, a legjobb példa talan az alkotmanymodositas
mint tiltott targykor, amely egyértelmiien fenndll, amennyiben a kérdés az Alaptérvény
szovegszerli modositasat igényelné, ugyanakkor bizonyos esetekben akkor is megallapithatd
lehet, ha olyan sulyu kérdést érint, amely csak alaptérvényi szinten lehetne szabalyozhatd.26 A
tiltott targykorok taxacidjabol kovetkezik, hogy a felsorolas nem bdvithetd, és habar a
népszavazas mint dontés fogalmabol kovetkeznek bizonyos egyértelmiiségi kovetelmények
(lasd kovetkezd rész), ezek nem tagithatdéak olyan mértékben, amely lényegében mar a tiltott
targykorok egy Uj esetét vezeti be.

A kezdeményezOk korét tekintve lehet6ség van mind a kormany és Koztarsasagi elnok
altal, mind pedig alulrél kezdeményezett népszavazasra, amelynek elrendelése kétszadzezer
valasztopolgar tamogatasa esetén kotelez6.2” Az Alaptorvénybdl kovetkezik tehat, hogy
bizonyos feltételek fennallisa esetén adott targykorben kotelezO népszavazast tartani, fontos
azonban mar ezen a ponton hangsulyozni, hogy (nemzetkozi példakat is figyelembe véve),
ebbdl, illetve abbdl, hogy a népszavazas kivételes megvalosulisa esetén koti az orszaggytilést
nem kovetkezik az, hogy a jogalkotonak passzivitasba kellene vonulnia.28

Az allamszervezeti oldalr6l tovabba fontos még kiemelni az Alaptorvény 8. cikk (1)
bekezdésében szerepld legalabb 200 000 valasztopolgar tdmogatdsat, mint a kotelezo,
valamint a legalabb 100 000 valasztopolgar, mint a fakultativ népszavazas feltételét, valamint
a 8. cikk (4) bekezdésében foglalt, magas érvényességi kiiszobot. E két bekezdés eredménye
az, hogy csak jelent6s tarsadalmi tdmogatds mellett (vagy kiemelt kdzjogi szereplok, azaz a
koztarsasagi elndk vagy a kormany kdzremiikodésével keriilhet sor magara az elrendelésre, €s
a megtartott népszavazas csak akkor bir majd jogi kétéerdvel, ha a valasztopolgarok tobbsége
— érvényes, akar igen akar nem szavazat leaddsan keresztil — gy dont, hogy a kérdés

2 Alaptdrvény B) cikk (4) bekezdés; 8. cikk (1) bekezdés utols6é mondata, (2) bekezdés.

% Véleményem szerint nehezen emlithetd olyan példa, amely nemtartozik a 8. cikk (3) bekezdés felsoroldsanak
egyikesetébe sem, azorszaggyilés hataskorébe tartozik, €¢s mégis alkotmanyos érvek szoInak a mellett, hogy ne
lehessenaziigyben népszavazast tartani. Mas volt a helyzet az Alkotmany szabalyai alatt, ugyanis a28/C. § (5)
bekezdés nemminden alkotmanymddositasrairanyuld népszavazast zart ki, csupanazt, amely az ,,Alkotmany
népszavazasrol, népikezdeményezésrél s z016 rendelkezéseir6l” dontdtt volna. Ebbdla contrariokovetkezhetett
volna, hogyaz Alkotmany mas szabalyair6ltarthato népszavazas (Iasd: S6lyomLaszlo: Azalkotmanybiraskodas
kezdetei Magyarorszagon, Osiris, Budapest, 2001, 748-749.). Az Alkotmanybirdsag kiterjesztette a tilalmat a
teljes Alkotmanyra, lasd: 25/1999. (VII. 7.) AB hatarozat. Mivel az Alaptorvény az AB megkozelitését
kodifikalta, ezért ennek a megkdzelitésnek mar explicit textualis alapja is van.

% Brre példa aza népszavazasikezdeményezés, amely a minis zterelnok megvalasztasanak feltételeikozé emelte
volna be azt, hogy nem tolthette volna be a pozciot olyan személy, aki mar kétszer volt kordabban
miniszterelnok. A Kuria megallapitotta, hogy habar nem modositana konkrét szakaszat azAlaptorvénynek,
mégis, a kormanyzati rendszerbe tOrténd ilyen sulya beavatkozis a birdsag allaspontja szerint
alkotmanymodositast igényelne. Lasd: Knk.1\V/37.394/2017/3.

2T Alaptdrvény 8. cikk (1) bekezdés.

% L4sd:4. rész.



eldontését ki akarja venni a képviseleti szerv kezéb6l.2® Azaz az alaptorvényi keretrendszer a
komolytalan” kérdések kiszlirését a kezdeményezok korlatozott korén, €s a magas
érvényességi kiiszobon keresztiil biztositja, ilyen irany( érvek nem meriilhetnek tehat fel a
hitelesités soran.

Masrészt a népszavazashoz vald jogon keresztil a jogintézmény alapjogi
beagyazottsaggal is rendelkezik. Politikai részvételi jogként alanyi jogot keletkeztet minden
nagykori magyar allampolgarnak arra, hogy a népszavazason részt vegyen.30 Meglatasom
szerint helyes az Alkotmanybir6sadg megkozelitése, amely a népszavazdson vald részvétel
mellett a népszavazds kezdeményezésének jogat is az alapjog védelmi korébe vonja,
amennyiben kijelenti, hogy az alanyi jog kiterjed a népszavazas mint folyamat meginditasara,
valamint arra, hogy a kezdeményezés targyaban (egyéb feltételek fenndllisa mellett)
ténylegesen megtartsak a népszavazast.3! Tovabba az is kideriil, hogy a valasztopolgari
kompetenciaval kapcsolatos megfontoldsok is a személyi kor meghatdrozasdnal, a
nagykortsag feltételiil szabasanal érvényesiilnek. Ebbdl kovetkezik, hogy a lent bemutatott,
szigor  hitelesitési  gyakorlat nemcsak a tiltott targykorok —taxacigjat  boviti
alkotmanyellenesen, de alapjogsérelmet is okoz.

Népszavazasi alapelvek

Az Alaptorvény csak a jogintézmény kereteit fekteti le nagy vonalakban, amely keretek kozott
a részletszabalyokat az orszaggytllés allapitia meg. Ugyanakkor a kifejezett szabalyok mellett
allaspontom szerint az alkotmanyszovegbdl absztrahalhatéak bizonyos alapelvek, amelyekre
mind a jogalkotonak mind pedig a jogalkalmazonak figyelemmel kell lennie. Ezeket
népszavazasi alapelveknek nevezem.

Az Alaptorvénybdl kovetkezik a kompetens valasztopolgar alapelve, amely alapjan a
népszavazashoz vald joggal rendelkezd, azaz nagykort valasztopolgarok a tiltott targykorok
kivételtdl eltekintve minden, a politikai kdzosséget érintd, a népképviseleti szerv hataskorébe
tartozo tigyben donthetnek.3? Habar bizonyos tiltott targykorok (igy példaul a koltségvetés
elfogadasa, modositasa) és az alapjog jogalanyi korének nagykortakra szoritasa mogott a
valasztopolgarok dontéshozatali képességével kapcsolatos megfontolasok allhatnak, azonban
az Alaptorvény nem tartalmaz sem szovegszerii, sem egyéb modon kiolvashatod korlatozast e
tekintetben. Nincs olyan alkotmanyos szintli szabaly tehat, amely a kérdés komplexitasa, vagy
jelentés hatdsa miatt elvonna targykoroket a kozvetlen hatalomgyakorlas korébdl, éppen
mind pedig a népszavazashoz vald jog politikai részvételi jog jellegbdl kévetkezik, hogy a
valasztopolgarok barmilyen, akar Osszetett kérdésben is donthetnek népszavazison keresztiil
Ahogy arra késébb kitérek, a kérdés Osszetettségén és a valasztopolgari kompetencidval
kapcsolatos  pesszimizmuson alapuld kovetelmény ezért nem egyeztethetd Ossze az

2 [...] a népszavazds esetén tulajdonképpen két kérdésben kévetkezik be dontés. Az egyik az,hogy aszavazati
joggal rendelkezdka népszavazasra kitlizott kérdésben korlatozni akarjdk-e az Orszaggyilés egyébként meglévd
hataskorét. A masik pedig, hogy a népszavazasrakitiizéttkérdésben milyenvdlaszt ad a tobbség.” 894/B/1990.
ABhatarozat, ABH 1990, 248.

% Az Alaptdrvény megfogalmazaséban, lasd: Alaptorvény XXIIL cikk (7) bekezdés.

31 29/2013. (X. 17.) AB hatarozat [29]; és 52/1997. (X. 14.). Ellenkez6 allisponthoz lasd: Téglasi Andras: A
népszavazashozvald jog mint alapjog. Acta Humana, 2014/2.,91-103.

% Jelen bekezdést szo szerint idézi a Kuria két dontésében. A tanulmany elsé kézrat valtozatat e dontések
meghozatala elétt, 2023. junius 15-én mutattam be az ELTE AJK Alkotmanyjogi Tanszéke altal szervezett
mithelyvitan. Mivela dontések meghozatalakor, 2023. jinius 28-4n még csak kézirat formaban 1étezett a szoveg,
a Kuria nem idézhette pontos forrasmegjeldléssel. Lasd: Knk.I1.39.058/2023/2. [27] és [28], valamint
Knk.11.39.057/2023/3. [38].



alkotmanyos keretekkel, akkor se, ha a kérdésegyértelmiiségen, mint a népszavazasi-dontés
immanens elemén keresztiil probaljak meg igazolni.

A masik alapelv a népszavazast megeléz6 érdemi diskurzus alapelve.® Habar
alkotmanyos szinten a népszavazasi kampanyrol nem esik sz6,3* azonban mind a
kommunikacios alapjogok rendszerébdl, mind pedig a torvényi szabalyozasbol kovetkezik,
hogy a népszavazdst kampdnyiddszak elézi meg, amely sordn a  szabad
véleménynyilvanitassal ¢élve a politikai kozosség egyes, gyakran alkotméanyos szinten is
emlitett szerepléi — partok, civil szervezetek, a tudomanyos szféra képviseldi, civil
szervezetek, sth. — kifejtik a kérdéssel kapcsolatos allaspontjukat.3® A népszavazas egy
folyamat, amelyben megfeleld id6t és jogszabalyi garancidkat kell biztositani arra, hogy a
kérdést az egyes szereplok magyarazzak, annak hatasaira ramutassanak. Az érdemi diskurzus
alapelvébdl kovetkezik, hogy egyrészt nem lenne alkotmanyos az, ha a kérdés hitelesitést
kovetden nagyon rdovid idoén belill tartandk meg a szavazast (hiszen nem volna igy megfeleld
id6 az érdemi diskurzus lefolytatasara), és ugyanigy az is kovetkezik, hogy a hitelesités soran
sem azt kell vizsgalni, hogy a valasztopolgarok értenék-e a kérdést, és atlatndk annak hatésait,
ha most vasarnap lenne a népszavazas, hanem hogy egy intenziv, és érdemi
kampéanyidoszakot kovetdéen értenék-e, atlatndk-e. Az érdemi diskurzus alapelvével all
ellentétben az a megkozelités is, amely az egyértelmiiségi kovetelmény teljesitéséhez
megkoveteli azt, hogy a kérdés maga tartalmazzon informaciot arra nézve, hogy annak
tamogatasa milyen kozpolitikai kompromisszumokkal jar. Kis Janos érvelése szerint az
atlagos valasztopolgar dontés-hozataldra a ,fiskdlis illuzid” jellemzd, azaz a valasztopolgarok
nem mérik fel, hogy az adott opcid tdmogatasa milyen mas opcidk bealdozasaval lehetséges.
Kis allaspontja szerint ez inkonzisztens preferencidkhoz vezethet, és mint ilyen,
alkotmanyosan nem megengedhetd. Ezért nem latta igazoltnak a 2008-as népszavazasi
kérdések hitelesitését, mivel azok bizonyos dijak eltérlését tartalmaztdk, de azt nem, hogy az
¢ dijak kiesése miatt keletkez6 hidnyt honnan poétolja majd az allam.36 Meglatasom szerint ez
az érvelés (a kompetens valasztopolgar elve mellett) az érdemi diskurzus alapelvét is sérti,
hiszen e diskurzus egyk elsédleges funkcidgja éppen a  kérdés  kozpolitikai
kompromisszumainak bemutatasa.

A harmadik, jelen tanulmany altal azonositott alapelv a tartalomsemlegesseg elve.
Ebbdl, hasonldan mas politikai részvételi jogokhoz ¢és kommunikaciés jogokhoz, az
kovetkezik, hogy a jogalkalmazé szervek nem vizsgdlhatjdk a népszavazast célszerliségi
szempontok szerint, nem vizsgalhatjak, hogy az adott kérdés valoban elég jelentés-e.37 De
ugyanigy kovetkezik beldle az is, hogy nem fiigghet pusztdn a jogalkalmazé mérlegelésétdl,
hogy egy kérdés komolytalan-e, ¢s nem vezethetd le olyan kovetelmény sem, amely az
eldontend6 tigy fontossagatol teszi fliggévé a hitelesitést.® A tartalomsemlegesség alapelve a
tiltott targykorok taxativ jellegébdl, a kezdeményezOk korlatozott korébdl, valammnt a magas
érvényességi kiiszobbdl is kovetkezik.

¥ Azérdemi diskurzus alapelvével kapcsolatos bekezdést is sz6 s zerint idézi a kuria, lasd el6z6 labjegyzetet,
valaminta Knk.11.39.058/2023/2. [36] és Knk.11.39.057/2023/3. [48].

% Ugyanakkor a valasztasi kampanyidészakra vonatkozo szabaly — a két jogintézmény eltéré funkcidjat
figyelembe véve —megfeleloenalkalmazando, lasd: Alaptorvény IX. cikk (3) bekezdés.

% A hatalyos szabalyozis alapjan a népszavazast a valasztassal szinte azonos modon szabalyozott, dtven napos
kampanyiddszak el6zimeg.

% Kis (2009) 17-19.

3" Bz része a joggyakorlatnak 1asd: Knk.1\/38.010/2015/2. Habarellenkezdre is talalunk példat: A 26/2016. NVB
hatarozattalazNVB kifejtette aggalyait a kérdéssel kapcsolatban, mivelannaknyoman ,,egy érettségivizsga-
idészakon beliil akar igen sokféle vizsgakovetelménynek megfelel 6 vizsga bonyolitasa vailna sziikségessé.”

% Ide sorolhaté a Kuria joggyakorlatinak azaziranya, amely az Nsztv. preambuluma alapjanvizsgalta, hogy a
kérdés valoban orszagos jelentdségiiliggyel kapcsolatos-e. Lasd példaul Knk.IV.37.484/2013/2, Szente (2022)
55.



Fontos kiemelni, hogy a fent bemutatott alapelvek normativ természetiick, azaz nem a
tényszertien fenndlldo valosdgot irjdk le, hanem a népszavazas Alaptdrvényben lefektetett
jogintézményébdl kovetkezd idedltipikus ember- és demokraciaképet. A valosadg €s a normativ
alapelvek kozott persze lehet és van is eltérés, amennyiben plauzibilisen lehet a mellett
érvelni, hogy a valasztopolgarok egy része (vagy akar tobbsége) nem kompetens bizonyos
kozpolitikai kérdések meghozatalaval kapcsolatban, vagy azzal, hogy a népszavazast
megeléz6 diskurzus a valésagban nem érdemi, nem tolti be azt a magyarazo funkciot, amelyet
a fenti érvelésben neki tulajdonitunk. Akar egyetértiink ezekkel a meglatdsokkal, akar nem, az
elmondhatd, hogy ezek az érvek a faktualitas szintjén mozognak, és mint ilyenek figyelembe
vehetdk egy alkotmanyozasnal, akkor, amikor egy politikai kozosség politikai rendszerének
mikéntje a tét. Azonban az alapelvek lefektetését kovetden, az alkotmany alkalmazasakor a
faktualis érvek meglatdisom szerint csak nagyon korlatozottan vehetdek figyelembe, ¢és
semmiképpen sem ugy, hogy feliilirjak az alkotmanyos szintbél kovetkezd alapelveket.

3. Teljesithetetlen feltételek, gumiszabalyok — a hitelesitési gyakorlat

A népszavazas fent tisztazott alkotmanyos helyébdl kovetkezne, hogy a kozpolitikai kérdések
sz¢les korével kapcsolatban lehet a kozvetlen demokracia ezen eszkézét alkalmazni. Habar a
jelenlegi érvényességi  kiiszob mellett nem életszeri, hogy érvényes ¢és eredményes
népszavazas dontson e kérdésekben,?® mégis, a kétszazezer valasztopolgar kovetelménye nem
megugorhatatlan egy orszdgos part vagy mozgalom szdmara. Joggal lehetne szdmitani tehat
arra, hogy idOrdl-idére orszagos népszavazast kell elrendelnie az orszaggytilésnek, azonban
erre 2008 ota nem keriilt sor. Ebben és a kovetkez6 részekben ennek okait veszem sorra.

A népszavazasi kezdeményezések sikertelenségének egyik oka a szigori hitelesitési
gyakorlat. A hitelesitést végzd szervek gyakran megszoritdan értelmezik az Alaptoérvény 8.
cikkben foglalt feltételeket. Ennek példaja az orszaggytilési hataskor mint feltétel értelmezése,
amely esetében a Kiuria eltért az Alkotmanybirésdg korabbi allaspontjatdl, és elvonta a
népszavazasi targykorokbdl azon szabdlyozdsi targyakat, amelyeket az orszaggyiilés
felhatalmazasa alapjan alacsonyabb szintli jogszabaly (példaul kormanyrendelet) szabalyoz.40
A Kuria érvelése, mi szerint ezek esetében az adott kérdés eldontése mar nem az orszaggyiilés
hatdskorébe tartozik erésen vitathatd, hiszen a szarmazékos jogalkotasi hatdskort az
orszaggyiilés barmikor visszavonhatja, az ilyen kérdések tehat arra is irdnyulnak, hogy a
torvényhozd szabdlyozza maga a targykort, amely teljesiti az Alaptérvény 8. cikk (2)
bekezdésének feltételét.

A legkomolyabb akadalynak az egyértelmiiség vizsgalata bizonyult, a statisztika
szerint is ez a vezetd hitelesitést-megtagadd ok: a jogalkalmazd a feltett kérdések tobb mint
kétharmadaban talalt egyértelmiiségi problémat.#? Volt olyan, politikailag kiemelt fontossagu
tigy, amelyben tisztan az egyértelmiiség hianyara hivatkozva tagadta meg az NVB, valamint a
Kiria a hitelesitést.*?

¥ Beszédes, hogy még a 2022-es, korméany altal kezdeményezett népszavazas is érvénytelen lett, annak ellenére,
hogy egynapontartottak a valasztasokkal, €s hogy a kormanypartok els 5pré gy6zelmet arattak.

0 Térey Vilmos: Tudta? [N]épuralomcsak ott van, aholazallam szolgalja a polgarait, iigy eiket méltanyosan,
visszaélés és részrehajlas nélkiil intézi”, In Chronowski Nora — Pozsar-Szentmiklosy Zoltan — Smuk Péter —
Szab6 Zsolt (szerk.): A szabadsdgszeretd embernek: Liber Amicorum Istvan Kukorelli, Gondolat Kiado,
Budapest, 2017, 810-820.

#2014 és 2017 kozottiiddszakot vizsgalva. Lasd: Mécs (2018).

%2 P¢ldaul a kés6bb emlitett Lex CEU iigyben, Knk.I\V.37.425/2017/3.
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Habar az egyértelmiiségnek van jogszabalyi és alkotmanyos alapja, tovabba nehezen
vitathatd tartalma,*® mara a joggyakorlat alapjan egy tobb, egymasnak gyakran ellentmondo
alkovetelményt tartalmazd kovetelmény-rendszerré fejlodott.** Ennek egyrészt lehetetlen
megfelelni, masrészt a valasztdpolgari kompetenciaval Osszefiiggésben alkotmanyellenesen
kiboviti a tiltott targykoroket €s olyan meghatdrozhatatlan tartalmt elvarasokat allit, amelyek
alapjan barmelyik kérdés megtagadhato.

A lehetetlen és egymdasnak ellentmondd feltételek kozé tartozik az ,,egy kérdés - tobb
kérdés” problémakore. Az Alkotmanybirdsag értelmezésében Onmagiban nem veti fel az
egyértelmiliség problémajat, ha a népszavazasra feltett kérdés tobb alkérdést tartalmaz, kivéve,
ha azok nem kovetkeznek egymasbol, nem 0Osszefiigg6 tigyekre vonatkoznak.4> Ennek
ellenére az NVB gyakran nagyon szigorian értelmezi a kovetelményt, és egymassal szorosan
Osszefliggd alkérdések esetén is megtagadja a hitelesitést. Erre példa az a kezdeményezés,
amely a biinteté torvénykonyv modositasara iranyult azzal, hogy ,,aki fizet prostitudaltnak
azert, hogy szexudalis szolgaltatast nyujtson, biincselekményt kovet el, és hat honapig terjedo
szabadsagvesztéssel biintetendd” legyen. Az NVB arra hivatkozva tagadta meg a hitelesitést,
hogy a kérdés tobb, egymastdl fiiggetlen alkérdést tartalmaz, hiszen mind a biincselekményi
tényallast, mind pedig a biintetési tételt meghatirozza.*6 Ez az értelmezés lehetetlenné teszi,
hogy akar csak kicsit is Osszetett szabalyozasi kérdésekben 0j szabalyozas sziilessen, tehat,
ahogy arra a kovetkezO részben ramutatok, a népi iniciativa intézményét lényegében
ellehetetleniti.’

Ugyanakkor az alkérdések tilalma belsé ellentmondast is eldidéz az egyértelmiiség
feltételrendszerében, amelyre j6 példa a drogliberaliziciora iranyuld kérdések. Ezeket
(nemzetkozi szerzodésbe litkozés mellett) az NVB azért nem hitelesitette, mert ,,a
kabitoszerrel kapcsolatos biincselekmények csak egy-egy alakzatanak, illetve elkovetési
magatartasanak (jellemzéen a fogyasztast) dekriminalizalasdra iranyulnak, elvarratlanul
hagyva az egyéb elkovetési magatartasokat, vagy azt, hogy szabalysértési alakzatként
megmaradjon-e a ténydllis.”® Ezekben az esetekben tehat lényegében egy modositd
csomagot vart el az NVB, mig, ahogy az el6z bekezdésben lattuk, mas esetekben még a

Emellett az egyértelmiiségre rarakodott egy normativ réteg, amely a valasztopolgarok
kompetenciajaval, a kérdésben szerepld fogalmakkal, illetve a kérdés tavlati hatisaival
kapcsolatban  fogalmaz meg olyan elvardsokat, amelyek alkotmanyellenesek ¢és
gumiszabalyként alkalmazva Onkényesen megtagadhato altaluk barmilyen kérdés hitelesitése.

A kérdés tavlati hatdsaival fliggdtt Ossze azon kérdés hitelesitésének megtagadasa,
amely arra iranyult, hogy a pénziigyi intézmények ne szamithassanak felkezelési koltséget. Az

3 Nehezen vitathatonak gondolomazt, hogy azegyértelmiiségbdl (mint minden déntés immanens elemébdl)
valoban kovetkezik a kérdés megfogalmazisara, tartalmara vonatkozoan az az elvaras, hogy valamilyen
minimum szinten a valasztopolgarok és a jogalkotd atlassak, hogy mire is iranyula kérdés, mi kovetkezne egy
érvényes és eredményes népszavazisbol. Példaul az ,Egyetért-e On azzal, hogy az Orszaggytilés hozzon
észszerl torvénytazoktatasiigyrol?” kérdésben nemhozhatd dontés, mert az észszerli fogalma olyan széttarto
elképzeléseket takar, amelyek kizarjak, hogy a valasztopolgaroknak kozos €s egységes megértésiik legyenarrol,
hogy mirélis dontenek. Azaltalamkritizalt gyakorlattala f6 probléma az, hogy azegységes megértés elvarasat
tulfesziti.

“ Az egyértelmiiség fogalmahoz lisd: Bakos Bendegiz: Egyértelmiiségi kdvetelmény a kovetelmény
egyértelmiisége nélkil. A kérdésegyértelmiiség tartalma és vizsgalata a népszavazasi eljarasokban. Kdzjogi
Szemle, 2019/4. 55-61.

#52/2001. (XI. 29.) AB hatarozat.

%6 38/2015. NVB hatarozat.

* Tovéabbipélda aza kérdés, amely a kiskereskedelmi tevékenység korlatozasat akarta szabalyozni, négy elemii
feltételrendszerrel. AZNVB —t6bbek kozott — itt is azegy kérdés —tobbkérdés feltétel sérelmét allapitottameg.
93/2017. NVB hatarozat.

% Mécs (2018) 116. Lasd: 145/2017. NVB hatarozat.



NVB érvelése szerint ,,a valasztopolgar dontése meghozatalakor nem lenne tisztaban azzal,
hogy [...] dontésének milyen pénziigyi, vagy egyéb kovetkezményei lehetnek.”*? A
joggyakorlat legkirivobb példdja a vasarnapi boltzarral kapcsolatos kérdés, amelyet az NVB
arra hivatkozva nem hitelesitett, hogy ,, nem volna egyértelmii, az eredményes népszavazas
milyen valtozdsokat okozna a hétkoznapi élet sordn. "0

Hasonld megkozelités olvashato ki a Kuria Lex CEU targyaban benyujtott
népszavazasi kezdeményezésrél hozott dontésébdl. A kérdés igy szolt: ,, Egyetért-e On azzal,
hogy Magyarorszag teriiletén kiilfoldi felséoktatasi intézmeny attol fiiggetleniil folytathasson
oklevelet ado képzési tevékenységet, hogy magyarorszagi miikodésének elvi tamogatdsarol
szolo nemzetkozi szerzodeés kételezo hatalyat a szerzodo felek elismerték? ” A birdsag érvelése
szerint az , érintett torvényi rendelkezésnek a kérdés szerinti megvaltoztatisa olyan
jogkérdésben és fogalmi rendszerben valo jartassagot igényelne, amellyel csak a kozvetlen
erintettek vagy e szakteriileten mélyebb ismeretekkel biro szakemberek rendelkeznek. > A
nem érthetd fogalmak kategoridba sorolja a Kuria a , kiilféldi felséoktatdsi intézmény”, az
,oklevelet ado tevékenység”, valamint a , nemzetkozi szerzédés kételezé hatdlyanak
elismerése” fogalmakat.52

Ez a feltételrendszer egyrészt nincs tekintettel sem a kompetens valasztopolgar
alapelvére, sem pedig a népszavazast megelézd érdemi diskurzus alapelvére. Az Alaptdrvény,
ahogy azt az el6z0 részben is frtam, nem tartalmaz semmilyen korlatozast a népszavazasi
kérdés komplexitdsara, tavlati hatdsaira nézve, éppen ellenkezbleg, az alkotmanyos keretbdl a
kompetens valasztopolgar antropologiai eloképe kovetkezik. Az egyértelmiiség ilyen tartalma
kiterjesztése tehat alkotmanyellenes, sérti a tiltott targykorok taxativ felsorolasat, valamint a
népszavazashoz vald alapjogot is. Ugyanigy ellentétes az érdemi diskurzus alapelvével. A
hitelesitési gyakorlat alapjan az eljar6 szervek implicite modon azt a kérdést tennék fel,
miszerint egy most vasarnap esedékes népszavazason értenék-e, atlatnak-e a valasztopolgarok
a kérdést és annak tavlati kovetkezményeit. Ez értelemszertien hamis kérdésfeltétel, hiszen a
népszavazast intenziv kampanyiddszak eldzi meg, amely nem is csak a népszavazast
megel6z6, formalis Otvennapos iddszakot foglala magaban. A Lex CEU példajaval élve,
nyilvanvaléoan a kérdésben szerepld jogi fogalmakat magyarazata hozzaférhetd lett volna az
atlagosan tajékozott valasztopolgar szamara, hiszen e fogalmakat a kiilonboz6 aktorok (igy
példaul az akadémiai szféra szerepldi is) értelmezték volna.

A fenti, rendkiviili antropologiai pesszimizmuson alapuld gyakorlat nem elézmények
nékkiili. A 2006-2008-as ,népszavazasi cunami’ drasztotta el az Alkotmanybirosagot, rengeteg
komolytalannak tind kérdésrdl kellett dontenie a testiiletnek. Egy 2007-es dontésben arrdl a
népszavazasi kérdésrdl kellett allast foglalni, amely alapjan a sor ingyenessé valt volna a
vendéglatd iizletekben. Az Alkotmanybirosag a kérdés egyérteimiiségének hidnyat egyebek
mellett arra alapitotta, hogy a valasztopolgarok nem latndk at a kérdés , lehetséges
kovetkezményeit”, nem lehetne tudni, hogy ki fizeti meg az ingyen sor tobbletkoltségeit.53
Ezzel az Alkotmanybirésdg megigyazott a késdbbi, rendkiviil korlatozod joggyakorlatnak, és
olyan normativ elemmel bdvitette ki az egyértelmiiséget, amely Onkényesen alkalmazhato,
hiszen barmilyen kozpolitikai dontésrdl elmondhatd, hogy annak koltségeit valahonnan eld
kell teremteni, amelyre a kérdés nem tér, és nem is térhet ki.

Meglatasom szerint az egyértelmliség ilyen kitagitasara, és az egyéb, kevésbé sikeres
karriert befutd gumiszabalyok megjelenésére,>* az o6todik részben bemutatott kontextualis

491340/2014. NVB hatarozat.
%09/2015. NVB hatarozat.

51 Knk.I\V(37.425/2017/3. [14].

%2 Uo.

%3 26/2007. (IV. 25.) ABhatérozat.
% Szente (2022) 49-59.
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tényezOn til a hazai jogdszsag népszavazassal, ¢és, egyel tadgabban, valasztopolgarokkal
kapcsolatos szkepszise is magyarazatul szolgalhat. A 2006-2008-as kérdéscunami komoly
nyomokat hagyott a jogintézmény presztizsén, és a komolytalannak vehetd kérdéseket az
Alkotmanybirosag maga probalta meg elharitani, annak ellenére, hogy szdmos intézményi
elem van, amely — John Stuart Mill-t és a véleménynyilvanitassal kapcsolatos amerikai
joggyakorlatot parafrazedlva — a ,, népszavazasi kezdeményezések szabad piaca’ elve szerint
Kisziiri ezeket a kérdéseket.%®

4, A népszavazas sajatos hazai intézményesiilése

A rendszervaltast kovetden Magyarorszagon a népszavazds sajatos formaja mntézményesiilt,
amelyre az miciativa és a referendum Osszemosasa, valamint a kezdeményez6 és a jogalkotd
merev elvalasztasa jellemzo.

Alapvetd kiilonbségtétel a népszavazassal kapcsolatban, hogy a kezdeményezés
teliesen 1) jogszabaly megalkotdsara, jogszabalyi kornyezet gyokeres megvaltoztatasara
(iniciativa), vagy az orszaggyilés altal elfogadott konkrét dontés, jellemzden jogszabalyra
(referendum) iranyul. Mig a referendum esetében mar rendelkezésre all a népszavazas konkrét
targya, jogszabalyszovege, Ggy iiciativa esetében ez hidnyzik, helyette csupan egy javaslat,
kozpolitikai elképzelés adja a dontés targyat.>® Mig referendum esetén a kérdés Ohatatlanul
konkrétabb a szabdlyozasi targy pontos meghatarozottsaga miatt, igy kevésbé meriil fel az
egyértelmliség probléméja, Gigy iniciativa esetén a kezdeményezés altalanos format olthet,
amely esetben a jogi nyelvre wvald ,leforditisa”, a jogszabalyi kornyezetbe vald
mntegralhatosaganak megteremtése bonyolultabb feladat. Ez utébbi sok esetben dialogust
igényel a jogalkoté és a kezdeményezd kozott, emellett kizdrja az egyértelmiiségnek azt a
szigoru megkozelitését, amely alapjan a jogalkotonak minden részletre kiterjedéen tisztaban
kell lennie azzal, hogy milyen jogalkotasi kotelezettség terheli

A magyar szabalyozasban e megkiilonboztetés teljesen hianyzik.5” Sem az
Alaptorvény, sem az Nsztv. nem tesz kiilonbséget a népszavazas két formaja kozott, ennek
pedig az az eredménye, hogy mig a referendum eredménnyel (lenne) tarthatd, addig az
miciativa szempontjabol a népszavazas torvényi keretrendszere egyaltalan nem kedvez a
,Z0ld mez0s” szabdlyozdsi torekvéseknek. Az Nsztv. ¢és a kapcsolodd egyértelmiliségi
gyakorlat miatt torvényjavaslat nem bocsathatdé népszavazasra, hiszen az ohatatlanul az egy
kérdés - tobb kérdés problémahoz vezetne. Emellett az Nsztv.,, kovetve a hazai
berogzédéseket, igen-nem valaszra redukalia a lehet6ségeket,>® nincs mod tehat arra, hogy
adott targyban versengd jogszabalytervezetek vagy koncepciok koziil valaszthassanak a
valasztopolgarok.

Azonban nem csak a szabdlyozds hagyja figyelmen kivill a referendum ¢és iniciativa
kozti kiilonbséget, hanem az Alkotmanybirosag gyakorlata is. A testiilet 1997-es
foldtorvénnyel kapcsolatos népszavazas kapcsan sziiletett alaphatarozata ,,végrehajto
szerepbe” Utalla az orszaggyllést, elzarva attol, hogy versengd népszavazasi
kezdeményezéssel élien, vagy mas modon parbeszédet folytasson a kezdeményezokkel és
magaval a tarsadalommal a kérdést illetden.>® A dontés alapjaul szolgalo konkrét esetben a
valasztopolgari kezdeményezés valoban védelemre szorult az illetéktelen orszaggytilési

% Elég csakaz 6sszegylijtend6 alairasokra, illetve a magas érvényességi kiiszobre gondolni.

*® Komaromi (2011) 12-13.

*" Koméaromi (2020).

%8 Habar ez csak a szavazolap tartalmit meghatdrozo szakaszbol deriil ki. Lisd: Nsztv. 71. § (2) bekezdés g)
pont.

952/1997. (X. 14.) AB hatarozat.
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beavatkozassal szemben,®0 azonban hosszi tavon a dontés a népszavazast olyan intézményes
iranyba terelte, amely nagyban megneheziti a sikeres iniciativa lehetdségét. A kezdeményezd
¢s a jogalkotd merev elvilasztdsa miatt eldbbinek mar a hitelesitéskor teljesen kész, végleges
kérdést kell benyujtania, amelynek korrigalasdra késobb mar nincs mod, a jogalkotd még
johiszemilen semnyujthat be alternativ, az eredeti kérdés egyes hianyait potlo javaslatot.

Az Alkotmanybirosag az 1997-es dontésével lerakta a népszavazas jogintézményének
alapjait, azonban ez egy olyan sziikds keretet jelent, amely adott esetben ellehetetlenitheti a
jogintézmény Ujra szabalyozasat. A dontés alapjan mindenképpen alkotmanyellenes lenne, ha
az orszaggyllés alternativ javaslatokat flizhetne a kérdéshez. Ugyancsak kérdéses, hogy a
hitelesités jogintézményének atgondoldsa is nehézségekbe litkdzhet abbol fakadoan, hogy a
dontés alapjan a jogbiztonsagbol kovetkezd kovetelmény, hogy ,,mdr az aldirasgyiijtés
megkezdése elott fel kell tarni és el kell donteni azokat a jogvitakat, amelyek a szoban forgo
targykor népszavazasra bocsathatosaga, illetéleg a kérdés megfogalmazasa kapcsan
felmeriilhetnek. 8! Figyelemre méltdo, hogy az Alkotmanybirosag az iigy aktaja alapjan
egyaltalan nem vette figyelembe a kiilfoldi példakat.52

S. Jogallamis agi de ficit

Az el6z0 pontokban felsorolt okok mind hozzajarulnak a vizsgalt jelenséghez, azonban a
magyarazo tényezOk koziil kiemelkedik a jogallamisag-alkotmanyossdg hazai helyzete, egyel
kozelebbrél a hitelesitésben részt vevo szervek fliggetlenségének hidnya, azok ,,foglyul
ejtése .53 Meglatasom szerint ez a tényez0 Onmagaiban, azaz a fent felsorolt, dogmatikai,
intézményes és egyéb okok nélkiil is magyarazza a vizsgalt jelenséget.54

A hitelesités soran kozremiikodd szervek részrehajlasa két szempontbol is szembet{ing.
Elészor is az egyértelmiiség fent bemutatott szigori szempontrendszere nem vonatkozik a
kormany altal kezdeményezett kérdésekre. Ezt a 2016-os ¢és 2022-es hitelesitések jol
példazzak. Masodszor pedig az Alkotmanybirésdghoz vald fordulds Ilehetdsége is
diszkriminativ modon érvényesiil a befogadasi gyakorlaton keresztiil

Eltéré szigorusag a hitelesitésnél —az NVB és a Kuria elfogultsaga

Ahogy azt a fenti 3. részben bemutattam, az egyértelmiiség kovetelménye roppant szigort, a
népszavazast ellehetetlenitd kovetelményrendszerré burjanzott az elmult években. Ehhez
képest a hitelesitést végzd szervek meglepden engedékenyek voltak a Kormany 2016-os €s
2022-es kérdéseivel.

2016-ban a Kormany a betelepitési kvotarol kezdeményezett népszavazast, a kérdés
arra iranyult, hogy a valasztopolgarok akarjak-e, ,,/...] hogy az Eurdpai Unio az

80 A dontés elemzéséhezlasd: Mécs Janos: A népszavazas konszolidacioja. Az52/1997. (X. 14.) AB hatarozat
elemzése, In Gy6rfi Tamas — Kazai Viktor — Orban Endre (szerk.) Kontextus altal vilagosan — A Solyom-birosag
antiformalista elemzése, L'Harmattan, 2021, 295-312.

6152/1997. (X. 14.) AB hatarozat

82 Brre ok lehet az is, hogy rendkiviil gyorsan kellett dontenie a testiiletnek. Lasd: Mécs (2021).

83 Szente (2022).

8% A zért tartomezt fontosnak hangstilyozni, mert a hazaiintézmények vizs galatakor gyakran érvényesiil az in.
checklist-approach, amely az egyes garanciakat (vagy azok hianyat) egyenld sullyal értékeli, és ezaltal vak arra,
hogy vannak olyan garancilis elemek (jellemz6en ilyen az adott szerv személyi dsszetétele), amelyekaz egész
intézmény miikodésétaladssak. A checklist approach kritikajahozlasd: Kim-Lane Scheppele: The Rule of Law
and the Frankenstate: Why Governance Checklists Do Not Work, Governance, 2013/4, 559-562. — Jelen
tanulmany példajat véve, amennyiben a jogalkotd/jogalkalmazo kikiiszobdlné a dogmatikai és intézményes
okokat, még akkor is fennallna a jelenlegihelyzet, vagyis ezen okok kikiiszobolése sziikséges, de nemelégséges
feltételeia valtozasnak.
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Orszaggyiilés hozzajaruldasa nélkiil is eléirhassa nem magyar dallampolgarok Magyarorszagra
torténd betelepitését.” Azon tul, hogy j6 érvek szolnak a mellett, hogy a kérdés nem az
Orszaggylilés hataskorébe tartozik, felvethetd, hogy — legalabbis az egyébként érvényesiild,
rendkiviil szigora egyértelmiiségi mércéket figyelembe véve — nem felel meg a jogalkotoi
egyértelmiiségnek, hiszen nem deriil ki vilagosan, hogy a parlament milyen jogalkotdsra lenne
kotelezett.5> A hitelesit6 NVB és a dontést feliilvizsgalo Kuria azonban rendkiviil elnézé volt
a kérdéssel szemben. 56

A 2016-0s kérdéshez képest még feltindbb a kiilonbségtétel a Kormany altal 2021
nyaran kezdeményezett 6t kérdés, azaz a kormany altal ,,gyermekvédelmi” népszavazasként
emlegetett kezdeményezés esetében, amelyet azonban az ellenzéki partok, valamint szaimos
civil szervezet altal ,homofobként” illetve ,kirekesztoként” emlegetett.5” A kérdések
mindegyike a gyermekek szexualis fejlodésével, nemi identitdsaval és az ezzel kapcsolatos,
iranyukba torténd kommunikdcioval volt kapcsolatos. Az NVB mind az 6t kérdést
hitelesitette, a Kuria pedig négy kérdésben helybenhagyta a bizottsdg dontését. Szente Zoltan
az NVB ¢és Kuria kordbbi joggyakorlatat alapul véve mind a négy, hitelesitett kérdés esetén
meggy6zden érvel a mellett, hogy a kordbbi, szigoru joggyakorlatnak egyik kérdés sem felelt
meg.8 A Kuria korabbi gyakorlatival Osszevetve meglepben engedékeny volt olyan
tobbértelmil, jogilag nem szabatos megfogalmazasok esetében, mint a nemi atalakitd
kezelések ,,népszeriisitése” % | szexudlis médiatartalmak ”,’° vagy az iskolai ,,foglalkozas”
fogalma, amelyet a vonatkozo torvény is tobbértelmiien hasznal.’t

A Kormany kérdéseivel kapcsolatos, meglehetésen elnézd dontéseket még inkabb
kontrasztba helyezi az a tény, hogy ugyanazon a napon Kardcsony Gergely ellenzéki
fopolgarmester  szintén 6t  kérdésben  kezdeményezett  népszavazist, amely
kezdeményezésekbdl harom esetében az NVB megtagadta a hitelesitést, ezek koziil pedig
kettdben egyértelmiiségi hidnyossagokra is hivatkozott. A gyorsforgalmi utak koncesszioba
adasaval kapcsolatos kérdés esetén példaul megtévesztonek talalta az ,,zizemeltet” kifejezést,
amennyiben az a magyar nyelv értelmezd kéziszotara szerint sziikkebb jelentést hordoz, mint
ami a jogszabalyi kornyezetbdl kovetkezik.”? Ugyancsak nem latta egyértelmiinek a bizottsag
azt, hogy a kérdés, amely arra irdnyult, hogy , koncesszios szerzédés keretében gazdasagi
tarsasagnak ne legyen dtengedheto magyarorszagi gyorsforgalmi ut tizemeltetése” a
valasztopolgarok szemében azt a latszatot keltheti, hogy a koncesszid lehetdségét teljes
egészében kizartak, holott természetes személyek tovabbra is részt vehetnének.’”® Ezek az
NVB éltaldnos joggyakorlataba illeszkedd érvek homlokegyenest ellentmondanak azzal a
megengedd hozzaallasnak, amelyekrdl a Kormany kérdéseinek hitelesitése tanuskodik.

Figyelemre mélto, hogy a Kuria egyik tandcsa kisérletet tett arra, hogy a kormany
kezdeményezései ¢és a valasztopolgari kezdeményezések kozott tett kiilonbségtételt
alkotmanyos érvekkel igazolja. A Varga Zs. Andras, Dobd Viola €s Varga Eszter birakbol allo
tandcs érvelése szerint mivel a Korméany altal kezdeményezett népszavazds esetén az
Orszaggyiilés nem koteles elrendelni a népszavazast, ezért egyfajta jogi szlirdként is

% Pozsar-Szentmiklosy (2016).

% 4/2016. NVB hatéarozat; Knk.IV.37.222/2016/9

87 A hazaijogi szabalyozisban a népszavazasi kezdeményezéseknek nincsen hivatalos megnevezése, és elészor
fordult 16 a rendszervaltas 6ta, hogy ennyire eltérd lett volna a kezdeményezeés céljanak percepcidja. Emiatt mar
a kezdeményezés mikénti megnevezéseis Iényegében politikai értékitéletet hordoz, ezért jelen irasban csak mint
a 2022-es népszavazas fogok ra utalni.

88 Szente (2022).

%9 Knk.1\V40.645/2021/19.

0 Knk.111.40.647/2021/18.

" Knk.111.40.644/2021/15, 1asd Szente (2022) 67.

221/2021. NVB hatérozat [36] - [41].

% Uo. [42].
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funkcionalhat, amely alapjan a hitelesités soran vizsgadlandd szempontok megengeddbb
vizsgalata igazolt. Ezzel szemben a valasztopolgari kezdeményezés esetén fennall annak az
es¢lye, hogy az Orszaggylilés (kétszdzezer érvényes alairds esetén) mar nem tolthet be ilyen
sziird funkciot, hiszen koteles elrendelni a népszavazast. Mig tehat a valasztopolgari
kezdeményezés esetén kimeritéen kell vizsgalni a hitelesités feltételeit, addig a ,, kéztarsasagi
elnok és a Kormany dltal kezdeményezett népszavazas esetén tehat elegendoé a hitelesités és
annak feliilvizsgalata soran a nyilvanvaloan és kozvetleniil az Alaptorvénybe iitkézo
kezdeményezések megakadalyozdsa [...].”™ Ezzel szemben érvként hozhato fel egyrészt az,
hogy valasztopolgari kezdeményezés esetén is el6fordulhat, hogy az Orszaggyiilés
mérlegelhet.”> Ennél talan erésebb érv az, hogy nem életszer(i, hogy az Orszaggyiilés valoban
betdlt jogi szlir6-funkcidt, ennek lathatéoan hidnyoznak a feltételei, elég ha csak megnézziik a
2022-es népszavazast elrendeld orszaggyiilési hatdrozat vitajat, ahol a kérdés jogi
aspektusairol nem folyt érdemi vita.”® A Kiuria egy masik tanacsa is arra az allaspontra
helyezkedett, hogy nem igazolhaté a kiilonbségtétel a valasztopolgari és a Kormany
kezdeményezése kozott.””

Onkényes befogadasi gyakorlat

Az Alkotmanybirosag kozremiikodése még inkabb alahuzza a hitelesités atpolitizalodasat.
2012 ota a hitelesités targyaban sziiletett valasztasi bizottsdgi dontés feliilvizsgalata a Kuria
hataskorébe tartozik, azaz a birosdg vizsgalia feliil, hogy az adott kérdés megfelelt-e az
Alaptorvényben és az Nsztv-ben foglalt kovetelményeknek. A valodi alkotmanyjogi panasz
megjelenése miatt mar igen koran tisztazandova valt az Alkotmanybirdsag szerepe, vagyis az,
hogy mennyiben jar el a testilet a Kuria dontéseivel szemben jogorvoslati forumként. A
kialakuld joggyakorlat alapjan az Alaptérvénynek és az Nsztv-nek valé megfelelés vizsgalata
els6sorban a Kiuria feladata, az Alkotmanybirdsdg pedig nem negyedfokil birdsag, ezért a
testillet rendre visszautasitotta a Kuria dontéseivel szemben benyujtott alkotmanyjogi
panaszokat.’®

Ezen a gyakorlaton azonban mar igen hamar repedések mutatkoztak. Az
Alkotmanybirésag 2015-ben befogadta a kedvezményes nyugdijpa vonulds férfiakra torténd
kiterjesztése targyaban sziiletett dontéssel kapcsolatos panaszt. Az {igy elézménye, hogy az
NVB a kérdés hitelesitését megtagadta, részben koltségvetési érintettség, részben pedig a
miatt, mert alldispontja szerint a ndkre vonatkozd kedvezményes nyugdij férfiakra vald
kiterjesztésének kovetkezményei, a kérdés komplexitasa miatt ,, kiszdmithatatlan”.7® A dontést
a Kuria megvaltoztatta, a kérdést hitelesitette 80 a dontést pedig alkotmanyjogi panasszal
tdmadta meg tobb maganszemély és szervezet, hivatkozva tobbek kozott a Alaptorvény XIX.
cikk (4) bekezdése utols6 mondatdnak valamint 8. cikk (3) bekezdés b) cikkének sérelmére.
Az Alkotmanybirésdg befogadta a panaszt és megsemmisitette a Kuria dontését, annak
ellenére, hogy a XIX. cikk (4) bekezdése nem fektet le semmilyen alapjogot, csupan
lehetéséget teremt az Orszaggyllésnek arra, hogy eltérd feltételeket allapitson meg a ndk

" Knk.IN40.645/2021/19. [33].

® Legaldbb 100 000 valasztopolgar esetén, ha azok szama neméri el a 200 000-et. Hasonloképpen érvel Szente
Zoltan. Szente (2022) 68-69.

® Lasd: ParlamentiNapl6 a 2021. november 31-iiilésrdl, 32869-t51.

7 Lasd: Knk.11.39.058/2023/2. [24]

83195/2014. (VIL. 15.) ABvégzés.

983/2015. NVB hatarozat.

80 Kvk.I\37.467/2015/2.
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nyugdijpba vonulasara,8 valamint, hogy a 8. cikk (3) bekezdés b) pontjanak értelmezése a
testiilet gyakorlata szerint a Kuria feladata. A panaszt tehat vissza kellett volna utasitani.82 A
2015-6s dontés egyszeri eltérés volt a gyakorlattdl, nem eredményezett hosszi tdva valtozast:
az Alkotmanybirosag a késObbiekben is visszautasitotta a Kuria dontéseivel kapcsolatos
alkotmanyjogi panaszokat.83

Az oOnkényes gyakorlat a 2021-es népszavazasi kezdeményezések kapcsan
csucsosodott ki. Habar négy kérdést hitelesitett a Kuria, az egyik tandcs megtagadta a
nematalakit6 miitétekkel kapcsolatos kérdés hitelesitését.8* Az tiigyben a Kormany
alkotmanyjogi panasszal fordult az Alkotmanybirosaghoz, amely azt a tisztességes eljaras
sérelmére hivatkozva befogadta, ¢és ezen alapjogon keresztil feliilvizsgalta a Kiria
Alaptorvény 8. cikk a) pontjanak értelmezését.8> A tisztességes eljarashoz vald kapcsolatot a
testillet azzal indokolta, hogy a Kiuria értelmezése olyan foku ellentétet mutatott az
Alaptorvény vonatkozd szabalyaval, hogy a téves alkotmanyértelmezés a tisztességes eljaras
sérelmét okozta.86 Ez a megkozelités egyrészt cllentétes a testiilet tisztességes eljarassal
kapcsolatos korabbi gyakorlataval®’ masrészt felrigja a Kuria és az Alkotmanybirdsag kozotti
feladatmegosztast, mivel eldbbi szerv feladata az Alaptorvényi feltételek vizsgalata, és utobbi
alkotmanyjogi panasz keretében ezt csak annyiban vizsgalja feliil, amennyiben megallapithatd
alapjog érintettsége. A tisztességes eljardshoz vald jogon keresztil azonban az
Alkotmanybirosag igy mar korlatlanul feliilvizsgalhata a Kfuria alkotmany- és
jogértelmezését. Fontos adalék, hogy valasztasi ligyekben is ezt az argumentativ stratégiat
haszndlja az Alkotmanybirdsag arra, hogy negyedfoki birosagként feliilvizsgdlia a Kiria
dontéseit.88 Tovabba ugyanezt a modszert alkalmazta az Alkotmanybirdsag, mikor befogadta
Karacsony Gergely Fudan Egyetemmel és alldskeresési jaradékkal kapcsolatos kérdései
targyaban sziiletett hitelesitd kuriai végzéseket timado panaszokat.89 Ezen tigyek egyike sem
vetett fel alapjogi Osszefliggést, az Alkotmanybirosdg mindkét dontésben tisztan a Kuria
kizart targykorokre (koltségvetési érintettség €s nemzetkozi kotelezettségbe itkozes)
vonatkozd értelmezését birdlta felil Az alkotmanybirosagi Ut megnyitdsa tehat azt
eredményezte, hogy a Kormany esetlegesen elbukd kérdéseit a testilet megmentse, az
ellenzék hitelesitett kérdéseit pedig ellehetetlenitse.

M¢ég inkabb feltlinévé teszi a befogadasi gyakorlat részrehajlasat egy, a kdzelmultban
szilletett dontés, amely egy ellenzéki part helyi népszavazdsi kezdeményezése kapcsan
sziiletett.?® Az inditvanyozo kérdését sem a Helyi Valasztasi Bizottsag, sem a torvényszék
nem hitelesitette, ezért, a tisztességes eljarashoz vald joganak a torvény contra legem
értelmezésébdl  fakadd  sérelmére  alapozva  alkotmanyjogi panasszal fordult az

81 Koméaromi L4sz16: Az Alkotmanybirdsag hatirozataa ndkre vonatkozo kedvezményes nyugdijba vonulasi
feltételek férfiakra torténd kiterjes ztésére iranyuld népszavazasikezdeményezésrol. Jogesetek Magyardazata,
2016/1-2., 12.

8 Uo. 14.

8 Lasd példaul a kvotanépszavazasttdmadoé panasziigyében sziiletett 3151/2016. (VIL. 22.) AB végzést.

8 Knk.11.40.646/2021/9.

8 33/2021. (XII. 22.) AB hatarozat.

& Uo. [30].

8 Az Alkotmanybirdsag kordbbi gyakorlataban valoban megalapozhatta a tis ztességes eljaras sérelmét az, ha a
birosag azadottjogszabaly értelmezését onkényesen €s az Alaptdrvény figyelmen kiviilhagyasaval végezte. Ezt
azonban az Alkotmanybirdsag csak , kivételesen, szigora feltételek fennallasa esetén allapitja meg” {23/2018.
(XI1. 28.) ABhatarozat [28]} Jelen esetben a Kiiria az Alaptorvény 8. cikk a) pontjat értelmezte, tehét fogalmilag
nem is hagyhatta figyelmen kiviil az Alaptorvényt (megsértve a 28. cikket), masrészt a Karia dontésérdl
megallapithatd, hogy a korabbi gyakorlatot alapul véve, a vonatkozo alkotmanybirdsagi gyakorlatotidézve,
érdemi érvelést tartalmazott.

8 Lasd 3130/2022. (IV. 1.) AB hatérozat.

8 10/2022. (VI. 2.) ABhatéarozat; 11/2022. (V1. 2.) AB hatérozat.

% 1v/01000/2023 iigy.
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Alkotmanybirésaghoz. A testiilet a panaszt visszautasitotta, arra hivatkozassal, hogy az
inditvanyozod pusztan a Kiuria jogértelmezését tdmadta, amely nem veti fel a tisztességes
eljaras sérelmét. Figyelemreméltd, hogy a testiilet nem vette figyelembe a 2022-es valasztasok
soran szilletett dontését, amelyben a contra legem értelmezés is megalapozta az alapjog
sérelmét, és igy a befogadhatosagot.9!

Ugyanakkor az Alkotmanybirdsdg befogadta €s érdemben elbirdlta azt az inditvanyt,
ami szintén a tisztességes eljarashoz vald jog sérelmére hivatkozva tdmadta a Gydri
Torvényszék helyi népszavazast hitelesitd dontését.?? Az tligyben a kérdés célia a Gydrben
épild akkumulatorgyar felépitésének ellehetetlenitése volt, tehat egy politikailag igen
érzé¢keny, a kozbeszédben is hangsulyosan megjelend iligyben keriilt volna sor népszavazasra.
Az Alkotmanybirosdg ugy fogadta be az inditvanyt a tisztességes eljarashoz vald jog
sérelmére hivatkozassal, hogy az inditvanyozd nem is volt részese a népszavazasi eljarasnak,
sem a valasztdsi bizottsagi, sem pedig a birdsagi szakban. Egyetértek Schanda Balazs
alkotmanybirdval abban, hogy ebben az esetben nem is értelmezhetd a tisztességes eljarashoz
vald jog.9® Lathaté tehat, hogy kettés mérce szerint vannak megitélve a hitelesitésrél szolo
dontések; amennyiben a nem kormanyzati kezdeményezést  hitelesitk, ugy az
Alkotmanybirdésag kozbelép, €s megsemmisiti az itéletet, amennyiben pedig megtagadjak a
hitelesitést, igy az AB be sem fogadja az inditvanyt. Ezek a kiilonbségek allaspontom szerint
nem magyarazhatoak jogi érvekkel

6. Konklizié: a népszavazas mint ,,pusztalehetoség” okai

Mint lathattuk, a népszavazas hanyatatott sorsanak dogmatikai, intézményes €s kontextualis
okai vannak. Mar a 2010-es iddszakot megeldzden olyan dogmatikai és ntézményes keret jott
létre, amely a kezdeményezd és a jogalkotd elvalasztasaval, a referendum és az iciativa
Osszemosasaval, ¢és a szigorodd egyértelmiiségi kovetelményekkel nem kedvezett a
jogintézmény alkotményos stlyaval Osszhangban 1évé miikodésének. Ebbdl az is kovetkezik,
hogy amennyiben meg akarjuk valtoztatni a népszavazas helyzetét, igy a dogmatikai és
mntézményes keret Ujragondolasara van sziikség. Ehhez nékiilozhetetlen a nemzetkdzi példak
figyelembevétele.

Azonban az alkotmanyos-politikai rendszer mint tényezd olyan stlyu, hogy az
onmagaban is elegendd lenne a jogintézmény kiliresitéséhez. Ahogy az el6z6 pontban
rdmutattam, a jogalkalmazd szervek gyakran a dogmatikai kereteket semmibe véve, a
joggyakorlat korabbi elhatarolasain atgazolva hozzak meg dontéseiket. Ez a fajta pszeudo-
joggyakorlat értelemszertien a dogmatikai és intézményes hianyossagok kikiiszobolése esetén
is mindig taldlna fogodzkodot valamiben.

Ebbdl az a szomort végkovetkeztetés adodik, hogy amig a jogalkalmazd szervek
személyi fiiggetlensége nem biztositott, addig a tobbi ok kikiiszobolése sem jelent hatékony
megoldast a problémara.

7. Epilogus — a kérészéletii né pszavazasi elvek

Jelen tanulmany elsé kézratat 2023. junius 15-én mutattam be az ELTE AJK Alkotméanyjogi
Tansz¢kének mihelyvitajan, a kézirat kikiildésre keriilt a résztvevoknek. A birosagok és az
akadémiai szféra kozti parbeszéd meglétét mutatja, hogy a dolgozatban levezetett

%1 14sd 3130/2022. (IV. 1.) AB hatarozat.
%216/2023. (VIL. 25.) AB hatarozat.
% Lasd Schanda Balazs kiilonvéleményét, uo. [60].
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népszavazasi alapelvek kozil kettd, a kompetens valasztopolgar-, valamnt az érdemi
diskurzus alapelve bekeriilt a birosagi gyakorlatba, a Kuria az itt javasolt tartalommal vezette
azt le az Alaptorvénybol?* A dontés eredményeként a birdsag hitelesitett két, ugyancsak a
kozbeszéd homlokterében 4llo tiggyel, az oktatassal kapcsolatos kérdést.%

Az  Alkotmanybirésag  azonban  mindkét  dontést megsemmisitette.% Az
alapjogsérelmet ezittal is a tisztességes eljarashoz valo jog Onkényes jogértelmezés okan
fenndlld sérelme jelentette. Az AB szerint a Kuaria jogértelmezése Onkényesen
Sulterjeszkedik” az  egyértelmliség fogalman, mivel allaspontja szerint a kompetens
valasztopolgar alapelve |, kiiiresiti a népszavazasi kérdés egyértelmiiségének vizsgdlatat,
amikor lényegében rogziti, hogy barmely — az Orszaggyiilés feladat- és hataskorébe tartozo —
népszavazasi kérdés tekintetében kompetensnek, hozzdaértonek kell tekinteni a
valasztopolgarokat. Ha elfogadjuk ezt az értelmezést, akkor barmilyen komplex szakkérdés
felteheto ugy, hogy arra egyértelmii ,,igen ’-nel vagy ,,nem”-mel lehessen valaszolni, anélkiil,
hogy a kérdést és igy az arra adando valasz hatadsait, kovetkezményeit teljes mélységében
atfogna a valasztopolgdrok tudata. 9 Ugyancsak tulterjeszkeddnek latta az érdemi diskurzus
alapelvét is az Alkotmanybirosag, mivel alldspontja szerint az alapelv IEnyegében azt
fogalmazza meg, hogy a , népszavazdsi kérdésnek nem kell egyértelmiinek lennie a
hitelesitéskor, elegendd, ha a valasztopolgarok a kampanyiddszak végén — a kampanyban
elhangzo tények, érvek, vélemények figyelembevételével — keriilnek a kompetens valaszto
szerepébe, azaz ekkorra fogja at tudatuk a kérdés valodi tartalmat, értelmét. [Ez a
jogértelmezés| a népszavazasi kérvdés egyértelmiiségeének tartalmi és idodimenziojat tagitja ki,
egyreszt relativizalva maganak a kérdésnek az egyértelmiséget, masrészt athelyezve az
egyértelmiiség kovetelmenyét egy jovobeli idopontra, azaz a kérdésnek nem kell ab ovo
egyertelmiinek lennie a hitelesitéskor, hanem csak a kampanyidoszakot kévetoen, a szavazas
napjan.”

Allaspontom  szerint az alapelvek  tartalmanak  rekonstrualisan tal  az
Alkotméanybirdsag hatdrozatai nem tartalmaznak érdemi érvelést arra nézve, hogy miért ne
kovetkezne a két alapelv az Alaptorvénybdl. Nem vildgos, hogy miért gondolja alaptorvény-
ellenesnek a testiilet azt, ha barmilyen komplex kérdést fel lehet tenni, az indokolds csupan
rogziti ezt a kovetkezményt, de nem tartalmaz tovabbi érvelést. Ugyanugy hidnyos az érdemi
diskurzus alapelvével kapcsolatos levezetés, hiszen valdban kitagitia az egyértelmiiség
»idodimenzidjat” és valoban kovetkezik, hogy a szavazis napjan kell egyértelmiinek lennie a
kérdésnek, azonban nem vilagos, hogy ez miért lenne alaptorvény-ellenes, hovatovabb, hogy
miért ne kovetkezne pont ez az értelmezés az Alaptorvénybdl. Az pedig, hogy ezen alapelvek
levezetése olyan mértékben contra constitutionem lenne, hogy az sérti a tisztességes
eljarashoz vald jogot, ez nehezen magyarazhaté massal, minthogy az Alkotmanybirésag ujfent
athagva minden dogmatikai megfontolast, kihaszndlva a tisztességes eljarashoz vald jogot,
negyedfoku birosagként feliibirdlta a Kuria dontését, megint csak jogilag nehezen
tdmogathato, erdsen hidnyos érveléssel.

% Lasd Knk.11.39.058/2023/2. és Knk.11.39.057/2023/3.

% A kérdések: ,.Egyetért-e On azzal, hogy a tanulé a nemzeti kdznevelésrél sz616 2011. évi CXC. tdrvény 6.
mellékletben meghatarozotttestneveléssel egyiitt szamitottheti 6raszama haromoraval cs6kkenjen?" valamint
JEgyetért-e On azzal, hogy a helyi tanterv a tanorai foglalkozisok idékerete harminc szizalékanak
felhasznalasarol rendelkezzen?”

% 20/2023. (VIIL. 7.) AB hatarozat és21/2023. (VIIL. 7.) AB hatarozat.

120/2023. (VIIL. 7.) AB hatérozat [41].
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