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1 .  
bev ezeTés

Mi az országos népszavazás helye a harmadik köz-
társaság közjogi berendezkedésében? Az Alkot-
mánybíróság sokat idézett formulája szerint „[a] 
közvetlen hatalomgyakorlás a népszuverenitás gya-
korlásának kivételes formája, amely azonban kivéte-
les megvalósulása eseteiben a képviseleti hatalom-
gyakorlás fölött áll”.1 De vannak-e alkotmányos kri-
tériumaink a norma alóli kivétel és a normasértés 
elhatárolására? S ha igen, összhangban vannak-e 
ezek a képviseleti hatalomgyakorlás elsődlegességé-
nek elvével?

Az 1990 és 1999 közti évtizedben a legtöbb meg-
figyelő valószínűleg igennel válaszolt volna e kérdé-
sekre. A 2000 és 2009 közti évtized vége felé pedig 
mind többen hajlanak a nem felé.

2002 óta gyorsuló ütemben növekszik az Orszá-
gos Választási Bizottsághoz (OVB) hitelesítésre be-
nyújtott népszavazási kérdések száma.2 Ez önmagá-
ban még nem billentené meg a képviseleti és a köz-
vetlen hatalomgyakorlás egyensúlyát. A hitelesítés 
összetett folyamat, melynek során a kérdés népsza-
vazásra bocsátásának alkotmányosságát is vizsgál-
ják, méghozzá több szinten: előbb az OVB, majd – 
kifogás esetén – az Alkotmánybíróság (AB). Amíg 
nagyjából egyetértés van abban, hogy az átengedett 
országos népszavazások megfelelnek az alkotmány 
előírásainak, addig nincs okunk tartani a közjogi 
rendszer felborulásától. ám ez az egyetértés az új 
évezred kezdetén málladozni kezdett – részeként a 
köztársasági alkotmányt övező konszenzus gyorsuló 
ütemű bomlásának.

Ebben az évtizedben – magánszemélyek és poli-
tikai pártok kezdeményezése alapján – két országos 
népszavazásra (a továbbiakban: népszavazásra) került 
sor: 2004 decemberében a kórházak privatizációjáról 
és a határon túli magyarok áttelepülés nélküli hono-
sításáról, 2008 márciusában pedig a kórházi napidíj-
ról, a vizitdíjról és a felsőoktatási képzési hozzájáru-
lásról. Már a „kétkérdéses” népszavazás is sokakban 

ébresztett aggályokat, noha mindkét kérdés megjár-
ta az AB-t, amely mindkettőt alkalmasnak ítélte ar-
ra, hogy a választók elé bocsássák őket. De ekkor 
még csak magánszemélyek – jogászok, közírók – ad-
tak hangot az AB álláspontját illető kételyeknek. A 
„háromkérdéses” népszavazás ügyében azonban már 
az OVB többségi álláspontja került szembe az AB 
többségi álláspontjával.

A bírák az OVB egyik elutasító határozatát a má-
sik után semmisítették meg, rendre új eljárásra uta-
sítva a testületet. Ha az OVB indokait új módon 
megfogalmazva folytatja az elutasítás gyakorlatát, az 
alkotmányossági vita megbéníthatta volna a közjo-
gi döntéshozatalt. Az AB egyetértése híján az OVB 
nem tudott volna érvényes elutasító határozatot hoz-
ni, a bírák azonban csak új eljárásra utasíthatták az 
OVB-t, a hitelesítést nem végezhették volna el he-
lyette. látván a veszélyt, az AB odáig ment el, hogy 
közölte az OVB-vel: a megismételt eljárásban hite-
lesítenie kell a bírák által alkotmányosnak minősí-
tett kérdést.3

Erre az AB-nak nem volt hatásköre. Az OVB 
azonban engedett, megítélésem szerint bölcsen. 
Az állam szervei közti nyílt konfrontáció,s az ez-
által okozott döntésképtelenség egész alkotmányos 
berendezkedésünk legitimitását kérdőjelezte volna 
meg; ennél a rossz döntés is jobb. ám az, hogy az 
OVB meghajolt az AB autoritása előtt, csak a dön-
tési folyamatot zárta le, a népszavazás alkotmányos 
státusa körüli bizonytalanságnak nem vetett véget. 
Mintha maga is megijedt volna a saját árnyékától, a 
következő évben az AB az egyik kezdeményezést a 
másik után dobta vissza, gyakran olyan indokolás-
sal, melynek alapján a vizitdíj, a kórházi napidíj, va-
lamint a felsőoktatási képzési hozzájárulás eltörlésé-
re vonatkozó kérdéseket is népszavazásra alkalmat-
lannak kellett volna minősítenie. A zavar nemhogy 
csökkenne: növekszik.

Hivatalba lépése után az AB jelenlegi elnöke ki-
látásba helyezte, hogy átvizsgálják a testület közel 
húsz esztendős ítélkezési gyakorlatát. „Fontos, hogy 
az alkotmánybírósági törvénykezés – a lehetőségek 
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határai között – kiszámítható, előre látható legyen. 
Elsősorban a két évtizedes joggyakorlatot, a mércé-
ket, teszteket, a felállított különböző megoldásokat 
kell áttekinteni: hol voltak kilengések, hol változott 
meg a gyakorlat, ha megváltozott, miért változott 
meg. Azt már most, az első felszínes vizsgálódás 
után is látjuk, hogy sokszor nem is ragadható meg 
pontosan a változások oka.”4

Ez a helyzetértékelés pontosnak tűnik, s úgy vé-
lem, a népszavazás tárgyában született határozatokra 
is jól alkalmazható. Az idevágó határozatok néme-
lyike az alapvetés igényével készült; ezek mértékadó 
jelentőségűek, és kijelölik az alaptörvény egységes, 
összehangolt értelmezésének kereteit.5 Van aztán 
egy nagy csomó sorozatban gyártott határozat, ame-
lyekben bizony sok az esetlegesség és következetlen-
ség. Sokat segítene, ha a testület átrostálná ezeket, 
megerősítené, és ahol szükséges, pontosabbá tenné a 
mértékadó határozatokban foglalt felfogását.

Ma még elsősorban az AB-n múlik, hogy a nép-
szavazás intézménye visszakerül-e alkotmányos he-
lyére. Azt írom: ma még, mivel egyre több jel utal 
rá, hogy a 2010. évi választás valószínű győztese a 
harmadik köztársaság közjogi struktúrájának gyö-
keres átalakítására készül. A kormányzásra készülő-
dő párt elnöke nemrég azt nyilatkozta: a hatályos al-
kotmány nem több valamiféle „technokrata szabály-
halmaznál”, nincs benne semmi tiszteletre méltó.6

E tanulmány szerzője egészen másképp látja. Al-
kotmányunk mindenekelőtt morális elvek összessé-
ge; tisztázza, hogy kié a magyar állam, s hogy kol-
lektív birtokosa milyen közösséget alkot; hogy e kö-
zösség milyen kollektív döntéseket hozhat, milyen 
intézmények útján és milyen eljárásokban, s hogy 
intézményeinek hogyan kell bánniuk tagjaival, mit 
nem szabad tenniük velük és mit kötelesek tenni ér-
tük. Alapvető rendelkezései kiállják az összehasonlí-
tást a nagy múltú liberális demokráciák alkotmánya-
ival. Szervesen folytatja a magyar közjogi történelem 
progresszív hagyományait. Méltó a védelemre.

Ezért arról is érdemes tovább gondolkodni, hogy 
milyen helyet jelöl ki a harmadik köztársaság alkot-
mányos berendezkedése a népszavazás intézménye 
számára. Ha az 1989-es alkotmány netán elbuk-
na, akkor is célszerű számon tartani, mi az, ami a 
magyar demokrácia jövőbeni alkotmányos fejlődése 
számára is iránymutató marad belőle.

A népszavazás körüli jelenlegi zavar és bizonyta-
lanság látszólag könnyen magyarázható. A népszava-
zás szerepéről alkotott felfogás még a demokratikus 
átmenet előtt, 1987–88-ban kezdett körvonalazód-
ni. A politikai reformok indítványozói ekkor az egy-
párturalom egyik lehetséges ellensúlyát látták ben-
ne. Ezért javasolták, hogy az állampolgárok is kez-

deményezhessenek népszavazást, s hogy mindössze 
százezer hiteles aláírás benyújtása esetén kötelező le-
gyen elrendelni a népszavazást. Az adott helyzetben 
azok is támogatták az Európában szokatlanul erő-
teljes népszavazási jogosultságokat, akik egyébként 
szkeptikusan néztek a közvetlen demokrácia ideáljá-
ra, és persze azok is, akik az ideális, de távolinak hitt 
demokratikus berendezkedést a lehető legtöbb nép-
szavazással képzelték el. Mindkét oldal egyetértett 
abban, hogy az erős népszavazási jogosultságok jól 
szolgálnák a pártállami diktatúra korlátozását.

Mire azonban a népszavazásról és a népi kezdemé-
nyezésről szóló 1989. évi XVII. törvény [Nsztv. (ré-
gi)], megszületett, a pártállam már szétesőben volt. 
Az eredeti szabályozás lényeges elemei mégis vál-
tozatlanul maradtak. Egy részüket 1997-ben az al-
kotmányba is beemelték. Ezért önként kínálkozik a 
vélekedés, hogy alkotmányunk össze nem illő, par-
lamentáris és plebiszcitárius intézmények keveréke. 
Ha így van, akkor most az alaptörvény eklekticiz-
musáért fizetjük meg az árat.7

Véleményem szerint nincs így. A népszavazás 
közjogi státusa megváltozik, amikor a pártállami 
rendszer környezetéből átkerül a parlamenti kor-
mányzáson és a hatalmi ágak megosztásán alapuló, 
demokratikus alkotmány keretei közé. Ezt állította 
az AB is a mérvadó 2/1993. (I. 22.) AB határozat-
ban, amelyre még többször visszatérek.8

A számításba jövő alkotmányhelyek részint speci-
ális szabályokat, részint többé-kevésbé absztrakt el-
veket fogalmaznak meg. (Speciális szabály például 
az a rendelkezés, amely szerint országos népszavazás 
tárgya az Országgyűlés hatáskörébe tartozó kérdés 
lehet; absztrakt elv a népszuverenitás elve, amelynek 
megformulázása magában foglalja a képviselők ál-
tali és a közvetlen hatalomgyakorlás közti különb-
ségtételt.)

Magyarországon közhelyszámba megy, hogy a 
vitás esetek eldöntésekor csak a szabályokra helyes 
hivatkozni; az elvekre hivatkozó érvelés aggályos 
és kerülendő. A szabályok eldöntik, hogy valamely 
adott helyzetben kinek mit szabad, tilos vagy köte-
lező tennie. Az elvek viszont csak elvont kívánalma-
kat fogalmaznak meg, a cselekvési lehetőségek, tilal-
mak, kötelezettségek konkrét kérdéseiben nem iga-
zítanak el, ezért félre kell tenni őket, amikor ilyen 
kérdésekre keressük a választ.

Ez a nézet véleményem szerint téves. Ellenér-
veimet egy nagyobb munkában fejtettem ki; némi-
képp továbbgondolt, rövid összefoglalásukat e tanul-
mány 2. szakaszában adom.9 A további szakaszok 
azok számára is követhetők, akik a 2. szakaszt át-
ugorják, elolvasása azonban segíti a tanulmány pon-
tosabb megértését.
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A harmadik szakasz a népszavazás intézményének 
alkotmányos kontúrjait kijelölő két alapelvet – nép-
szuverenitás, képviseleti kormányzás – veszi szem-
ügyre. A 4. és 5. rész az alapelveket konkretizáló al-
kotmányos szabályokat tekinti át. A 6. és 7. szakasz 
az alapelvek szabályokba nem foglalt, de az alkot-
mánybíráskodás során figyelembe veendő következ-
ményeit vizsgálja. Főbb tézisei a lényegi kérdésekben 
egybevágnak a három mértékadó AB határozat el-
gondolásával, miközben törekszenek a testület meg-
állapításainak pontosabbá, következményeik egyér-
telműbbé tételére.10

Tanulmányom arról szól, hogyan határolja körül 
alkotmányunk a népszavazás intézményét ténylege-
sen. A 8. szakaszban, néhány összefoglaló megálla-
pítás után, arról is mondok pár szót, milyen érvek 
szólnak amellett, hogy egy másfajta szabályozás vol-
na kívánatos, s hogy ezek meggyőzők-e.

2 .  
a lKoTm án yos sza bá lyoK  

és elv eK

Hogy a szabályok milyen szerepet játszanak a nép-
szavazással kapcsolatos kérdések eldöntésében, az 
– legalábbis első megközelítésben – világosnak tű-
nik. Például az alkotmány 26. § (6) bekezdése sze-
rint „[a] népszavazásra bocsátott törvényt a köztár-
sasági elnök csak akkor írja alá, ha azt a népszavazás 
megerősítette”, ami magában foglalja, hogy a tör-
vény elbukik, ha eredményes népszavazáson a részt-
vevők többsége ellene szavaz, és akkor is elbukik, ha 
a népszavazás eredménytelen.11

Az elvekből viszont pusztán a logika segítségé-
vel nem vonhatók le ilyen következtetések. „A Ma-
gyar Köztársaságban minden hatalom a népé, amely 
a népszuverenitást választott képviselői útján, va-
lamint közvetlenül gyakorolja”, szögezi le az alap-
törvény 2. § (2) bekezdése. Az idézett szöveghely-
ből sem önmagában, sem más alkotmányhelyekkel 
összekapcsolva nem vezethető le semmiféle – akár 
tiltó, akár megengedő, akár pozitív kötelezettséget 
előíró – gyakorlati rendelkezés. Úgy tűnik, az alkot-
mányban foglalt absztrakt elvek nem tartalmaznak 
gyakorlati előírást, csupán politikai értékeket vagy 
ideálokat ismernek el.

Ha az értelmező mégis rájuk hivatkozva kíván el-
dönteni egy vitás kérdést, akkor további segédtéte-
leket is igénybe kell vennie, amelyek az alkotmány 
írott szövegében nem szerepelnek, és abból – pusz-
tán a logika szabályait igénybe véve – nem is ve-
zethetők le. A logika csupán annyi segítséget ad e 
segédtételek azonosításához, hogy kizárja azokat, 

amelyek az írott rendelkezések valamelyikének el-
lentmondanak. De mindazokat megengedi, amelyek 
a szöveggel összeegyeztethetők. általában egyszerre 
többet is megenged; olyanokat is, amelyek kölcsö-
nösen kizárják egymást.12 Az értelmező óhatatlanul 
választ ezek közül, és választása vitára adhat alkal-
mat. Még ha jóhiszeműen jár is el, mások – ugyan-
ilyen jóhiszeműen – úgy vélhetik, az ő tételeivel ösz-
szeegyeztethetetlen megállapítások fényében kellene 
értelmezni a hivatkozott alkotmányhelyet.13

Ebből kézenfekvőnek tűnik arra következtetni, 
hogy amikor az értelmező az alkotmány absztrakt 
elveit hívja segítségül egy értelmezési probléma el-
döntéséhez, akkor nem kiolvassa az alkotmányból, 
ami benne van, hanem beleolvas valamit, ami nincs 
benne. Valójában nem értelmezi, hanem megvál-
toztatja az alaptörvényt, méghozzá saját személyes 
meggyőződése szerint.

Ezzel szemben az alkotmány szabályai úgymond 
mindenki számára ugyanazok. Vagy megtalálha-
tók az alaptörvény szövegszerű rendelkezései közt, 
vagy levezethetők azokból. Értelmezésükhöz sem-
mi másra nincs szükség, mint a grammatika és a lo-
gika általános érvényű szabályainak alkalmazásá-
ra. Ha két ember semmi másban nem ért is egyet, 
az alkotmányos szabályokról nem lehet köztük vita, 
amíg a közös nyelvtani és logikai szabályokat helye-
sen alkalmazzák.

Önként kínálkozik a következtetés, mely sze-
rint minden olyan esetben, amikor azt kell eldön-
teni, hogy egy vitás ügyre nézve milyen rendelkezés 
következik az alkotmányból, az alkotmányos szabá-
lyokra és csakis azokra szabad hivatkozni. Ha ez a 
konklúzió általában megállja a helyét, akkor igaz a 
népszavazásra vonatkozóan is: ennek intézményes 
helyét is kizárólag az alkotmány szabályai jelölik ki. 
Az elveket úgy kell olvasni, mint puszta ideálokat, 
amelyekből nem következnek jogi kötelezettségek. 
Ezt a nézetet a hazai alkotmányjogban szövegpoziti-
vizmusnak nevezik.14

A szövegpozitivizmus kétségkívül meggyőzően 
hangzik, azonban véleményem szerint nem tartha-
tó. Először is feltételezi, hogy az alkotmányos elvek 
és szabályok közti logikai határ éles és egyértelmű: 
az elvek gyakorlati következményei meghatározat-
lanok, a szabályoké határozottak. A szabály ponto-
san megmondja, hogy milyen magatartást ír elő, és 
élesen elhatárolja azokat az eseteket, amelyek az elő-
írás hatálya alá tartoznak, azoktól, amelyek nem tar-
toznak a hatálya alá. ám ez nincsen így. A legpre-
cízebb szabályok alkalmazása során is bizonytalan 
kontúrú szürke zóna választja el a hatálya alá tarto-
zó és a hatályán kívül eső eseteket. Például a 28/C. 
§ (5) bekezdése szerint „[n]em lehet országos nép-
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szavazást tartani: a) a költségvetésről, a költségve-
tés végrehajtásáról, a központi adónemekről és ille-
tékekről, a vámokról, valamint a helyi adók közpon-
ti feltételeiről szóló törvények tartalmáról…” Mint 
arra az AB számos 2007. évi határozata rávilágít, ez 
a rendelkezés értelmezési kérdések egész sorát veti 
föl. Csak a költségvetési törvény egészét tilos nép-
szavazásra bocsátani vagy egyes részeit külön-külön 
is? Csak a költségvetési törvényben foglalt tételeket 
vagy más természetű, ám a költségvetést megterhelő 
országgyűlési döntéseket is? Bármilyen költségvetési 
hatással járó döntést, vagy csak jelentős költségvetési 
hatású döntéseket? Mi számít jelentős költségvetési 
hatásnak? Csak a már elfogadott költségvetési tör-
vényre vonatkozik a tiltás, vagy még el nem fogadott 
törvényekre is? Csak a költségvetés egyik – vagy be-
vételi, vagy kiadási – oldalára, vagy mindkettőre?

Ezek nem triviális kérdések; megválaszolásuktól 
függ, hogy az olyan népszavazások, amilyen a vi-
zitdíjról, a kórházi napidíjról és a felsőoktatási kép-
zési hozzájárulásról szóló, a 28/C. § (5) bekezdésé-
ben foglalt tilalom alá esnek-e. ám a rendelkezés 
szövege ezt nem mondja meg, és nem is vezethető 
le belőle egyetlen lehetséges válasz. Az „igen” és a 
„nem” egyaránt összeegyeztethető vele. A 28/C. § 
(5) bekezdése tehát önmagában sem azt nem mond-
ja, hogy a vizitdíj, a kórházi napidíj és a felsőokta-
tási képzési hozzájárulás eltörlésére vonatkozó kér-
désről nem lehet népszavazást tartani, sem azt, hogy 
lehet.

A szövegpozitivista álláspont híve azt felelheti er-
re: ha vannak is esetek, amelyek besorolása bizony-
talan, a jogrendszer bizonytalankodás nélkül kezel-
ni tudja őket. Amikor az alkotmány sem azt nem 
mondja valamiről, hogy tilos, sem azt, hogy kötelező 
vagy megengedett, akkor nem köti meg a törvény-
hozók kezét. Az Országgyűlés szabadon eldönthe-
ti a nyitva hagyott kérdést; akár így dönt, akár úgy, 
megoldása nem ütközik az alkotmányba.

A dolog azonban nem ilyen egyszerű, s erre mutat 
rá második ellenvetésem. 1997-ben az akkori ellen-
zék népszavazást kezdeményezett egy törvényjavas-
lat ellen, amely megnyitotta volna az utat a külföldi-
ek magyarországi földszerzése előtt. Amikor az íve-
ket 280.000 aláírással benyújtották az Országgyűlés 
elnökének, a parlamenti többség sebtében keresztül-
vitt egy határozatot, amely népszavazást rendelt el 
ugyanarról a tárgyról, de más – a kormány által ja-
vasolt – kérdéssel helyettesítette a kezdeményezők 
kérdését. Az AB az 52/1997. (X. 14.) AB határozat-
tal az Országgyűlés határozata alapján indult eljá-
rást okafogyottá tette.

Különösebb elmélyülés nélkül megállapítható, 
hogy a többség rosszhiszeműen járt el; akciójának 

egyedüli célja az volt, hogy elébe vágjon az erede-
ti népszavazási kezdeményezésnek, melynek elren-
delése elől – mivel a 280.000 aláírásból legalább 
200.000 minden bizonnyal érvényes volt – az Or-
szággyűlés nem térhetett volna ki. Ha az AB áten-
gedi a parlamenti határozatot, veszélyes precedens 
keletkezett volna. Onnantól kezdve az Országgyű-
lés bármikor kibújhatott volna alkotmányos kötele-
zettsége alól, hogy a 200.000 hiteles aláírással meg-
támogatott kérdésről népszavazást rendeljen el. A 
szövegpozitivista kánon komolyan vétele arra kény-
szerítette volna a bíróságot, hogy csúnya hatalmi 
visszaéléseket minősítsen alkotmányosnak.

Erre még mindig azt lehet válaszolni: az alkot-
mány nem zárhat ki minden visszaélést. A kormány 
népszavazási kezdeményezését át kellett volna en-
gedni. A közvélemény felháborodására és a politikai 
küzdelmekre kellett volna bízni, hogy előbb-utóbb 
kikényszerítsék a joghézag betömését.

ám, harmadszor, ez a válasz nem számol a nehéz-
ség valódi természetével. A kormány kezdeményezé-
se fölvetett egy alkotmányos problémát, amelyre így 
vagy úgy, de mindenképpen válaszolni kellett. Az 
alkotmány 28/C. § (2) bekezdése szerint „[o]rszágos 
népszavazást kell tartani legalább 200 000 válasz-
tópolgár kezdeményezésére”. A probléma a követ-
kező: arról a kérdésről kell-e országos népszavazást 
tartani, amely alatt az aláírások szerepelnek, vagy 
arról a tárgyról, amelyre az aláírásgyűjtő íveken sze-
replő kérdés vonatkozik (ám nem okvetlenül ugyan-
arról a kérdésről). Ha csupán arról a tárgyról, ak-
kor a többség által keresztülvitt országgyűlési hatá-
rozat összhangban volt az alkotmánnyal: eleget tett 
annak az előírásnak, mely szerint az Országgyűlés 
köteles népszavazást kiírni az állampolgári kezde-
ményezés tárgyában, amikor a kezdeményezést leg-
alább 200.000 választópolgár támogatja. Ha azon-
ban arról a kérdésről kell népszavazást tartani, amely 
a támogató aláírások fölött szerepel, akkor a határo-
zat alkotmányellenes volt: az Országgyűlés kitért al-
kotmányos kötelezettségének teljesítése elől. Amíg 
nem tisztázódik, hogy melyik válasz a helyes, addig 
nem lehet eldönteni, megengedi-e vagy tiltja az al-
kotmány a Horn-kormány eljárását.

Az AB a népszuverenitás elvének – jelesül a köz-
vetlen és a közvetett hatalomgyakorlás közti vi-
szonynak – az értelmezése alapján úgy foglalt állást, 
hogy az íveken szereplő kérdést kell népszavazásra 
bocsátani. A szövegpozitivista olvasat azt a választ 
vonná maga után, hogy az alkotmány tételes sza-
bályai nem tiltják a kérdés átfogalmazását, tehát az 
Országgyűlés akkor is teljesíti alkotmányos kötele-
zettségét, ha csupán a népszavazási kezdeményezés 
tárgyában, de más kérdésről rendel el népszavazást.
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Mindkét válasz olyan megállapításhoz vezet, 
amelyet az alkotmány szövegszerűen nem tartalmaz. 
Kétségtelen, hogy a szövegpozitivista által helyeselt 
válasz külső eredetű segédtételek nélkül is levezet-
hető a hivatkozott alkotmányszövegből, míg az AB 
válasza nem. Úgy tűnik tehát, hogy az előbbi semmi 
mást nem ad hozzá a szöveghez, mint a logika vitán 
felül álló szabályait, míg az utóbbi vitatott tartalmi 
állításokkal egészíti ki a szöveget.

Csakhogy a szövegpozitivizmus által megtámo-
gatott válasz sem kizárólag a 28/C. § (2) bekezdé-
sére és a logika szabályaira épít. Az idézett rendel-
kezésből csak abban az esetben következik, hogy 
az íveken szereplő kérdés átfogalmazása megen-
gedhető, ha úgy döntünk, hogy a 2. § (2) bekez-
dése nem vonatkoztatható az adott ügyre, mivel 
csak külső segédtételek hozzáadásával adható ne-
ki olyan értelmezés, amely gyakorlati konklúzióra 
vezet. Ez a döntés azonban egy interpretációs el-
ven alapul. A szövegek nem értelmezik önmagukat; 
megértésük mindig feltételez egy interpretációs ap-
parátust – háttérfogalmak és -megállapítások vala-
milyen együttesét –, amellyel az értelmező közelít 
hozzájuk. Ez az apparátus magában foglalja a nyelv 
szótárát, megállapít bizonyos, mindenki által elis-
mert tényeket, de olyan fogalmakat és tételeket is 
tartalmaz, amelyekre vonatkozóan nincs általános 
egyetértés. A szövegpozitivizmus szerint az alkot-
mány értelmezőjének csak olyan interpretációs se-
gédeszközöket szabad mozgósítania, amelyek nem 
vitatottak. ám ez nem tartozik a logika mindenki 
számára azonos szabályai közé, és persze az alkot-
mány szövegszerű rendelkezései közt is hiába keres-
nénk; külön indokolásra szorul.

Megindoklói úgy szoktak érvelni, hogy a vi-
tás ügyek eldöntése a jogalkotó hatáskörébe tarto-
zik. Az alkotmánybíró felhatalmazása nem megy 
túl azon, hogy alkalmazza az alaptörvény – e ma-
gasabb szintű törvény – rendelkezéseit a közönsé-
ges törvényekre. Nem dönthet el jogi vitákat a saját 
– kontroverzális – meggyőződései alapján; csupán 
azt vizsgálhatja, hogy a logika, a köznyelv és bizo-
nyos általánosan elfogadott ismeretek fényében a vi-
tatott alkotmányosságú törvény összhangban van-e 
az alaptörvény rendelkezéseivel.

Észre kell azonban vennünk, hogy a fenti indoko-
lás nem valamilyen általános szövegértelmezési ká-
nonra hivatkozik, hanem az alkotmányos demokrá-
cia egy tartalmi – és korántsem vitán felül álló – el-
méletére; ezen az elméleten áll vagy bukik.

Ez önmagában nem hibája. Az alkotmányok 
szükségképp feltételezik a politikai legitimitás vala-
milyen érdemi koncepcióját; minden alkotmányértel-
mezési elgondolás egy ilyen koncepcióra támaszko-

dik.15 A szövegpozitivizmus hibája abban áll, hogy 
nem tudatosítja az összefüggést módszertani ká-
nonja és a hátterében lappangó legitimitási koncep-
ció között – és még inkább abban, hogy legitimitási 
koncepciója tarthatatlan.

Ez a koncepció röviden összefoglalható a nép-
szuverenitás terminusaival. Minden legitim közha-
talom végső forrása a hatalomnak alávetett egyének 
összessége. A nép a megbízó, a köztisztségviselők 
a nép megbízottai. A megbízott a megbízó akara-
ta szerint köteles eljárni, és köteles elszámolni te-
vékenységéről a megbízottnak, aki – ha elégedetlen 
vele – leválthatja és mással helyettesítheti. A válasz-
tók elszámoltathatják választott képviselőiket, az el-
számoltatás lehetősége része a megbízó és a meg-
bízott közti viszonynak. Az alkotmánybírák azon-
ban ki vannak vonva az elszámoltatás procedúráiból: 
nem a nép választja őket, döntéseikért nem csak a 
népnek, a választott képviselőknek sem felelnek. Ez 
indokolja, hogy miért nem dönthetnek el vitás ügye-
ket kontroverzális meggyőződésekre hagyatkozva.

A következő szakaszban részletesebben tárgya-
lom a népszuverenitás elvét. De már itt előrebocsá-
tanám, hogy a népszuverenitás nem végső elv. Azon 
az alapvetőbb elven nyugszik, mely szerint a politi-
kai hatalomnak alávetett egyének szabad és egyen-
lő személyek. Mint ilyenek, sérthetetlen jogok ala-
nyai. A közhatalmi döntések – akár képviselőik út-
ján hozzák meg őket a választók, akár közvetlenül 
– csak akkor tekinthetők a szuverén nép döntései-
nek, ha tiszteletben tartják e jogokat.16

A népszuverenitáson alapuló döntések tehát az 
alapvető jogok korlátai közt mozognak; így tehát 
az alapjogok a népnek felelős képviselők döntéseit 
is korlátozhatják. Az alapjogi korlátok azonban nem 
„önérvényesítők”: intézményekre van szükség, ame-
lyek azonosítják és alkalmazzák őket. A népszuve-
renitás tehát nem zárja ki az olyan alkotmányos be-
rendezkedést, amelyben a törvényhozás alkotmá-
nyosságát valamely erre kijelölt intézmény érdemben 
felülvizsgálja.

A Magyar Köztársaság alkotmánya nemcsak fel-
tételezi a népszuverenitás és az emberi jogok viszo-
nyának itt vázolt elméletét, hanem lényeges megál-
lapításait tartalmazza is. Mindenekelőtt kimondja, 
hogy „[a] Magyar Köztársaság elismeri az em-
ber sérthetetlen és elidegeníthetetlen alapvető jo-
gait, ezek tiszteletben tartása és védelme az állam 
elsőrendű kötelessége” [8. § (1) bekezdés]. Vagy-
is: a köztársaság nem emberi jogokat ad a terüle-
tén élőknek, hanem elismeri emberi jogaikat. Fel-
tételezi, hogy e jogok az alkotmányozás műveleté-
től függetlenül, azt megelőzően léteznek. Amikor 
azt kérdezzük: mi az alkotmány által elismert em-
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beri jogok helyes értelmezése, a kérdés nem arra vo-
natkozik, hogy mi olvasható ki az alkotmány írott 
rendelkezéseiből a grammatika és a logika segítsé-
gével, hanem arra, hogy valójában mi a tartalmuk 
és hol húzódnak alkalmazási tartományuk határai 
azoknak a jogoknak, amelyeket az alkotmány elis-
mer. Az alaptörvényt megelőző emberi jogok elis-
merése magában foglalja a belátást, hogy lehetsé-
gesek emberi jogok, amelyeket az alkotmány nem 
nevezett meg, de mivel általában elismeri az em-
beri jogokat, ezért ezeket is elismeri; továbbá az is 
lehetséges, hogy egy megnevezett emberi jog más-
képp húzza meg a jog alanyával szembeni bánás-
mód határait, mint ahogy az alkotmányozó tette 
volna.17 Következésképpen az alkotmány hivatalos, 
mindenkire kötelező értelmezésével megbízott tes-
tület az alkotmány emberjogi rendelkezéseinek ér-
telmezése során nem köteles a nyelvtan és a logika 
szabályaira, valamint általánosan elfogadott ismere-
tekre szorítkozni, és nem is teszi jól, ha ezekre szo-
rítkozik; az alkotmány mögöttes föltevései megen-
gedik – sőt megkívánják –, hogy állást foglaljon az 
emberi jogok vitatott kérdéseiben.

S ez nem kizárólag az egyén jogairól, illetve ma-
gáról a népszuverenitásról mondható el. Még az al-
kotmányos szabályok sem teljesen „szabadon lebe-
gő” alkotások. A szabályok célokat szolgálnak, s az 
alapvető célokat – például azt, hogy „[a]z ország-
gyűlési képviselők tevékenységüket a köz érdekében 
végzik” [20. § (2) bekezdés] – az alkotmány ismét 
csak nem maga tűzi ki, hanem elismeri.18 Igaz, a cé-
lok és a szabályok nem egy az egyben függnek össze 
egymással. Ugyanazt a célt többféle szabályegyüttes 
szolgálhatja, ugyanaz a szabály többféle cél szolgá-
latában állhat. Ez azonban nem zárja ki, hogy ami-
kor valamely alkotmányos szabály szövege alapján 
nem dönthető el egyértelműen, hogy az adott sza-
bály bizonyos típusú esetekben mit ír elő, akkor az 
értelmező föltegye a kérdést: miben állnak valójában 
és mit kívánnak meg az alkotmány által elismert cé-
lok, s hogy válaszát felhasználja a szabályok interp-
retálása során.

Ha e megállapítások helytállók, akkor az alkot-
mány nem önmagában álló szöveg, hanem a szöve-
gen túli elvek és más tételek sűrű szövetét feltételezi, 
amelyről az értelmezőnek számot kell adnia. Herme-
neutikainak nevezném ezt a megközelítést, mivel a 
hermeneutika abból a felismerésből indul ki, hogy az 
értelmezés soha nem lehet előföltevés-mentes.19

Összegezve: az alkotmányértelmezési kánonok 
vitája mögött az alkotmány mibenlétéről alkotott 
elgondolások vitája lappang. A szövegpozitivizmus 
nem egy vitán felüli kánont szembesít egy vitatha-
tó kánonnal, hanem egy nagyon is vitatható elgon-

doláson nyugvó kánont egy – természeténél fogva 
szintén vitát kiváltó, de jobban védhető – elgondo-
lást feltételező kánonnal.20

Amikor a magyar alkotmánybírák saját értelme-
zési gyakorlatukra reflektálnak, olykor úgy nyilat-
koznak meg, mintha a szövegpozitivista kánont kö-
vetnék. Ugyanakkor az AB kritikusai gyakran róják 
föl a testületnek, hogy elkalandozik a szigorú szö-
vegpozitivizmustól.

A kritikusoknak igazuk van abban, hogy az AB 
mértékadó határozatai nem kizárólag az alkotmány 
tételes szabályaira támaszkodnak, hanem bőven 
idéznek az absztrakt elvekből is, és ezek értelmezése 
során az alaptörvényben nem szereplő segédtételek 
mozgósításától sem riadnak vissza. Amiben a kriti-
kusok véleményem szerint tévednek, az a hermene-
utikai megközelítés elutasítása.21

A szövegpozitivista módszer népszerű, mert sem-
legesnek látszik az érdemi vitakérdésekben. Azt ígé-
ri, következetes alkalmazása megóv attól, hogy az 
alkotmány hivatalos értelmezésére jogosult szemé-
lyek saját meggyőződéseiket az alkotmány rendelke-
zései mögé csúsztassák, s hogy ily módon a szívük-
höz közel álló döntést kiáltsák ki az alkotmány által 
megkívánt döntésnek. A szövegpozitivizmustól való 
eltávolodás viszont, úgy tűnik, teret nyit az értelme-
ző személyes preferenciái előtt.

Csakhogy – mint láttuk – a szövegpozitivizmus 
nem tartható. Elvetése kétségkívül maga után vonja, 
hogy az alkotmány helyes értelmezése nem mindig 
vitán felül álló értelmezés. A hermeneutikai szemlé-
let alapja az a belátás, mely szerint az értelmező nem 
nélkülözheti a szövegen kívüli segédtételek igénybe-
vételét, s hogy e tételek vitatottak lehetnek. Ebből 
azonban nem következik, hogy önkényesek is volná-
nak. Az értelmezőtől elvárható, hogy mutassa meg: 
olvasata konzisztens és vonzó képet ad az alkotmány 
mögöttes elveinek együtteséről, hogy jól fedi a nem 
vitatott alkotmányos rendelkezéseket, ugyanakkor 
lehetővé teszi a vitás rendelkezések következetes ér-
telmezését. Elvárható tőle, hogy eseti interpretációi 
egységes egésszé szerveződjenek, tartalmas és ösz-
szefüggő képet adjanak az alkotmányról és mögöt-
tes föltevéseiről, s végül hogy átgondolt viszonyuk 
legyen az AB múltbeli ítéleteihez.

Ha az AB értelmezési gyakorlata joggal bírálha-
tó, akkor nem azért, mert eltér a szövegpozitiviz-
mustól, hanem azért, mert az indokolásaiban se-
gítségül hívott tételek olykor ötletszerűek, máskor 
érdemben kifogásolhatók, megint máskor rosszul il-
leszkednek az alkotmány szövegéhez vagy a testület 
saját értelmezési gyakorlatához.

Most már nekiláthatunk az érdemi vizsgálódás-
nak.
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3.  
n épszu v er en iTás, K épv iseleTi 

Kor m án yzaT

A népszavazás helyét körülíró elvek részint az állam 
területén élők összessége és az államhatalom viszo-
nyára vonatkozó normákat állapítanak meg [népszu-
verenitás, 2. § (2) bekezdés, valamint 19. § (2) be-
kezdés; a népszavazáson való részvétel állampolgári 
joga, 70. § (1) bekezdés], részint pedig a közhatalom 
természetére vonatkozó normákat rögzítenek [parla-
menti főhatalom, 19. § (1) bekezdés; az Országgyűlés 
törvényhozási előjoga, 25. § (2) bekezdés; az Ország-
gyűlésnek felelős kormány, 39. § (1) bekezdés].

Alkotmányunk – az európai alkotmányok több-
ségéhez hasonlóan – külön bekezdést szentel annak 
a megállapításnak, hogy a köztársaság a népszuvere-
nitás elvén nyugszik. A népszuverenitás értelmezé-
sének van egy általánosan elfogadott magva, amely 
a következő hét tézisben összegezhető:22

1. A hatalom, amelyről itt szó van, az állam szer-
veit megillető közhatalmi jogosultságok összessége.

2. A közhatalmi jogosultságok gyakorlása során 
az állami szervek kötelező előírásokat bocsátanak 
ki.

3. Az állam kötelező előírásainak hatálya alatt ál-
ló személyek összessége a nép.

4. A közhatalmi jogosultságok nem eredendően 
illetik meg az állam szerveit – illetve az állami szer-
vek tisztségviselőit –, hanem megbízásból, felhatal-
mazásból származnak.

5. A megbízás a néptől, vagyis a közhatalomnak 
alávetett személyek összességétől ered.

6. A közhatalomnak alávetett személyek kollek-
tív megbízói joga alapvető jog, vagyis nem megbíza-
tásból származik.

A nép mint megbízó arra hatalmazza föl az állam 
szerveit, illetve tisztségviselőit mint megbízottakat, 
hogy neki magának kötelező előírásokat adjanak. A 
megfelelő felhatalmazással rendelkező szerv által 
megfelelő eljárásban hozott és más, érdemi szem-
pontok alapján is jogszerűnek minősülő előírások-
nak a címzettek engedelmeskedni kötelesek. Ennyi-
ben az állam és tisztségviselői fölötte állnak a nép 
tagjainak. Végső soron azonban a nép – a kötelező 
előírások hatálya alatt álló személyek összessége – 
áll az állam, illetve tisztségviselői fölött.

Mint a megbízott és a megbízó viszonyában álta-
lában, a végső szó a közhatalom és a neki alárendelt 
személyek összessége közti viszonyban is a megbí-
zót illeti meg. A felhatalmazó nem veszti el meg-
bízói szuverenitását, amíg ez a követelmény teljesül, 
azonban elveszíti, ha a végső szó jogáról is lemond. 
Bár az egész életre választott, korlátlan rendelkezési 

szabadsággal felruházott diktátor is megbízatás út-
ján nyeri el hatalmát, alattvalói ellenben nem alkot-
nak szuverén közösséget.

Innen az utolsó tézis:
7. A megbízott hatalommal rendelkezik a nép fö-

lött, de a végső szó joga a népet illeti meg.
Ez a népszuverenitás eszméjének legérzékenyebb 

pontja.
Mire terjed ki a végső szó joga? Mivel a nép a 

szuverén, ezért úgy tűnhet, bármire. A nép bármi-
kor bármilyen hatalmat magához vonhat, képviselő-
inek bármely döntését bármikor felülírhatja, bármi-
kor utasítást adhat nekik. Szuverén hatalma korlát-
lan és korlátozhatatlan. Ha korlátozható volna, nem 
volna szuverén.23

Alkotmányos rendszerekben azonban minden 
hatalom korlátozott hatalom. Ha a népszuverenitás 
korlátozhatatlan, akkor a népszuverenitáson nyugvó 
alkotmányos berendezkedés fogalma egymást kizá-
ró meghatározásokat tartalmaz.

De valóban korlátozhatatlan-e? Jó okunk van el-
vetni ezt a feltevést.24 A népszuverenitás nem végső 
elv; azon az alapvetőbb elven nyugszik, mely szerint 
a politikai hatalomnak alávetett egyének szabad és 
egyenlő személyek. A szuverén döntések csak akkor 
tulajdoníthatók a népnek – a nekik alávetett egyé-
nek összességének –, ha tiszteletben tartják a szabad 
és egyenlő személyek sérthetetlen jogait. Akinek az 
alapvető jogai sérelmet szenvednek, az nem része-
se az összesség által gyakorolt hatalomnak, hanem 
tárgya mások hatalomgyakorlásának. Az alapjogokat 
sértő döntések nem tulajdoníthatók a szuverén nép-
nek. Ez a népszuverenitás tartalmi korlátja.25

Az emberi jogok tartalma, alkalmazási tartomá-
nyuk határai tudvalevőleg vitatottak. Ez fölvet egy 
további, eljárási kérdést: milyen instancia döntsön a 
vitás ügyekben, s döntését milyen eljárásban hoz-
za meg? Önmagában az, hogy a népszuverenitásnak 
vannak tartalmi korlátai, nem válaszolja meg az eljá-
rási kérdést. lehetséges olyan álláspont, amely sze-
rint a népszuverenitás mögöttes elveivel – elsősorban 
a minden ember morális egyenlőségét kimondó elv-
vel – kizárólag az a válasz egyeztethető össze, amely 
a tartalmi korlátok azonosítását is a szuverén népre 
vagy annak választott és elszámoltatható képviselőire 
bízza, és nem ismer el magasabb instanciát, amely az 
így született döntéseket felülbírálhatná.26 Ez az állás-
pont azonban csak akkor állja meg a helyét, ha a vá-
lasztópolgárok összessége vagy képviselőik testülete 
legalább olyan megbízhatóan helyes döntéseket hoz a 
népszuverenitás tartalmi korlátairól, mintha döntése-
it alávetné egy magasabb instancia kontrolljának.27

A Magyar Köztársaságban az Alkotmánybíróság 
ez az instancia. A választópolgárok közvetlen dön-
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tései – mint minden kötelező erejű döntés – csak ak-
kor érvényesek, ha az AB nem nyilvánítja azokat al-
kotmánysértőnek.

Az emberjogi korlátok alkotmányossági vizsgá-
latára adott felhatalmazás nem az egyetlen lehetsé-
ges eljárási korlátja a közvetlen hatalomgyakorlásnak. 
Ha már egy esetben beláttuk, hogy a népszuvereni-
tás fogalma nem összeegyeztethetetlen gyakorlásának 
procedurális korlátozásával, akkor nincs okunk ele-
ve kétségbe vonni, hogy a népszuverenitásnak további 
procedurális korlátai is lehetségesek. Abból indultunk 
ki, hogy a népszuverenitás modern koncepciója ma-
gában foglalja a szuverén hatalom delegálásának lehe-
tőségét. A megbízottak hatásköreit úgy kell meghatá-
rozni, hogy megbízatásukat teljesíteni tudják, külön-
ben a delegálás értelmetlenné válik. Ez az igény újabb 
eljárási – közelebbről: hatásköri – korlátokat állít a 
népszuverenitás közvetlen gyakorlása elé.

Ugyanakkor a hatásköri korlátok nem lehetnek 
annyira szorosak, hogy a végső szó jogát is elvonják 
a törvénynek alávetett egyének összességétől. A vég-
ső szó jogát úgy kell intézményesíteni, hogy a nép 
szuverén hatalmáról tett állítás ne váljon üres frá-
zissá, s a képviseleti kormányzat ugyanakkor műkö-
dőképes legyen. A népszuverenitás és a képviseleti 
kormányzás összehangolásának követelménye azon-
ban nem egyetlen intézményi megoldást jelöl ki, ha-
nem intézményi megoldások egy egész sávját. Min-
den demokratikus alkotmány választ e sávon belüli 
lehetőségek közül; az alternatív megoldások – amíg 
a megengedett sávon belül mozognak – egyaránt de-
mokratikusak.28

Az állampolgárok összessége elvben kétféle mó-
don rendelheti maga alá a képviseleti kormányza-
tot: vagy a törvények felülírása, vagy a törvényhozók 
leváltása útján. Nyilvánvaló, hogy a két módszer kö-
zül az utóbbi az alapvető: nincs képviseleti demokrá-
cia a képviselők általános és egyenlő szavazati jogon 
alapuló, periodikus, szabad és kompetitív választá-
sa nélkül. Ezzel szemben a törvények népszavazás 
útján való felülírásának módszere csak szűk körben 
alkalmazható;29 az európai alkotmányok egy része 
egyáltalán nem is ismeri.30 Más alkotmányok a pe-
riodikus választásokon túl lehetőséget adnak olyan 
eljárásokra is, amelyek révén a nép közvetlenül be-
kapcsolódhat a döntéshozatali folyamatba. Ebbe a 
családba tartozik a mi alkotmányunk is, amely azt 
mondja, hogy a nép „választott képviselői útján, va-
lamint közvetlenül gyakorolja” szuverén hatalmát. 
Végezetül a népszavazás intézményét ismerő alkot-
mányok közt akad olyan is, amely az állampolgá-
ri kezdeményezés alapján, kötelezően elrendelendő 
népszavazás előtt is teret nyit.31 A magyar ebbe a 
szűkebb családba tartozik.

A népszuverenitás elve magában foglalja, hogy 
az Országgyűlés hatáskörei megbízásból erednek, s 
hogy a megbízó az állampolgárok összességével azo-
nos [az Országgyűlés „a népszuverenitásból eredő” 
jogokat gyakorol, 19. § (2) bekezdés]. A megbízó 
akarata, mint láttuk, fölötte áll a megbízott akara-
tának. De azt is láttuk, hogy a megbízottnak világo-
san körülírt és védett hatáskörökkel kell rendelkez-
nie ahhoz, hogy megbízatását teljesíteni tudja. A 
közhatalmi intézmények és eljárások rögzítésével az 
alkotmány a szuverén nép kezét is megköti. Az ál-
lampolgárok megőrzik a végső szó jogát, de – mint 
láttuk – ez valóban végső jog. A képviselők leváltá-
sának jogát sem gyakorolhatjuk megkötések nélkül. 
A megbízatás egy egész ciklusra szól; két választás 
között a képviselő nem hívható vissza és nem is uta-
sítható.

Ha a nép a végső szó jogával sem rendelkeznék, 
elvesztené megbízottai fölötti szuverenitását. Ha 
megkötések nélkül gyakorolhatná a végső szó jo-
gát, megbízottai nem tudnák teljesíteni a rájuk bí-
zott feladatot. Alkotmányunk szerint „[a]z ország-
gyűlési képviselők tevékenységüket a köz érdekében 
végzik” [20. § (2) bekezdés]. Az alaptörvény azt vár-
ja tőlük, hogy a vitás ügyekben a közjót szem előtt 
tartva járjanak el, ám tetszés szerint utasítható, bár-
mikor visszahívható képviselők erre nem volnának 
képesek. A képviseleti kormányzat csak úgy mű-
ködhet, ha az Országgyűlés széles körű mérlegelési 
és döntési szabadsággal rendelkezik, s a népszavazás 
gyakorlata tiszteletben tartja ezeket.

A Magyar Köztársaság alkotmánya egyfelől erős 
hatalommal ruházza föl a népszavazás résztvevőit. 
Másfelől azonban egyértelművé teszi, hogy ez a ha-
talom csakis a parlamenti demokrácia korlátai közt 
gyakorolható. Nem ad önálló hatásköröket a népsza-
vazásnak. Csak az Országgyűlés hatásköreit sorolja 
fel; a népszavazásról annyit mond, hogy a parlament 
hatáskörébe tartozó kérdésekről tartható [28/B. § 
(1) bekezdés]. A népszavazás elrendelését is az Or-
szággyűlés hatáskörébe utalja [28/C. § (4) bekez-
dés]. Továbbá a népszavazás résztvevőit nem ruház-
za föl a jogalkotás képességével.

A népszavazásra bocsátott kérdés nem törvényja-
vaslat. Előterjesztői (a legalább 200.000 választópol-
gár) nem tartoznak azok közé, akiket az alkotmány 
mint törvényalkotás kezdeményezésére jogosulta-
kat felsorol. A népszavazási kérdés nem rendelke-
zik a törvényjavaslatok alaki ismérveivel sem. Meg-
szavazása esetén tehát nem jogszabály. A hivatalos 
közlönyben az OVB elnöke ad ki róla közleményt, 
nem a köztársasági elnök hirdeti ki. Az államfő csak 
olyan törvényt hirdethet ki, amelyet az Országgyű-
lés elnöke küld meg neki, miután ellátta kézjegyével. 
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A házelnök pedig csak olyan törvényt jogosult aláír-
va megküldeni a köztársasági elnöknek, amelyet az 
Országgyűlés elfogadott [25. § (3) bekezdés]. Egy-
szóval a népszavazásról szóló alkotmányos rendelke-
zések nem módosítják azt az általános érvényű elő-
írást, mely szerint „[a] törvényhozás joga az Ország-
gyűlést illeti meg” [25. §. (2) bekezdés].

Az Országgyűlés működésének vannak bizonyos 
alkotmányos elvei – ezek közül hármat fogok szem-
ügyre venni, a képviselői függetlenség elvét, a többsé-
gi kormányzás elvét, valamint a kisebbségi vétó elvét –, 
amelyek meghatározzák, hogy milyen módon gya-
korolja a törvényhozás a reá ruházott hatásköröket. 
A népszavazás hatásköri konfliktusba kerülne a par-
lamenti jogalkotás gyakorlatával, ha oly módon köt-
né meg a törvényhozók kezét, hogy az kizárná az 
Országgyűlés rendeltetésszerű – a felhatalmazását 
körülíró elvekkel összhangban lévő – hatáskörgya-
korlását. Ezért a parlamentáris kormányzás alkot-
mányos elvei korlátozzák, leszűkítik a népszavazás 
mozgásterét; a 7. szakaszban látni fogjuk, hogyan.

Eddig a népszavazás „kimeneti oldalára” vonat-
kozó megkötésekről beszéltünk. A népszavazás „be-
meneti oldalán” is találunk egy fontos megkötést. 
Ahhoz, hogy a népszavazás eredménye a szuverén 
nép végső szavának foglalata legyen, egyértelmű, 
pozitív összefüggésben kell állnia az egyes választók 
kinyilvánított akaratával. Nevezzük ezt a népakarat 
elvének.32 A népszavazás mozgásterét ily módon ma-
ga a népszuverenitás elve is leszűkíti, mert kizárja az 
olyan népszavazást, amelynek eredménye nem a vá-
lasztók összesített akaratát fejezi ki.

A szavazás eredménye nyilvánvalóan nem hoz-
ható egyértelmű összefüggésbe a választók akaratá-
val, ha a népszavazásra bocsátott kérdés homályos, 
érthetetlen vagy túlbonyolított. De világosnak tű-
nő kérdés is elszakíthatja a döntést a választók aka-
ratától, ha a választók többségének azzal kapcsolatos 
preferenciái inkonzisztensek. Ez a probléma a 6. sza-
kasz tárgya lesz.

Mielőtt azonban az alkotmányos elveken nyugvó 
korlátozásra rátérnék, az elveket konkretizáló szabá-
lyokról mondanék valamit. Célszerűnek látszik két 
csoportba osztani ezeket.

4.  
KonsTiTuTí v sza bá lyoK

Első csoportjukat az úgynevezett konstitutív szabá-
lyok alkotják. Olyan szabályokat nevezünk így, ame-
lyek együttese mintegy konstituálja, létrehozza a 
szóban forgó jogintézményt: például megmondja, 
hogy ki kezdeményezhet népszavazást, milyen eljá-

rásban kell föltenni a kérdést, ki vehet részt a vok-
soláson és így tovább. A konstitutív szabályok fel-
hatalmazást adnak bizonyos cselekedetekre, amelyek 
nélkülük nem volnának lehetségesek (nincs népsza-
vazási kezdeményezés, amíg nincs adva egy eljárás, 
amelyet követve érvényes módon lehet népszavazást 
kezdeményezni).

A népszavazás jogintézményének konstitutív sza-
bályait az alkotmány 28/B. § (1) bekezdése, a 28/C. 
§ (1)–(4) bekezdése, valamint a 26. § (6) bekezdé-
se rögzíti.

A népszavazásra vonatkozó alkotmányos szabá-
lyok másik csoportját restriktív szabályoknak nevez-
hetjük. A restriktív szabályoknak nincs intézmény-
teremtő, felhatalmazó funkciójuk. Szerepük a már 
létrehozott intézményen belüli korlátozásra szorít-
kozik. leszűkítik a konstitutív szabályok által meg-
engedett eljárások körét. Alkotmányunk népszava-
zás-korlátozó szabályai felsorolnak bizonyos tárgy-
köröket , amelyekről nem lehet népszavazást tartani 
[28/C. § (5) bekezdés].

Így tehát azt, hogy ki rendelkezik a népszavazás 
kezdeményezésének jogával, hogy milyen eljárásban 
kezdeményezhet, milyen feltételeknek kell a kezde-
ményezés érvényességéhez teljesülniük, milyen kér-
déskörökről lehet népszavazást tartani, ki rendelheti 
el a népszavazást, kötelező-e elrendelnie, s ha igen, 
mely esetekben; hogy mikor számít a népszavazás 
eredményesnek, eredménye kötelező hatályú-e, s ha 
igen, kit és mire kötelez – mindezt a népszavazás 
konstitutív szabályai tisztázzák. Csak miután e kér-
dések már eldőltek, csak akkor van értelme arról be-
szélni, hogy mi az, amiről nem tartható népszava-
zás. Ezért célszerű a konstitutív szabályokon kezde-
nünk a vizsgálódást.

Az alkotmány 28/C. §-a különbséget tesz a vá-
lasztópolgárok által kezdeményezett népszava-
zás [28/C. § (2) és (4) bekezdés], illetve a hivatal-
ból kezdeményezett népszavazás [28/C. § (4) be-
kezdés] között. Megnevez néhány közjogi szereplőt, 
aki hivatalból népszavazást kezdeményezhet: ilyen 
a köztársasági elnök, a kormány és az országgyűlé-
si képviselők egyharmada. Ugyancsak a 28/C. § (4) 
bekezdése szól arról, hogy ki rendelhet el népsza-
vazást: már említettem, hogy ezt a jogosultságot az 
Országgyűléshez telepíti.33

Számos európai alkotmány csak a hivatalból kez-
deményezett népszavazás (a referendum) intézmé-
nyét ismeri. A mi alkotmányunk az állampolgá-
roknak is kezdeményezési jogot biztosít (ezt nevezi 
az összehasonlító szakirodalom népi vagy populá-
ris iniciatívának); ám az érvényes állampolgári kez-
deményezést a kezdeményezők számához köti. Két 
küszöböt állapít meg: legalább 100.000 választópol-
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gár kezdeményezésére az Országgyűlés mérlegelés 
alapján elrendelheti [28/C. § (4) bekezdés], legalább 
200.000 választópolgár kezdeményezésére mérlege-
lés nélkül el kell rendelnie a népszavazást [28/C. § 
(2) bekezdés].

Az állampolgári kezdeményezés alapján kötele-
zően elrendelt népszavazás mindig ügydöntő is egy-
ben: „Ha az országos népszavazást el kell rendelni, 
az eredményes népszavazás alapján hozott döntés 
az Országgyűlésre kötelező” [28/C. § (3) bekez-
dés]. Ügydöntő a mérlegelés alapján elrendelt nép-
szavazás is abban az esetben, ha az Országgyűlés ál-
tal már elfogadott, de még ki nem hirdetett törvény 
megerősítésének céljával kezdeményezik [26. § (6) 
bekezdés]. A többi esetben az Országgyűlés mérle-
gelési jogköre nemcsak a népszavazás elrendelésére 
terjed ki, hanem arra is, hogy a népszavazás eredmé-
nyét magára nézve kötelezőnek ismeri-e el.34

Mivel az országgyűlési képviselők egyharmada is 
kezdeményezhet népszavazást, ezért tipikus esetben 
a parlamenti ellenzék is élhet a kezdeményezés jo-
gával. ám az Országgyűlés „a jelenlévő képviselők 
több mint a felének szavazatával hozza” határozata-
it [24. § (2) bekezdés], ami viszont maga után von-
ja, hogy a mérlegelés alapján elrendelhető népszava-
zás megrendezéséről végül is a kormányoldal dönt. 
Ezért is beszél az alkotmány a törvény megerősítését 
célzó népszavazásról, amikor a parlament által már 
elfogadott, de még ki nem hirdetett törvényt bocsá-
tanak a választópolgárok elé [26. § (6) bekezdés].

Megerősítést olyan törvény számára érdemes kér-
ni, amelyért a parlament még abban az esetben sem 
látja célszerűnek egyedül vállalni a felelősséget, ha 
mindkét oldal támogatja (például azért nem, mert 
a világban való helyünket hosszú távra rendező jog-
szabályról van szó, mint a NATO-hoz és az Euró-
pai Unióhoz való csatlakozás esetében). Olyankor is 
célszerű lehet megerősítésre a választók elé bocsáta-
ni valamely törvényt, amikor a kormány megítélése 
szerint a benne foglalt rendelkezések csak az állam-
polgárok kinyilvánított támogatásának birtokában 
valósíthatók meg. Az előbbi esetben a parlamenti 
többség és kisebbség akár együtt is működhet a nép-
szavazás elrendelésében, az utóbbi esetben a több-
ség egymaga fordul a választókhoz, általában a kor-
mány kezdeményezésére. Az Országgyűlés mindkét 
esetben vállalja, mintegy cserében a kért megerősí-
tésért, hogy a törvény nem lép hatályba, ha a meg-
erősítés elmarad.

Az ellenzék akkor látja értelmét, hogy a többség 
támogatása nélkül is a választópolgárok elé vigyen 
egy törvényt, amelyet az Országgyűlés már elfoga-
dott vagy elfogadni készül, ha célja a törvény ha-
tálybalépésének meghiúsítása. A népszavazás ilyen-

kor a legvégső eszköz a többség hatalmának korlá-
tozására. Ilyen eszköz az is, amikor a kisebbség az 
AB-hoz fordul. Vannak azonban törvények, amelyek 
nem alkotmánysértők, mégis nagyon mélyen meg-
osztják a kormányt és ellenzékét, mint a Horn-kor-
mány 1997-es kísérlete a földtörvény módosítására. 
A népszavazási kezdeményezés, ha sikeres, azt mu-
tatja meg, hogy a parlamenti többség próbálkozá-
sa a szokásosnál jóval erősebb társadalmi ellenállás-
ba ütközik.

Jogalkotást meghiúsító népszavazás elrendelésére 
azonban országgyűlési kezdeményezés alapján alig-
ha kerül sor. A parlamenti ellenzék – a képviselők 
egyharmadának aláírásával – előterjeszthet ugyan 
indítványt, ám ez a többséget csupán arra kötele-
zi, hogy napirendre tűzze a népszavazás kérdését; a 
döntést az Országgyűlés szabad mérlegelése alapján 
hozza meg. Így tehát a többség egyetértése nélkül az 
indítványból nem lesz népszavazást elrendelő hatá-
rozat.

ám az alkotmány megnyit egy kerülőutat a ki-
sebbség előtt, mégpedig az állampolgári kezdemé-
nyezés már említett útját. Ahelyett, hogy az összes 
országgyűlési képviselő egyharmadának aláírását 
gyűjtené össze a népszavazásra bocsátandó kérdés-
hez, azzal próbálkozhat, hogy megszerzi 200.000 
állampolgár támogatását. Ha sikerrel jár, akkor a 
többség immár nem mérlegelhet: a népszavazást el 
kell rendelni.

Ilyen esetben a kezdeményező az a legalább 
200.000 állampolgár, akik neve az aláírásgyűjtő íve-
ken a népszavazásra bocsátandó kérdés alatt szere-
pel. Nevükben az a személy vagy csoport járhat el, 
aki vagy amely a kérdésre javaslatot tesz, és az alá-
írásgyűjtő ív mintapéldányát az OVB-hez hitele-
sítésre beterjeszti (Nsztv. 2. §). Ez a személy vagy 
csoport adhatja át az OVB-nek a hitelesítést követő 
négy hónapon belül az aláírt íveket (az aláírásgyűjtés 
időtartamát az alkotmány rögzíti a 28/E. §-ban).

Sem az alkotmány, sem az Nsztv. nem korlátoz-
za az aláírásgyűjtésre jogosultak körét. állampolgá-
ri kezdeményezésű népszavazást tehát akárki útjá-
ra indíthat: a parlamenti és parlamenten kívüli pár-
tokon túl egyesületek vagy magánszemélyek is. Kis 
létszámú, kevéssé szervezett csoportok azonban csak 
kivételes esetben képesek 200.000 aláírást össze-
gyűjteni.35 Az állampolgári kezdeményezésű nép-
szavazás Magyarországon jelentős infrastruktúrával 
rendelkező szervezetek – elsősorban pártok – eszkö-
ze a kormány mozgásterének korlátozására.

Röviden: alkotmányunk különbséget tesz népsza-
vazás és népszavazás közt az elrendelés alapja szerint 
(mérlegelés vagy kötelezettség) és az eredmény kö-
tőereje szerint (ügydöntő vagy véleménynyilvánító), 
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s a két distinkciót összekapcsolja egymással. A mi 
szempontunkból ebből mindenekelőtt az a fontos, 
hogy legalább 200.000 választópolgár egybehangzó 
akarata az Országgyűlést népszavazás elrendelésére, 
a kötelezően elrendelt népszavazás eredménye pedig 
a benne foglaltaknak megfelelő cselekvésre kötelezi.

De mikor mondhatjuk, hogy a népszavazás ered-
ménnyel zárult? Az alkotmány 1997. évi módosítá-
sáig ennek két jogi feltétele volt: a népszavazás érvé-
nyes és eredményes kellett legyen. Érvényesnek ak-
kor minősült, ha a választópolgárok több mint a fele 
érvényesen szavazott; eredményesnek, ha az érvé-
nyesen szavazóknak több mint a fele azonos választ 
adott a föltett kérdésre.36 Az alkotmánymódosítás az 
érvényességi küszöböt eltörölte, s csupán egy ered-
ményességi küszöböt hagyott meg: „Az ügydöntő 
országos népszavazás eredményes, ha az érvénye-
sen szavazó választópolgárok több mint fele, de leg-
alább az összes választópolgár több mint egynegye-
de a megfogalmazott kérdésre azonos választ adott” 
[28/C. § (6) bekezdés]. Hogy ez célszerű változtatás 
volt-e, erősen vitatható, itt azonban nem kell foglal-
koznunk ezzel a kérdéssel.

A fentiekben olyan ügydöntő népszavazásokról be-
széltünk, amelyek jogalkotást erősítenek vagy hiúsíta-
nak meg. Elgondolható azonban olyan ügydöntő nép-
szavazás is, amely jogalkotásra kötelez. A jogalkotásra 
kötelező népszavazás célja nem az, hogy megakadá-
lyozza az Országgyűlést a törvényhozásban, hanem 
az, hogy törvényhozásra kényszerítse. Az egyik eset-
ben nem születik meg valamely törvény, amely ren-
delkezik a szükséges parlamenti támogatással, a má-
sikban megszületik egy törvény, amely nélkülözi a 
szükséges parlamenti támogatást. Sem az alkotmány, 
sem az Nsztv. nem nevezi néven ezt a distinkciót, 
amely azonban az AB határozataiban jól nyomon kö-
vethető. A 2. szakaszban már szó volt róla, hogy az 
alaptörvény egyértelműnek tűnő szabályai is gyak-
ran nyitva hagynak fontos kérdéseket. A 28/C. § (5) 
bekezdésében szereplő egyik tiltást hoztam föl példa 
gyanánt, mely szerint „[n]em lehet népszavazást tar-
tani a költségvetésről”. A most szemügyre vett dis-
tinkció is fölvet egy alkotmányos kérdést, amelyet az 
alaptörvény szövegszerű rendelkezései nem válaszol-
nak meg. A jogalkotást meghiúsító népszavazás al-
kotmányosan megengedhető. De vajon megengedhe-
tő-e a jogalkotásra kötelező népszavazás is?

Az alkotmány pontosan meghatározza, hogyan 
avatkozik bele a jogalkotás folyamatába a törvény 
megerősítését, illetve meghiúsítását célzó népszava-
zás: „A népszavazásra bocsátott törvényt a köztársa-
sági elnök csak akkor írja alá, ha azt a népszavazás 
megerősítette”[(24. § (6) bekezdés]. Ha a törvényt 
az Országgyűlés már megszavazta, nem kell külön 

határozattal visszavonni: a már elfogadott törvény 
egyszerűen nem lép hatályba. Ha még nem szavaz-
ta meg, akkor sincs tennivalója. Hiába is határozna a 
törvény elfogadásáról, hiszen az államfő azt semmi-
képp nem írhatja alá. De nem is határozhat, hisz a 
megerősítő/meghiúsító népszavazás ügydöntő erejű; 
eredménye az Országgyűlésre nézve kötelező [28/B. 
§ (3) bekezdés, Nsztv. 8. § (1), (4) bekezdés].

Arról is megtudunk valamit az alaptörvényből, 
hogy a jogalkotásra kötelező népszavazás eredmé-
nye milyen eljárás révén válhatna hatályos törvény-
nyé. Ez úgy volna lehetséges, hogy az Országgyűlés 
eleget tesz a választók által reá rótt kötelezettségnek, 
és megalkotja a kívánt törvényt.

A népszavazásra vonatkozó konstitutív szabályok 
sem azt nem mondják, hogy ez lehetséges, sem azt, 
hogy nem lehetséges. Nem foglalkoznak egyfelől a 
jogalkotást megerősítő, illetve meghiúsító, másfelől a 
jogalkotásra kötelező népszavazás közti különbség-
gel. Külön vizsgálatra szorul tehát, hogy alkotmá-
nyunk megengedi-e az állampolgári kezdeményezé-
sű népszavazásnak azt a válfaját, amelyet jogalkotás-
ra kötelező népszavazásnak neveztem el.

Erre majd akkor térhetünk rá, amikor szemügy-
re vesszük azokat a korlátozásokat, amelyek révén 
az alkotmány leszűkíti a népszavazás jogintézmé-
nyét körülíró – konstitutív – szabályok alkalmazá-
si körét.

A népszavazásra vonatkozó restriktív szabályokon 
kezdeném.

5.  
r esTr i KTí v sza bá lyoK

A konstitutív szabályoknak is van korlátozó hatá-
suk. Először is azzal, hogy megmondják, milyen el-
járások útján végezhető el valamely cselekedet, egy-
ben ki is zárják az általuk lehetővé tett cselekedetek 
köréből azokat, amelyek az adott eljárásokat létreho-
zó szabályoknak nem tesznek eleget. Amikor példá-
ul az alkotmány leszögezi, hogy „[o]rszágos népsza-
vazást kell tartani legalább 200 000 választópolgár 
kezdeményezésére”, ezzel nemcsak arról rendelke-
zik, hogy ha legalább 200.000 hiteles aláírás együtt 
van, akkor az Országgyűlés köteles elrendelni a nép-
szavazást, hanem arról is, hogy ennél kevesebb hite-
les aláírás benyújtása esetén az Országgyűlést nem 
terheli efféle kötelezettség. Másodszor, a cselekedet, 
amelynek elvégzésére felhatalmaznak egy személyt 
vagy csoportot, magában foglalhatja más személyek 
mozgásterének leszűkítését. Ha legalább 200.000 
választópolgár hiteles aláírása együtt van, akkor az 
Országgyűlés nem mérlegelheti többé, hogy nép-
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szavazásra bocsátja-e az aláírásgyűjtő íveken szerep-
lő kérdést.

Így tehát a restriktív szabályokat nem az külön-
bözteti meg a konstitutívaktól, hogy az utóbbiaknak 
ne volna cselekvést korlátozó hatásuk, hanem az, 
hogy az előbbieknek nincsenek cselekvést konstitu-
áló következményeik. A restriktív szabályok a kons-
titutív szabályok által lehetővé tett cselekedetek hal-
mazán operálnak, szerepük arra szorítkozik, hogy 
ebből a halmazból zárnak ki bizonyos típusúakat.

Első lépésben érdemes lesz a kizárás szempontja-
it áttekinteni. A restriktív szabályok egy része tárgy-
köröket sorol föl, amelyek nem bocsáthatók népsza-
vazásra. Ilyen tilalmas tárgy lehet például a költ-
ségvetési törvény. Más szabályok a népszavazásra 
bocsátandó kérdés megfogalmazásának lehetséges 
módozatait korlátozzák; például tilthatják népszava-
zás elrendelését olyan kérdésekről, amelyek megfo-
galmazása nem egyértelmű. További szabályok ak-
kor léphetnek működésbe, amikor az azonos tárgy-
ra vonatkozó kérdések száma egynél több; ez azért 
kíván szabályozást, mert különböző javaslatok más 
és más módon tehetik föl ugyanazt a kérdést. Ilyen-
kor a restriktív szabály valamilyen sorrendet állapít 
meg a kérdések között: például a benyújtás sorrend-
je szerint (az időben elsőként benyújtott kérdést kell 
népszavazásra bocsátani), más esetekben a kezdemé-
nyezés kötőereje szerint (kötelezően elrendelendő, 
illetve mérlegelés alapján elrendelhető népszavazá-
sok közül a kötelezően elrendelendő népszavazásnak 
kell elsőbbséget adni). Végezetül a restriktív szabá-
lyok egy csoportját a népszavazás és más alkotmá-
nyos intézmények közti hatásköri konfliktusok tehetik 
szükségessé. Mint látni fogjuk, ilyen konfliktushoz 
vezet az ügydöntő népszavazás, ha az Országgyűlést 
meghatározott tartalmú törvény alkotására kötelezi, 
továbbá akkor, ha elvonja az országgyűlési többsé-
gét, illetve kisebbséget megillető parlamentáris jo-
gosultságokat.

A köztársasági alkotmány egészen 1997. évi mó-
dosításáig csupán általánosságban rendelkezett ar-
ról, hogy a választópolgárok népszavazás útján köz-
vetlenül is részt vehetnek a hatalom gyakorlásában; 
a népszavazásra vonatkozó eljárási szabályokat egy-
általán nem tartalmazott. Így a restriktív szabályo-
kat is a régi Nsztv.-re hagyta. Ez megnevezett né-
hány tilalmas tárgykört: a költségvetésről, a közpon-
ti adónemekről és illetékekről, valamint a helyi adók 
központi feltételeiről szóló törvényeket; az Ország-
gyűlés hatáskörébe tartozó személyi kérdésekben 
való döntéseket; valamint a nemzetközi szerződé-
sekben vállalt kötelezettségek teljesítését, illetve az e 
szerződéseket kihirdető törvényeket [6. § (1) bekez-
dés]. Továbbá a népszavazásra bocsátandó kérdéssel 

szemben megfogalmazta az egyértelműség követel-
ményét [25. § (1) bekezdés]. Nem rendelkezett vi-
szont arról, hogyan kell az azonos tárgyban benyúj-
tott kérdések közül választani, és a hatásköri konf-
liktusok lehetőségével sem nézett szembe. Az előbbi 
problémát az 52/1997. (X. 14.) AB határozat ren-
dezte el. leszögezte, hogy a kötelezően elrendelen-
dő (legalább 200.000 választópolgár által kezdemé-
nyezett) népszavazás elsőbbséget élvez a mérlegelés 
alapján elrendelhető (legalább 100.000, de keve-
sebb, mint 200.000 választópolgár, vagy az állam-
fő, a kormány, illetve az országgyűlési képviselők 
egyharmada által kezdeményezett) népszavazással 
szemben, ha pedig két kezdeményezés azonos kötő-
erejű, akkor az időben korábbinak kell elsőbbséget 
adni. A hatásköri konfliktusok ügyében a 2/1993. 
(I. 22.) AB határozat az irányadó: ez azt mondta ki, 
hogy a népszavazási döntés nem valósíthat meg bur-
kolt alkotmánymódosítást. Más szóval: népszavazás 
útján nem lehet az Országgyűlést az alkotmány mó-
dosításával egyenértékű jogalkotásra kötelezni.

Az 1997. évi alkotmánymódosítási csomag né-
hány vonatkozásban új helyzetet teremtett. Beemel-
te az alaptörvénybe a népszavazásra vonatkozó főbb 
rendelkezéseket, köztük a tilalmas tárgykörök jelen-
tősen kibővített és részben módosított listáját is. Ez 
most így hangzik: „Nem bocsáthatók népszavazás-
ra a) a költségvetésről, a költségvetés végrehajtásáról, 
a központi adónemekről és illetékekről, a vámok-
ról, valamint a helyi adók központi feltételeiről szóló 
törvények tartalma; b) hatályos nemzetközi szerző-
désből eredő kötelezettségek, illetve az e kötelezett-
ségeket tartalmazó törvények tartalma; c) az alkot-
mány népszavazásról, népi kezdeményezésről szóló 
rendelkezései; d) az Országgyűlés hatáskörébe tarto-
zó személyi és szervezetalakítási (-átalakítási, -meg-
szüntetési) kérdések; e) az Országgyűlés feloszlása; 
f) a kormány programja; g) hadiállapot kinyilvánítá-
sa; rendkívüli állapot és szükségállapot kihirdetése; 
h) a fegyveres erők külföldi vagy országon belüli al-
kalmazása; i) a helyi önkormányzat képviselő-testü-
letének feloszlatása; valamint j) a közkegyelem gya-
korlása” [28/C. § (5) bekezdés].

A módosított alkotmány ugyanakkor változatla-
nul hallgat a népszavazási kérdéssel szembeni for-
mai követelményekről. Ami az egyértelműség elő-
írását illeti, az az 1998-ban elfogadott új népszava-
zási törvényben él tovább: „A népszavazásra feltett 
konkrét kérdést úgy kell megfogalmazni, hogy arra 
egyértelműen lehessen válaszolni” [13. § (1) bekez-
dés], valamint egy sor AB határozatban, amelyek az 
egyértelműséget alkotmányos követelményként ke-
zelik. átvesz az új törvény valamit az 52/1997. (X. 
14.) AB határozatból is, amely az azonos tárgy-
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körben javasolt különböző kérdések közti választás 
ügyében foglalt állást; leszögezi ugyanis, hogy a kér-
dést „a kezdeményezésben megfogalmazott formá-
ban kell népszavazásra bocsátani” [13. § (2) bekez-
dés]. Nem foglalkozik azonban az Nsztv. a lehetsé-
ges hatásköri konfliktusokkal.

Ennek talán az a magyarázata, hogy a jogalkotó 
úgy vélte: a tilalmas tárgyak felsorolása maga keze-
li e konfliktusokat. A 2/1993. (I. 22.) AB határozat 
a burkolt alkotmánymódosítást említi a népszavazás 
hatásköri túlterjeszkedéseként; az 1997-ben az alkot-
mányba bevezetett tilalmi lista pedig csupa az alkot-
mányban (is) szereplő rendelkezést nevez meg, mint 
amelynek tárgyában nem lehet népszavazást tartani. 
A felsorolás kézenfekvő olvasata szerint teljes körű: a 
28/C. § (5) bekezdése azokat és csakis azokat a tár-
gyakat helyezi tilalom alá, amelyek a listán szerepel-
nek. Más szóval a listán nem szereplő tárgykörökben 
az 1997. évi alkotmánymódosítás óta az alaptörvény 
kifejezetten megengedi a népszavazást, felülírva a 
2/1993. (I. 22.) AB határozatot, amely minden nép-
szavazást tilalmasnak minősít, ha az burkolt alkot-
mánymódosítást vonna maga után.37

Ezt a felfogást nem kisebb alkotmányjogi tekintély 
képviseli, mint Sólyom lászló, az AB első elnöke. Az 
alkotmánybíráskodás hazai kezdeteiről szóló könyvé-
ben így ír: „Bár az 1997-es határozat nem a népszava-
zási tárgyak kérdésével foglalkozott, a kötelező nép-
szavazás itt meghatározott alkotmányos státusából az 
következik, hogy az alkotmányban az [1997-es alkot-
mánymódosítás során az alaptörvénybe iktatott] ren-
delkezések között részletezett »tiltott tárgyak« ki-
merítő felsorolást jelentenek. […] Kérdés, hogy ezek 
után az Alkotmánybíróság milyen alapon és indoko-
lással határozhat meg alkotmányértelmezéssel újabb, 
a népszavazásból kizárt tárgyakat.” Az idézett szöveg 
azt sugallja, hogy nem határozhat meg.38

Ez véleményem szerint tévedés. A 28/C. § (5) be-
kezdése teljes általánosságban mondja ki, hogy a fel-
sorolt kérdésekről „nem tartható népszavazás”. Nem 
ilyen vagy olyan népszavazás nem tartható róluk, 
hanem semmilyen: sem ügydöntő, sem vélemény-
nyilvánító, sem mérlegelés alapján elrendelhető, sem 
állampolgári kezdeményezésre, kötelezően elrende-
lendő. Ha a felsorolás teljes körű, abból az követke-
zik, hogy minden más tárgyról tartható valamilyen 
népszavazás. Például nem szerepel a listán a köz-
társasági elnök megválasztásának módja. Ezért kell 
legyen valamilyen népszavazási forma, amelyet az 
alkotmány megenged az elnökválasztás módjának 
tárgykörében. Ez a feltétel akkor is teljesül, ha az 
elnökválasztás módjáról csak az Országgyűlés dön-
tésének megerősítését célzó – mérlegelés alapján el-
rendelhető – népszavazás lehetséges, állampolgári 

kezdeményezésre – kötelezően – elrendelendő nép-
szavazás azonban nem.

Épp ez az, amit a 25/1999. (VII. 7.) AB határozat 
állít. Népszavazás útján nem lehet kikényszeríteni az 
alkotmány – akár burkolt – megváltoztatását, ezért 
az államfőválasztás módjáról nem lehet állampolgá-
ri kezdeményezésre, kötelezően elrendelt népszava-
zást tartani. A kérdés megerősítő népszavazásra bo-
csátása azonban lehetséges, hisz ez az Országgyűlés 
által már meghozott – vagy meghozandó – alkot-
mánymódosítás megvétózására adna módot az ál-
lampolgároknak.

általánosságban: az alaptörvény 1997 óta tételes 
szabályban tiltja meg bizonyos tárgykörök népszava-
zásra bocsátását. Ezek tilalmas tárggyá minősítése 
mögött eljárási és hatásköri megfontolások lappanga-
nak. Magukat e megfontolásokat az alkotmány vál-
tozatlanul nem foglalja tételes szabályokba. ám ez 
nem jelenti, hogy ne feltételezné őket, s hogy ezekből 
ne következnének további alkotmányos korlátozások. 
E tételesen ki nem fejtett korlátok feltárása érdeké-
ben a benne foglalt elvekhez – valamint az elvek által 
feltételezett segédtételekhez – kell fordulni, ahogy az 
AB tette a 2/1993. (I. 22.), az 52/1997. (X. 14.), vala-
mint a 25/1999. (VII. 7.) AB határozatban.

A népakarat elvén kezdem.

6.  
vá laszTói a K a r aT és 

i n KonziszTens pr efer enci á K

A népakarat elve szerint az ügydöntő népszavazás 
eredményének a választók közvetlenül kinyilvánított 
akaratát kell döntéssé transzformálnia. A törvény-
hozóknak nem valamilyen tetszőleges döntés előtt 
kell meghajolniuk, hanem a választók akaratán ala-
puló döntés előtt.

Képzeljük magunk elé a következő döntési proce-
dúrát. A szavazólapokra egy kérdés van felírva, alat-
ta két üres kocka. A szavazat akkor érvényes, ha a 
választó az egyik, de csakis az egyik kockát megjelö-
li. Ezt „vakon” kell megtennie, mivel a kockák mel-
lett nincs feltüntetve, hogy melyik képviseli az igent 
és melyik a nemet. Az urnák felnyitása után a már 
kitöltött szavazólapokon egy gép valamilyen vélet-
lenszerű eljárással igent vagy nemet rendel a kockák 
mellé. Ekkor dől el, hogy ki mire szavazott. Az így 
kapott szavazatokat összeszámlálják, s az Ország-
gyűlés az eredménynek megfelelően köteles eljárni.

Ez is a hatalomgyakorlás egy válfaja, hisz ered-
ménye az Országgyűlést kötelező döntés. Továbbá 
a hatalomgyakorlás közvetlen formájával volna dol-
gunk, hisz a választók közreműködése nélkül csak 
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üres szavazólapok volnának, nem volna mit összesí-
teni. Mégsem mondanánk, hogy a döntés az ő kol-
lektív döntésük volna. Ahhoz, hogy az eredmény az 
ő döntésük legyen, egyértelmű összefüggésben kell 
állnia azzal, hogy milyen döntést kívántak támogat-
ni a szavazatukkal. A döntési eljárásnak nem sza-
bad megengednie, hogy miközben egy választó az 
igen győzelmének valószínűségét kívánta szavazatá-
val növelni, ténylegesen a nem győzelmének valószí-
nűségét növeli. A politikatudomány a pozitív resz-
ponzivitás követelményének nevezi ezt a feltételt.39

A pozitív reszponzivitás követelménye azt a mö-
göttes kívánalmat operacionalizálja, hogy a dönté-
si eljárások eredménye a résztvevők kinyilvánított 
akaratát összegezze. S ezt a kívánalmat nem csak 
a sorshúzásszerű döntési eljárások sértik meg. Mint 
látni fogjuk, minden döntés megsérti, amely inkon-
zisztens választói preferenciákat összegez.

A népszavazásra bocsátandó kérdéseknek van egy 
általános tulajdonságuk, amely gyakran ad alkalmat 
inkonzisztens preferenciaalkotásra. Ez azzal függ 
össze, hogy – miként azt az AB hangsúlyozza – a 
döntés egyértelműsége érdekében a kérdést úgy kell 
föltenni, hogy igennel vagy nemmel lehessen felelni 
rá.40 Vannak azonban kérdések, amelyek érdemi tar-
talma a választók számára nem könnyebben, hanem 
nehezebben látható át, ha olyan alakra hozzák őket, 
hogy a válasz igenben vagy nemben álljon.

Amikor az AB az egyértelműség e tesztjét ki-
alakította, tudatosan gyönge – megengedő – felté-
telt állapított meg. Úgy foglalt állást, hogy a kér-
dés eleget tesz az egyértelműség követelményének, 
ha lehetővé teszi az igen/nem választ; további kívá-
nalmak megállapítása szükségtelen, sőt kerülendő. 
Ezt meg is indokolták a bírák: azt mondták, hogy a 
népszavazáson való részvétel a választópolgárok al-
kotmányos alapjoga, s ezért csak a legszükségesebb 
mértékben korlátozható, márpedig az egyértelműség 
követelményének szigorúbb meghatározása erőtelje-
sebb korlátozást jelentene.

Egy 2009. évi határozatukkal azonban eltávolod-
tak ettől a felfogástól. Abban úgy érvelnek, hogy az 
egyértelműség követelménye sérelmet szenved, ha a 
választók számára nem áttekinthetők döntésük kö-
vetkezményei. Érdemes bővebben idézni e határo-
zatból: „A választópolgári egyértelműség része, hogy 
a választópolgárok egyértelműen lássák a népszava-
zásra bocsátott kérdés megválaszolásának lehetséges 
következményeit. […] A népszavazásra feltenni kí-
vánt kérdés megválaszolása esetén a választópolgá-
rok számára nem lenne egyértelműen megállapítha-
tó, hogy a fogyasztók díjfizetési kötelezettségét [a 
távhő-szolgáltatási] alapdíj eltörlése hogyan befo-
lyásolná. Vagyis a kérdés félrevezető, és ebben az ér-

telemben nem egyértelmű, mivel a kérdésre igennel 
válaszoló választópolgároknak azt sugallja, hogy az 
alapdíj, vagyis a tényleges hőfogyasztástól független 
díjtétel eltörlésével csökken a távfűtés ára.”41

Ha e megállapításba mélyebben belegondolunk, 
meg fogjuk érteni, miért nem jelenti az egyértelmű-
ség szigorúbb meghatározása a népszavazáson való 
részvétel alkotmányos jogának indokolatlan korlá-
tozását.

Az igennel vagy nemmel megválaszolható kérdé-
sek annak eldöntését igénylik, hogy valami (kórhá-
zi napidíj, vizitdíj, felsőoktatási képzési hozzájáru-
lás) legyen vagy ne legyen. Sok kérdés azonban nem 
arra vonatkozik, hogy egy bizonyos dolog legyen vagy 
ne legyen, hanem arra, hogy két (vagy több) do-
log közül melyik legyen meg. Minden kérdés ilyen, 
amely azt kívánja a válaszolótól, hogy valamely cél 
megvalósulásának hasznát a költségeivel egybevetve 
mérlegelje. Például a kórházi napidíj eltörlése bevé-
teltől fosztja meg a kórházakat; az elmaradt bevételt 
vagy pótolja az állam, vagy a kórházi ellátás minő-
ségét rontó megtakarításokkal egyenlítik ki. A sza-
vazónak valójában azt kell eldöntenie, hogy meg-
éri-e a napidíj eltörlése akkor is, ha vagy adóeme-
léssel, vagy alacsonyabb színvonalú ellátással kell 
fizetni érte.42

A kórházi napidíjra vonatkozó kérdés így szólt: 
„Egyetért-e Ön azzal, hogy a fekvőbeteg-gyógyin-
tézeti ellátásért a jelen kérdésben megtartott nép-
szavazást követő év január 1-jétől ne kelljen kórhá-
zi napidíjat fizetni?” Ez azonban nem a teljes kér-
dés. A teljes kérdés valahogy így hangzana: „Mit 
részesít Ön előnyben a következő lehetőségek kö-
zül: azt, hogy a fekvőbeteg-gyógyintézeti ellátásért 
a jelen kérdésben megtartott népszavazást követő év 
január 1-jétől ne kelljen kórházi napidíjat fizetni és 
az állam ne emeljen adót, noha ennek következtében 
romlani fog a kórházi ellátás színvonala, vagy azt, 
hogy ne kelljen kórházi napidíjat fizetni és a kórházi 
ellátás színvonala ne romoljon, viszont az állam adót 
emeljen, vagy pedig azt, hogy az állam ne emeljen 
adót és a kórházi ellátás színvonala se romoljon, vi-
szont a betegek továbbra is kórházi napidíjat fizes-
senek?” Az igennel vagy nemmel megválaszolható 
kérdés nem ezzel a döntéssel szembesít.

A kérdés leegyszerűsítése nem okozna gondot, ha 
a választók ugyanolyan költségtudatos módon gon-
dolkodnának a közszolgáltatásokról, mint személyes 
vásárlásaikról. Amikor saját számlájukra költekeznek, 
elég nagy pontossággal meg tudják becsülni, hogy 
valamely szolgáltatás megvásárlása mekkora költség-
gel terheli meg a pénztárcájukat. A közszolgáltatások 
költségeit hajlamosak alábecsülni, nem lévén szemük 
előtt a bevételek, amelyek fedezik őket, s az összefüg-
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gés a bevételek és a kiadások között. A közgazdaság-
tan fiskális illúziónak nevezi ezt a jelenséget.43

A fiskális illúzió eltorzítja a gazdaságpolitikai 
döntésekkel szembeni elvárásokat, s ezért rossz ha-
tékonyságú forráselosztásra és túlköltekezésre ösz-
tönzi a politikai döntéshozót. Ha pedig népszava-
zásra bocsátják a fiskális illúzióval terhes kérdést, 
akkor a torz döntés biztosra vehető.

Ez komoly probléma, mondhatná valaki, de al-
kotmányossági következményei nincsenek. Az, hogy 
a választópolgárok döntése közgazdaságilag éssze-
rű-e, nem alkotmányossági kérdés. Elegendő, hogy 
a népszavazás eredménye egyértelmű legyen. Ha az 
összes választópolgár legalább egynegyede a kórhá-
zi napidíj eltörlésére szavaz, s ha az igenek száma 
meghaladja a nemekét, akkor a kollektív döntés ki-
zár egy lehetséges megoldást (a napidíj fenntartását), 
s a törvényhozóra bízza, hogy válasszon a fennmara-
dó lehetőségek közül. A rossz hatékonyságú döntés 
árát majd megfizeti a döntéshozó közösség.

Csakhogy a fiskális illúziónak van egy további kö-
vetkezménye, amellyel a közgazdászoknak nem kell 
foglalkozniuk, ám az alkotmány őreinek nagyon is. 
A költségtudatos szavazót nem zavarná meg az ösz-
szetett kérdés igennel vagy nemmel megválaszolható 
formára egyszerűsítése. Mielőtt a kórházi napidíjra 
vonatkozó kérdésre válaszolna, gondolatban föltenné 
magának a két másik kérdést is: „Egyetértek-e azzal, 
hogy az állam a január 1-jével kezdődő költségvetési 
évben ne vessen ki adót a fekvőbeteg-gyógyintéze-
ti ellátás támogatására?” „Egyetértek-e azzal, hogy a 
fekvőbeteg-gyógyintézetek január 1-je után ugyan-
azokat a kötelező szolgáltatásokat nyújtsák ugyan-
azon a színvonalon, mint korábban?” S a három kér-
dés közül legalább egyre – esetleg kettőre is – nem-
mel válaszolna.

Az a szavazó viszont, aki a fiskális illúzió befo-
lyása alatt dönt, nem kapcsolja össze egymással a 
három kérdést. Arra és csakis arra az egyszerű kér-
désre felel, amelyet elébe tesznek, és bármi legyen a 
kérdés, válasza igen lesz. Töröljék el a napidíjat. Ne 
emeljenek adót. Ne szállítsák le a kórházi ellátás mi-
nőségi normáit.

A költségtudatos választó válasza nem függ attól, 
hogy az egymással összefüggő kérdések közül me-
lyiket teszik föl neki. A fiskális illúzió befolyása alatt 
álló választó ellenben mindig arra a kérdésre mond 
igent, amellyel történetesen szembesítik. Ha a kérdés 
úgy szól, hogy töröljék-e el a kórházi napidíjat, akkor 
erre; ha az a kérdés, hogy tartózkodjon-e az állam a 
kórházi ellátást támogató adó kivetésétől, akkor arra, 
ha pedig azt kérdezik, hogy változatlanul hagyják-e 
a kórházi ellátás normáit, akkor meg amarra.

Ez azonban azt jelenti, hogy a népszavazás ki-

menetele nem a voksoláson résztvevő állampolgárok 
millióinak akaratát fogja tükrözni, hanem a kérdést 
megfogalmazó személyét vagy személyekét. Az lesz 
az eredmény, amit a kérdező akar: csak a neki ked-
vező kérdést kell föltennie.44

Az ilyen népszavazás eredménye egyértelmű dön-
tés ugyan, ám ez a döntés nincs egyértelmű össze-
függésben a választók akaratával. A választók aka-
rata az adott körülmények közt nem szuverén, ha-
nem manipulált.45

Jogi értelemben az állampolgároktól kiinduló 
népszavazás kezdeményezője az a legalább 200.000 
választó, aki a kérdés népszavazásra bocsátását alá-
írásával támogatja. Mielőtt azonban az aláírások 
gyűjtése megkezdődnék, a kérdést valakinek meg 
kell fogalmaznia és hitelesítésre az OVB elé kell ter-
jesztenie. Ez a személy vagy csoport az eredeti javas-
lattevő; a kérdés az ő kérdése.

Idézzük föl, amit a 3. szakaszban az állampolgári 
kezdeményezés feltételeiről megállapítottunk. leg-
alább 200.000 hiteles aláírást csak megfelelő szer-
vezeti infrastruktúrával rendelkező csoportok ké-
pesek összegyűjteni; tipikus esetben pártok vagy 
nagyobb érdekképviseletek. Ha olyan kérdést java-
solnak, amelyre a választók többsége inkonzisztens 
preferenciarendezéssel válaszol, akkor a népszavazás 
eredménye a népakarat álcájában az ő akaratukkal 
szembesíti az Országgyűlést, ami nyilvánvaló visz-
szaélés a népszavazás intézményével. Egy olyan cso-
portot, amely a választóktól nem kapott felhatalma-
zást törvények elfogadására, abba a helyzetbe hoz, 
hogy a népszavazás kimenetelének manipulálása út-
ján rákényszerítse akaratát a törvényhozásra.

Az eredmény nem az, hogy a választópolgárok 
összessége a lehető legszabadabban gyakorolja a 
népszavazáson való részvételhez való alkotmányos 
jogát, hanem az, hogy egy kisebbség visszaél az ösz-
szesség jogával.

Összefoglalva: a népszuverenitás alkotmányos el-
vének helyes értelmezéséből az következik, hogy 
nem bocsátható népszavazásra olyan kérdés, amely 
inkonzisztens választói preferenciákat indukál, mert 
az ilyen kérdések eldöntése nem a választók, hanem 
a kérdező akaratától függ.46

7.  
n éh án y pa r la m enTá r is elv

Népszavazás útján a választópolgárok kötelezettsé-
geket róhatnak az Országgyűlésre. De csak olyan 
kötelezettségeket, amelyek nem fosztják meg a tör-
vényhozást attól a képességétől, hogy hatásköreit 
rendeltetésével összhangban gyakorolja.
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Mindenekelőtt a népszavazás döntése nem köve-
telhet meg a képviselői függetlenség elvébe ütköző lé-
péseket. „Az országgyűlési képviselők tevékenysé-
güket a köz érdekében végzik”, szögezi le az alkot-
mány [20. § (2) bekezdés]. Az, hogy a közérdek mit 
kíván, nézeteltérések és viták tárgya. A képviselő vi-
tában állhat más képviselőkkel, sőt akár a válasz-
tók többségével is. Amikor az alkotmány leszöge-
zi, hogy a képviselő a köz érdekében tevékenykedik, 
ezzel egy előírást fogalmaz meg: vita esetén azt kell 
választania, amit gondos mérlegelés alapján helyes-
nek talál, nem azt, amire mások utasítanák.

Így értik a hasonló tartalmú rendelkezéseket a 
demokratikus államokban, s ez az értelmezés a ha-
zai jog számára sem szokatlan. Miként a Házsza-
bály leszögezi, a képviselők „nem utasíthatók” [13. § 
(1) bekezdés]. A 2/1993. (I. 22.) AB határozat pedig 
azt mondja ki, hogy „a képviselő […] a parlament-
ben szabadon, meggyőződése és lelkiismerete alap-
ján adja le szavazatát”.

Következésképp népszavazás által csak oly mó-
don lehet kötelezni az Országgyűlést, amely nem 
zárja ki, hogy a képviselő „szabadon, meggyőződé-
se és lelkiismerete alapján” foglaljon állást a parla-
menti döntéshozatalban. Másképpen fogalmazva: a 
népszavazás nem vonhatja el a törvényhozók dön-
tési jogát.

A 3. szakaszban különbséget tettem a jogalko-
tást megerősítő, illetve meghiúsító és a jogalkotás-
ra kötelező népszavazás közt. Ez a distinkció most 
nyeri el jelentőségét. A jogalkotást megerősítő vagy 
meghiúsító népszavazás nem sérti a képviselői füg-
getlenség elvét, ugyanis nem utasít. Kiírása egy ér-
vényességi feltételt ad hozzá a törvényhozási folya-
mathoz: az elfogadott törvény akkor léphet hatályba, 
ha a szavazók többsége – az összes választó legalább 
egynegyede – nem utasítja el. Az eredményes ügy-
döntő népszavazás továbbá – akár megerősíti a tör-
vényt, akár nem – megtiltja az Országgyűlésnek, 
hogy a népszavazás megtartásától számított három 
éven belül ugyanabban a tárgyban új törvényt fogad-
jon el [Nsztv. 8. § (1) bekezdés].

A jogalkotást megerősítő vagy meghiúsító nép-
szavazás nem írja elő a képviselőknek, hogy meg-
győződésük ellen szavazzanak. Csupán lehetetlenné 
teszi, hogy a meggyőződésük alapján hozott döntés-
ből törvény legyen. Nem vonja el tőlük a mérlegelés 
szabadságát, hanem egy további döntéshez – meg-
határozott számú választópolgár együttes döntésé-
hez – köti a törvényhozói döntés hatálybalépését, il-
letve határidőt szab a népszavazásra bocsátott ügy 
újbóli napirendre tűzésének. Az Országgyűlés köte-
les tiszteletben tartani e korlátozásokat, ám ez a kö-
telezettség nem tartalmaz olyan parancsot, amely-

nek végrehajtása a képviselők lelkiismereti szabad-
ságába ütköznék.

A jogalkotásra kötelező népszavazás azonban be-
leütközik a képviselői függetlenség elvébe. Ered-
ménye arra kötelezné a képviselőket, hogy akkor is 
hozzanak meg egy törvényt, ha ezzel meggyőződé-
sük szerint ártanak az állampolgárok kollektív ér-
dekének vagy egyének jogait sértenék meg. Ez már 
egyet jelentene a törvényhozók döntési jogának el-
vonásával.

Amikor az AB a 2/1993. (I. 22.) AB határozat-
ban kimondta, hogy a népszavazás nem valósíthat 
meg burkolt alkotmánymódosítást, szintén a képvi-
selők függetlenségével érvelt: „A szabad mandátum 
lényege, hogy a képviselő és a választók közötti jo-
gi függőség a választás után megszűnik. A képvise-
lő tehát nem utasítható és a képviselő egyetlen kér-
désben sem köteles a választók véleményét kikérni.” 
A 25/1999. (VII. 7.) AB határozat pedig – bár nem 
ezekkel a szavakkal – kifejezetten a jogalkotást meg-
erősítő és a jogalkotásra kötelező népszavazás közti 
megkülönböztetéssel operál: „Alkotmánymódosítá-
si kérdésekben sem kizárt a népszavazás elrendelé-
se, de az a népszavazásnak csak olyan formája lehet, 
amely nem ad módot arra, hogy a népszavazás át-
vegye az Országgyűlés alkotmányozó hatáskörét, és 
nem zárja ki azt, hogy az Országgyűlés döntsön az 
alkotmány megváltoztatásáról. Az ügydöntő (meg-
erősítő) népszavazás elrendelésére csak az Ország-
gyűlés alkotmányozási (alkotmánymódosítási) eljá-
rását követően kerülhet sor.” Bár ez a határozat nem 
a törvényhozásról általában, hanem az alkotmányo-
zásról beszél, érvelése minden további nélkül általá-
nosítható, hiszen az alkotmány nemcsak az alkot-
mányozást utalja a parlament hatáskörébe, hanem a 
törvényhozás minden formáját. Az általam javasolt 
értelmezés ugyan továbbmegy az AB koncepcióján, 
ám csak annyiban, hogy elvégzi ezt az – aligha meg-
kerülhető – általánosítást.47

De nem mond-e ellent az 52/1997. (X. 14.) AB 
határozatnak? Ebben van egy fontos hely, amelyet 
többnyire úgy értelmeznek, mintha épp azt állíta-
ná, hogy az állampolgárok által kezdeményezett 
ügydöntő népszavazás elvonhatja a döntés jogát az 
Országgyűléstől: „A kezdeményezés támogatottsá-
gának teljesülése automatikusan a képviseleti szerv 
fölé helyezi a közvetlen hatalomgyakorlást. Az Or-
szággyűlés az adott népszavazási kérdés tekinteté-
ben végrehajtói szerepbe kerül, s azt kell biztosíta-
nia, hogy a közvetlen hatalomgyakorlás eljárását ne 
fenyegesse semmi, egészen az eredményes népsza-
vazásig, amikor ez a kötelessége tartalmira fordul 
(ti. a döntés végrehajtására).” ám ha e sokat idézett 
szöveghelyet valóban úgy kell érteni, hogy a jogal-
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kotásra kötelező népszavazás lehetőségét is elisme-
ri, akkor az 52/1997. (X. 14.) AB határozat szakít 
a 2/1993. (I. 22.) AB határozattal, amely szerint az 
országgyűlési képviselők szabad mandátummal ren-
delkeznek. Az AB nem köteles kitartani korábbi ál-
lásfoglalásai mellett; ha azonban eltér azoktól, a vál-
toztatást meg kell indokolnia. Vagy azt kell kimu-
tatnia, hogy a korábbi határozat téves volt, vagy azt, 
hogy hatálya nem terjed ki a később vizsgált eset-
re. Az 52/1997. (X. 14.) AB határozat egyiket sem 
teszi; ellenkezőleg, fenntartja a folytonosságot a 
2/1993. (I. 22.) AB határozattal.

Ez viszont azt jelenti, hogy az Országgyűlés csak 
a képviselői függetlenség tiszteletben tartásával hoz-
ható „végrehajtói szerepbe”. lehetséges ez egyálta-
lán? Biztosan lehetséges az olyan esetekben, amikor 
a népszavazás megállítja a parlamenti döntés folya-
matát. De lehetséges-e olyan esetekben is, amikor 
az Országgyűlést döntésre kötelezik? Két esetet lá-
tok, amikor lehetséges. Az egyikben az Országgyű-
lésre háramló kötelezettség egy formális eljárási ak-
tus végrehajtását írja elő. Például az alkotmány az 
Országgyűlés hatáskörébe utalja a népszavazás el-
rendelését, de kimondja, hogy 200.000 választópol-
gár kezdeményezése esetén ezt a hatáskört mérlege-
lés nélkül gyakorolni kell. Akár egyetért a választók 
várható döntésével, akár nem, a képviselő nem te-
het mást: igennel kell szavaznia. ám ez a kötelezett-
ség nem érinti lelkiismereti meggyőződését. Nem a 
népszavazásra bocsátandó kérdésről szavaz, hanem 
a népszavazás elrendeléséről. Szavazatával az alkot-
mányban egyértelműen rögzített kötelezettségének 
tesz eleget. Az alkotmányos kötelezettségek teljesí-
tésének megtagadása nem tartozik a képviselői füg-
getlenség alkotmányos elvének hatálya alá.

A másik esetben az Országgyűlést nem egy for-
mális eljárás végrehajtására, hanem érdemi törvény-
hozói döntésre kötelezik, a döntés tartalmát azon-
ban nyitva hagyják. Ez történik, amikor az AB mu-
lasztásban megnyilvánuló alkotmánysértést állapít 
meg, figyelmeztetve az Országgyűlést, hogy az al-
kotmány értelmében kötelessége megalkotni egy bi-
zonyos törvényt. Ha az AB szükségesnek látja, rá-
mutathat arra, hogy a megalkotandó törvénynek 
milyen alkotmányossági feltételeket kell majd kielé-
gítenie. Azonban, először, előzetes instrukciói tájé-
koztató jellegűek; a törvény tartalmáról csak annak 
utólagos vizsgálata során hozhat kötelező erejű ha-
tározatot. Másodszor, az efféle instrukciók nem me-
hetnek túl a jogalkotás alkotmányossági korlátainak 
ismertetésén. Az AB nem foglalhat állást abban a 
kérdésben, hogy az alkotmány által egyaránt meg-
engedett döntések közül melyiket kell a jogalkotó-
nak meglépnie. A jogalkotásra kötelező népszavazás 

viszont pontosan ezt tenné. Abban írna elő kötele-
zettséget a törvényhozók számára, amiben az alkot-
mány nem köti meg a kezüket, s ami ezért szabad 
mérlegelésük és választásuk körébe tartozik.

Alkotmányjogászok rá szoktak mutatni, hogy a 
népszavazásra bocsátott kérdés a legtöbb esetben 
nem kidolgozott törvényszöveg; a kodifikálás mun-
káját általában még a népszavazás eredményes lebo-
nyolítása után kell elvégezni. Ez kétségkívül vala-
melyes mozgásteret biztosít az Országgyűlésnek. De 
nem akkorát, hogy a képviselői függetlenség elve ne 
szenvedne csorbát. Mert ha a nép úgy dönt, hogy az 
államfőt közvetlenül a polgárok válasszák, attól még 
igen sokféle elnökválasztási törvény születhet ugyan, 
hiszen a kérdés semmit nem mond a választás jogi 
technikájáról, de valamennyi lehetséges törvénynek 
magában kell foglalnia, hogy az államfőt a választó-
polgárok közvetlenül választják. S ha a képviselők 
valamivel több mint egyharmadának szilárd meg-
győződése, hogy a közvetlen elnökválasztásra va-
ló áttérés rontaná a magyar demokrácia minőségét, 
akkor az Országgyűlés csak úgy tehet eleget a vá-
lasztóktól kapott utasításnak, hogy ezek a képviselők 
megsértik alapvető alkotmányos kötelezettségüket, 
mely szerint „a köz érdekében” kell eljárniuk.48

Összegezve: ha az 52/1997. (X. 14.) AB határozat 
nem szakít a 2/1993. (I. 22.) AB határozattal – már-
pedig nem szakít vele, hanem továbbépíti –, akkor 
az Országgyűlés „végrehajtói szerepkörbe” kerülésé-
ről csak korlátozott körben beszélhet: a népszavazás 
elrendelésének kötelezettsége kapcsán, a jogalkotást 
meghiúsító népszavazás tiszteletben tartásának kö-
telezettsége kapcsán, valamint annak kapcsán, hogy 
az Országgyűlést – a megalkotandó törvény tartal-
mát nyitva hagyva – jogalkotásra kötelezik.

Kétségtelen, maga a határozat nem állítja, hogy 
az Országgyűlés „végrehajtói szerepkörbe” kerülé-
séről tett megállapítását így – szűken – kell értel-
mezni. De az ellenkezőjét sem állítja. Annyit állít, 
hogy ha a parlament elé két azonos tárgyú népsza-
vazási kezdeményezés kerül, amelyek közül az egyi-
ket 200.000 választópolgár indítványozza, a mási-
kat a kormány vagy egy másik közjogi szerv, akkor 
az előbbit kell elrendelni. Hallgatólagosan feltétele-
zi, hogy önmagában mindkettő belül van az alkot-
mányosság határain. Arról, hogy e határok hol hú-
zódnak, nem mond semmit.49

Végül valami a parlamentáris berendezkedés két 
további elvéről. Az egyiket a többségi kormányzás el-
vének nevezném. Ez is azzal függ össze, hogy a par-
lament rendesen olyan ügyekről dönt, amelyek meg-
osztják a képviselőket és a közvéleményt. Az ország 
a folyamatos viták közepette is kormányozható kell 
legyen, amit elsősorban az tesz lehetővé, hogy a kor-
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mányzáshoz szükséges parlamenti döntéseket már az 
elgondolható legkisebb többség – a jelen lévő kép-
viselők fele plusz egy fő – meghozhatja. De a par-
lamenti többségnek nemcsak a parlamenti kisebb-
séggel szemben van szüksége mozgástérre, hanem a 
választópolgárokkal szemben is. Mint megbízott fe-
lelősséggel tartozik megbízójának, az állampolgárok 
közösségének. ám ez nem jelentheti, hogy mindig 
a pillanatnyi közvéleményt kell követnie, mert akkor 
egyáltalán nem tudna felelősen cselekedni.

Innen a népszavazás intézményének egy újabb al-
kotmányos korlátja: népszavazás által csak oly mó-
don lehet kötelezni az Országgyűlést, amely nem 
teszi lehetetlenné, hogy a kormánytöbbség alkot-
mányos hatásköreit gyakorolva programot alkos-
son és azt megvalósítsa. Nem lehet arra kötelez-
ni, hogy más költségvetést fogadjon el, mint ame-
lyet saját belátása alapján vállalhatónak tart. Az sem 
mindegy, hogy egyetlen törvényjavaslat megállításá-
ra kezdeményeznek-e népszavazást vagy törvények 
egész sorának próbálják útját állni. Az előbbi eset-
ben a népszavazás – ha nem érinti a kormányprog-
ram identitását – kiigazító szerepet játszik. Korri-
gálja a kormány politikáját, megállít egy-egy tör-
vényjavaslatot, amely nagyon széles körű társadalmi 
ellenállásba ütközik. Az utóbbi esetben nem valami-
lyen részlet korrekciójáról van szó. Minél több intéz-
kedést húzna keresztül a választópolgárok közvetlen 
akaratnyilvánítása, annál komolyabb a gyanú, hogy 
a népszavazás megvonná a parlamenti többségtől a 
kormányzásra kapott felhatalmazást.

A többségi elv a folyó kormányzás lehetőségét 
biztosítja. Némelyik országgyűlési döntés azon-
ban messze túlmutat a folyó kormányzáson; ilyenek 
mindenekelőtt a politikai alapjogokról, a demokrácia 
szerveiről, így az Országgyűlés vagy az önkormány-
zatok működéséről, a bírói hatalomról és más garan-
ciális intézményekről, valamint az erőszakszerveze-
tekről szóló törvények. Nem kívánatos, hogy a min-
denkori többség pillanatnyi érdekeihez hajlíthassa 
ezeket; ez ellen véd az alkotmány, amikor elfogadá-
sukat minősített – kétharmados – többséghez köti. 
A minősített többség követelménye arra kényszeríti 
a kormánytöbbséget, hogy különleges súlyú ügyek-
ben keresse a megegyezést a kisebbséggel, ezért ezt 
a kisebbségi vétó elvének nevezem.50

Egyszóval: népszavazás által csak oly módon lehet 
kötelezni az Országgyűlést, amely nem fosztja meg a 
parlamenti kisebbséget attól a jogától, hogy beleegye-
zése nélkül ne változtassanak a minősített többséghez 
kötött törvényeken. Alkotmányellenes a népszavazás, 
amelyet a parlamenti többség azzal a céllal kezdemé-
nyez, hogy a választópolgárok szavazataival verje át a 
kisebbség vétóján egyik-másik törvényjavaslatát.

8.  
összegzés és K iTeK i nTés

Tanulmányom elején azt kérdeztem, miben áll a 
„közvetlen hatalomgyakorlás” kivételes volta. Most 
már össze tudok foglalni egy – remélhetőleg – kellő 
alapossággal megindokolt választ e kérdésre.

A „közvetlen hatalomgyakorlás” mindenek-
előtt abban az értelemben kivételes, hogy nem ön-
álló döntéshozatali procedúra. Alkotmányunk egy-
részt nem ismer kitüntetett ügyköröket, amelyekben 
mindenképpen a népnek kellene döntenie, másrészt 
nem ad módot arra, hogy népszavazás útján törvény 
szülessen. A népszavazás az Országgyűlés döntés-
hozatali folyamatába akaszkodva vesz részt a jogal-
kotásban. Alapesetben az Országgyűlés a választó-
polgárok közvetlen részvétele nélkül hoz törvényt. 
A népszavazás közbeiktatása eltérít a főszabálytól, 
mely szerint az Országgyűlés a választók megkérde-
zése nélkül dönt.

Másodszor, kivételes döntési eljárás a népszavazás 
abban az értelemben is, hogy elrendeléséről többnyi-
re szabad belátás alapján határoz az Országgyűlés; 
erre pedig csak igen nyomós okok fennállása esetén 
szánja rá magát, hisz minden ilyen alkalommal a sa-
ját kezét köti meg. A mérlegelés jogát az alkotmány 
csak akkor vonja el a törvényhozóktól, ha az OVB 
által hitelesített kérdés népszavazásra bocsátását kel-
lően sok választópolgár kezdeményezi.

Harmadszor, a főszabálytól eltérő eljárás mégis 
mindennapos lehetne, ha nagyon könnyű volna ál-
lampolgári kezdeményezéssel népszavazást kikény-
szeríteni. Ezt hivatottak kizárni a kezdeményezést 
nehezítő szabályok: a 200.000 fős küszöb és a négy 
hónapos aláírásgyűjtési határidő.

Negyedszer, alkotmányunk tovább szűkíti a nép-
szavazás intézményének mozgásterét azzal, hogy té-
telesen felsorol tíz tárgykört, amelyben nem lehet 
népszavazást tartani.

Végül ötödször, a harmadik köztársaság alkotmá-
nyos berendezkedése két alapvető elv – a népszuvere-
nitás és a képviseleti kormányzás – összehangolásán 
nyugszik, s ezek a tételes szabályokon túlmenően is 
korlátozzák a megengedett népszavazások körét. A 
népszuverenitás azt a követelményt támasztja a nép-
szavazással szemben, hogy eredménye pozitív ösz-
szefüggésben legyen a választók akaratával. A par-
lamentarizmus olyan feltételek tiszteletben tartását 
kívánja meg, mint a képviselői függetlenség, a több-
ségi kormányzás és a kisebbségi vétó.51

A tanulmányomban kifejtett értelmezés nemcsak 
arról mond valamit, hogy mit jelent a népszavazás 
mint a közvetlen hatalomgyakorlási mód kivételes 
volta, hanem arról is, hogy „kivételes megvalósulása 
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esetén” milyen értelemben állhat az ügydöntő nép-
szavazás eredménye a képviseleti hatalomgyakor-
lás fölött. Az ügydöntő népszavazás eredménye az 
Országgyűlésre nézve kötelező. láttuk azonban: az 
Országgyűlés nem kötelezhető oly módon, hogy a 
kötelezettség előírása megsértse a képviselők döntés-
hozói függetlenségét. A jogalkotásra kötelező nép-
szavazás sértené a képviselői függetlenség elvét, s 
ezért olvasatom szerint – s ez az olvasat a 2/1993. (I. 
22.) és a 25/1999. (VII. 7.) AB határozatot gondol-
ja végig – az alkotmány nem engedi meg. A képvi-
selői függetlenséggel csupán a jogalkotást megerősí-
tő vagy meghiúsító népszavazás egyeztethető össze. 
Az ügydöntő népszavazás eredménye tehát oly mó-
don áll a képviseleti hatalomgyakorlás fölött, hogy 
ha az alkotmánnyal összhangban kiírt népszavazá-
son az összes választó több mint fele, de legalább a 
választók egynegyede valamely törvény hatálybalé-
pése ellen voksol, akkor az a törvény nem lép hatály-
ba, hiába szavazta meg az Országgyűlés, ha pedig 
még nem szavaztak róla, akkor meghatározott ideig 
nem bocsátható szavazásra.

Visszatérve a bevezető szakaszban említett vita-
kérdésekre: mindebből az következik, hogy a 2004. 
decemberi népszavazás kérdései közül legalább az 
egyiket, a 2008. évi népszavazás kérdései közül pe-
dig egyiket sem lett volna szabad a választók elé bo-
csátani. Az áttelepülés nélküli honosítás kezdemé-
nyezése – ha a népszavazás eredményes – jogalko-
tásra kötelezte volna az Országgyűlést. Ráadásul egy 
olyan törvény, amely a határainkon túl élő összes ma-
gyar alanyi jogává tenné, hogy – ha kéri – megkapja 
a magyar állampolgárságot, döntően módosítaná az 
alkotmány által minden hatalom forrásaként és vég-
ső letéteményeseként azonosított „nép” meghatározá-
sát, s ezért az alaptörvény burkolt módosításával jár-
na, ami az AB állandó ítélkezési gyakorlata szerint 
alkotmányellenes. Ha 2004-ben az AB folytatja a 
25/1999. (VII. 7.) AB határozat okfejtését, megálla-
píthatta volna, hogy az áttelepülés nélküli honosítás-
ról szóló népszavazás az alaptörvénybe ütközik.

A kórházi napidíjról, a vizitdíjról, valamint a 
felsőoktatási képzési hozzájárulásról szóló kérdé-
sek népszavazásra bocsátása egyszerre két alkotmá-
nyos követelményt is megsértett: egyrészt – a fiská-
lis illúzión alapuló választói inkonzisztencia miatt 
– a népakarat elvét, másrészt – a mindenkori kor-
mány költségvetés-alkotási előjoga miatt – a több-
ségi kormányzás elvét. Az AB egyik megfontolással 
sem foglalkozott. Amikor föltette a kérdést, hogy 
a költségvetési tárgyú kérdések népszavazásra bo-
csátásának tilalma milyen típusú esetekre vonatko-
zik, egyáltalán nem foglalkozott azzal, hogy mi a 
költségvetés rendeltetése az állam működésében, s 

hogy miért rendeli az alkotmány a költségvetés fö-
lötti döntés előjogát a kormányhoz, illetve a parla-
menti többséghez.52

Ha elemzésem helytálló, akkor összegzésül meg-
állapíthatjuk, hogy a népszavazás aknát nem az al-
kotmány telepítette közjogi rendszerünk alá. Az 
alaptörvény korrekt és következetes értelmezése út-
ját állhatná az utóbbi években megindult népsza-
vazási versenyfutásnak. A Magyar Köztársaság al-
kotmányos berendezkedése csak szűk sávban engedi 
meg a népszavazás beavatkozását a közjogi dönté-
si folyamatokba. Elsősorban az AB feladata volna, 
hogy e sáv határait következetes értelmezéssel be-
tartassa.53

Más kérdés, hogy kívánatos-e a népszavazási gya-
korlatot ezen a sávon belül stabilizálni. Ezzel nem 
mindenki ért egyet. A bevezetőben szó volt róla, 
hogy a rendszerváltást megelőző években egyfor-
mán gondolkodtak a népszavazás lehetséges szere-
péről azok, akik a közvetlen demokrácia maximu-
mát tartották kívánatosnak, és azok, akik szkepti-
kusak voltak a közvetlen demokráciát illetően. Ez 
az összhang a képviseleti demokrácia viszonyai közt 
megbomlott. Némelyek erőteljesebb népszavazási jo-
gosultságokat szeretnének, s a „közvetlen hatalom-
gyakorlás” javára rendeznék át az alkotmányos intéz-
mények közti munkamegosztást.54 Mások – ellenke-
zőleg – azt szeretnék, ha a népszavazás mozgástere a 
jelenleginél jóval szűkebb lenne.55

Az alkotmány módosításával bármelyik irányban 
el lehetne mozdulni – de nem biztos, hogy az el-
mozdulás a magyar demokrácia javára válna. Befe-
jezésül erről szeretnék pár szót szólni.

A népszavazás mozgásterét úgy lehetne tágíta-
ni, ha nem a parlamenti döntéshozatalba avatkozva 
venne részt a jogalkotási folyamatban, hanem ma-
ga alkotna törvényt. Így nem kerülne konfliktusba a 
képviselői függetlenség elvével, ami nagyban tágíta-
ná mozgási szabadságát.

A Magyar Köztársaság jelenleg – noha ismeri az 
állampolgári kezdeményezésre elrendelt népszavazás 
intézményét – parlamentáris berendezkedésű; a vál-
toztatás nyomán vegyes rendszerűvé válna. Az át-
alakulás két különböző minta szerint képzelhető el.

Az egyik a „kaliforniai”, amely az Egyesült álla-
mok néhány – túlnyomórészt nyugati – államában 
honos. Itt az állampolgárok által kezdeményezett 
népszavazás igen egyszerűen alkot jogot: a válasz-
tók elé bocsátandó kérdéshez összegyűjtik a meg-
kívánt számú aláírást, majd sort kerítenek a szava-
zásra, amelynek eredménye közvetlenül alkotmányt 
módosíthat, s így megfellebbezhetetlen döntés (még 
az állam legfelső Bíróságának alkotmányossági ha-
tározatait is felülírja).56
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Vessük egybe ezt az egyszerű procedúrát a par-
lamenti jogalkotással. Ez utóbbi soklépcsős, itera-
tív folyamat. Magyarországon tipikus esetben vala-
melyik minisztérium előkészít egy törvényjavaslatot, 
azt megküldi a többi érintett minisztériumnak, majd 
sor kerül tárcaközi vitájára, ezután megvitatja a kor-
mány, s ha elfogadja, akkor benyújtja az Országgyű-
lésnek, ahol előbb az illetékes bizottságok döntenek 
arról, hogy alkalmas-e tárgyalásra, azután a plená-
ris ülés folytat róla vitát, méghozzá több olvasatban: 
előbb az általános koncepciójáról, majd a részletei-
ről. A vitába bekapcsolódik a nyilvánosság, felkért 
és önként jelentkező szakértők szólalnak meg, civil 
mozgalmak, jogvédő csoportok, érdekvédelmi szer-
vezetek fejtik ki álláspontjukat. Eközben a tervezet 
alaposan módosulhat.

A népszavazásra szánt kérdés útja sokkal rövi-
debb. Benyújtják az Országos Választási Bizottság-
nak; az OVB csak azt vizsgálhatja, hogy az alkot-
mány megengedi-e a kérdés népszavazásra bocsátá-
sát, és ha ebből a szempontból minden rendben van, 
hitelesítik a kérdést, és innentől kezdve nincs vál-
toztatás.

Széles körben elterjedt hiedelem szerint a de-
mokrácia ideális válfaja a közvetlen demokrácia, 
míg a képviseleti demokrácia csupán tökéletlen pót-
lék, amelyre ott van szükség, ahol a közvetlen de-
mokrácia megvalósíthatatlan. Ez a vélekedés téves. 
A modern demokráciák nem jobb híján választják 
a képviseleti rendszert a – nagy és komplex társa-
dalmakban működésképtelen – közvetlen demokrá-
cia helyett. A népszavazás útján való jogalkotás, még 
abban a körben is, ahol működőképes, jóval kevésbé 
alkalmas tájékozott és megfontolt döntéshozatalra, 
mint a képviseleti. Ezért csak különleges helyzetek-
ben és esetekben célszerű hozzá folyamodni. A par-
lamenti demokrácia egyebek közt azért méltó a tá-
mogatásra, mert lehetővé s egyben elkerülhetetlenné 
teszi a döntésre bocsátott kérdések alapos – a köz-
vetlen demokráciában elgondolhatónál alaposabb – 
megvitatását.57

A népszavazásnak még elvben is csak azok a vál-
fajai kívánatosak, amelyek nem iktatják ki – inkább 
továbbiakkal szaporítják – a törvényhozás parlamen-
ti szűrőit. A „kaliforniaitól” eltérő, „svájci” modell 
ezt lehetővé teszi.58 A végső döntés itt is a népszava-
zásé, de a törvényhozás részt vesz az előkészítés fo-
lyamatában: nyilvános vitát folytat az állampolgárok 
által kezdeményezett kérdésről, sőt megteheti, hogy 
a saját ellenkérdésével együtt bocsátja azt népszava-
zásra. Ez a kombináció további óvintézkedéseket is 
lehetővé tesz: belefér például, hogy a parlament egy 
alkalommal megvétózza a döntést, amely így csak 
abban az esetben lép hatályba, ha egy második nép-

szavazás is megerősíti. Végül összefér vele, hogy a 
népszavazás elrendelését alkotmányossági feltételek 
teljesülésétől tegyék függővé. Először is megkövetel-
hető, hogy a népszavazás tartsa tiszteletben az alkot-
mány által elismert emberi jogokat, s ezek számon-
kérése az AB hatáskörébe utalható.59 Ugyancsak az 
AB dönthet arról, hogy a népszavazás eleget tesz-e 
bizonyos eljárási korlátoknak. Bár a képviselői füg-
getlenség elve – mint láttuk – többé nem korlátozná 
a népszavazást, hisz az nem szorulna rá, hogy ered-
ményét a törvényhozás tegye jogszabállyá, a többsé-
gi kormányzás és a kisebbségi vétó elvével a népsza-
vazási döntés konfliktusba kerülhet, s az ilyen dön-
tés lehetőségét ki kell zárni, különben a képviseleti 
intézmények nem tudnák rendeltetésszerűen gyako-
rolni hatásköreiket.

Szemben a „kaliforniai” mintával, a „svájci” minta 
elvben követhető.60 Egyáltalán nem biztos azonban, 
hogy a hazai demokratikus politika minőségének ja-
vulását hozná magával. Figyelembe véve az elmúlt 
tíz év egyre erősödő populista tendenciáit, könnyen 
lehet, hogy inkább további romlást eredményezne. 
Ezért ha egyáltalán, valószínűleg nem most kellene 
megpróbálkozni vele. Bevezetése mindenképp mé-
lyen belenyúlna alkotmányos rendszerünkbe, amiből 
az következik, hogy nemcsak az időpont megválasz-
tása, hanem a szabályok kialakítása során is rendkí-
vüli körültekintéssel kellene eljárni.

A népszavazás mozgásterének szűkítése könnyeb-
ben elgondolható. Semmiféle működési zavart nem 
okozna a parlamenti demokráciában, ha az állam-
polgári kezdeményezés alapján – kötelezően – el-
rendelendő népszavazás intézményét kiiktatnák az 
alkotmányból. A legtöbb modern demokrácia, or-
szágos szinten legalábbis, nem ismeri az állampolgá-
ri kezdeményezés alapján elrendelendő népszavazás 
intézményét. Alkotmányos berendezkedésünk nem 
lenne kevésbé demokratikus az Egyesült államo-
kénál vagy a Német Szövetségi Köztársaságénál, ha 
ezt a népszavazási formát kivennék belőle. Változat-
lanul kielégítené a népszuverenitás elvét. Ez azon-
ban csak annyit jelent, hogy nincs elvi ok, amely a 
szűkítést kizárná. Nem foglalja magában, hogy vol-
na elvi ok, amely mellette szól.

A magam részéről nem látok ilyen okot. A szűkí-
tés hívei inkább gyakorlatias megfontolásokkal ér-
velnek: ha állampolgári kezdeményezéssel nem le-
hetne az Országgyűlést népszavazás elrendelésé-
re kötelezni, nem állhatna elő olyan helyzet, mint 
2004 decemberében, amikor a választók jogalko-
tás kikényszerítésére szánt népszavazáson vehet-
tek részt, vagy 2008 márciusában, amikor a többsé-
gi kormányzás hatáskörébe tartozó kérdésekről sza-
vazhattak.



F U N DA M E N T U M  /  2 0 0 9 .  4 .  S z á M TA N U l M á N y  /  25

Hogy ez mennyire nyomós érv az alkotmány mó-
dosítása mellett, attól függ, képes-e az AB követke-
zetes ítélkezéssel alkotmányos határok közt tartani 
a népszavazás gyakorlatát. Az elmúlt évek tapaszta-
latai nem biztatók. ám az, hogy maga az AB mi-
lyen tanulságokat szűrt le ezekből, még csak ezután 
fog kiderülni.

De ha arra a belátásra jutnánk is, hogy a képvi-
seleti kormányzat védelmére a népszavazás moz-
gásterének szűkítésénél nincs jobb megoldás, akkor 
is tisztában kell lennünk vele, hogy a dolognak ára 
volna. Egyrészt megfosztaná a demokratikus poli-
tikát attól a lehetőségtől, hogy a választók – az ese-
tek egy jól körülhatárolt körében – megvétózzák a 
parlamenti többség döntését és két választás között 
kifejezésre juttassák a kormánnyal szembeni elége-
detlenségüket. Másrészt minden köztársaság legiti-
mitásának szükséges feltétele, hogy legyen közösen 
vállalható eredettörténete. Messzire vezető, bonyo-
lult kérdés, hogy a magyar rendszerváltás miért nem 
tudott ilyen széles körben elfogadott, mértékadó ki-
indulóponttá válni. A magyar demokratikus köz-
gondolkodás önépítése azonban megkívánja, hogy 
legalább retrospektív megközelítésben azzá váljon. 
Óvni és ápolni kell – nem szálról szálra szétszag-
gatni – a szimbolikus folytonosságot a köztársaság 
kezdő pillanatával.

Nem minden alkotmánymódosítás jelentene 
szimbolikus szakítást, ám az állampolgári kezde-
ményezéssel kikényszeríthető népszavazás eltörlé-
se ilyen változtatás volna. Ebben – akár most, akár 
hosszú távon – csak akkor érdemes gondolkodni, ha 
semmi esély nincs rá, hogy a népszavazás gyakorla-
ta a parlamentáris köztársaság szabta határokon be-
lül stabilizálódjon.

Végül még egy megfontolás. A szűkítés mellett 
érvelők a harmadik köztársaságot, az alkotmányo-
san korlátozott parlamentáris kormányzást féltik 
a népszavazásban rejlő feszítő erőtől. ám tudniuk 
kell: ha a belátható jövőben sor kerül az alkotmány 
átírására, az nem a képviseleti kormányzat védelmét 
fogja szolgálni. Ezért kétszer is meg kell gondolni-
uk, hogy leteszik-e obulusukat az állampolgári kez-
deményezésű népszavazás felszámolása mellett.
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