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A NEPSZAVAZAS A HARMADIK
KOZTARSASAG ALKOTMANYABAN"

1.
BEVEZETES

Mi az orszdgos népszavazds helye a harmadik koz-
tarsasdg kozjogi berendezkedésében? Az Alkot-
ménybirésig sokat idézett formuldja szerint ,[a]
kozvetlen hatalomgyakorlds a népszuverenitds gya-
korldsdnak kivételes formdja, amely azonban kivéte-
les megvaldsuldsa eseteiben a képviseleti hatalom-
gyakorlds folott al1”.! De vannak-e alkotmanyos kri-
tériumaink a norma aldli kivétel és a normasértés
elhatdrolasdra? S ha igen, 6sszhangban vannak-e
ezek a képviseleti hatalomgyakorlds elsédlegességé-
nek elvével?

Az 1990 és 1999 kozti évtizedben a legtobb meg-
figyels valészinileg igennel vélaszolt volna e kérdé-
sekre. A 2000 és 2009 kozti évtized vége felé pedig
mind tobben hajlanak a nem felé.

2002 6ta gyorsulé titemben novekszik az Orszd-
gos Vilasztisi Bizottsdghoz (OVB) hitelesitésre be-
nyujtott népszavazasi kérdések szdma.” Ez 6nmagi-
ban még nem billentené meg a képviseleti és a koz-
vetlen hatalomgyakorlds egyensulyat. A hitelesités
osszetett folyamat, melynek sordn a kérdés népsza-
vazdsra bocsdtdsinak alkotmanyossdgat is vizsgal-
jak, méghozza tobb szinten: el6bb az OVB, majd —
kifogds esetén — az Alkotmdnybirésig (AB). Amig
nagyjibdl egyetértés van abban, hogy az itengedett
orszdgos népszavazdsok megfelelnek az alkotmany
el6irasainak, addig nincs okunk tartani a kozjogi
rendszer felboruldsitél. Am ez az egyetértés az uj
évezred kezdetén milladozni kezdett — részeként a
koztarsasigi alkotményt 6vezd konszenzus gyorsulé
utemd bomldsdnak.

Ebben az évtizedben — maginszemélyek és poli-
tikai partok kezdeményezése alapjin — két orszdgos
népszavazisra (a tovibbiakban: népszavazasra) kertlt
sor: 2004 decemberében a kérhdzak privatizaciéjirdl
és a hatdron tali magyarok dttelepiilés nélkuli hono-
sitdsardl, 2008 marciusiban pedig a kérhdzi napidij-
r6l, a vizitdijrl és a felsSoktatasi képzési hozzdjru-
lasrél. Maér a ,kétkérdéses” népszavazis is sokakban

ébresztett aggalyokat, noha mindkét kérdés megjar-
ta az AB-t, amely mindkett6t alkalmasnak itélte ar-
ra, hogy a vilaszték elé bocsdssdk Sket. De ekkor
még csak maginszemélyek — jogaszok, kozirdk — ad-
tak hangot az AB élldspontjat illet§ kételyeknek. A
yharomkérdéses” népszavazds tigyében azonban mér
az OVB tobbségi dllispontja keriilt szembe az AB
tobbségi dlldspontjaval.

A birik az OVB egyik elutasité hatdrozatit a ma-
sik utdn semmisitették meg, rendre 4j eljardsra uta-
sitva a testiletet. Ha az OVB indokait 4j médon
megfogalmazva folytatja az elutasitds gyakorlatit, az
alkotmdnyossdgi vita megbénithatta volna a kozjo-
gi dontéshozatalt. Az AB egyetértése hijin az OVB
nem tudott volna érvényes elutasité hatdrozatot hoz-
ni, a birdk azonban csak j eljardsra utasithattik az
OVB-t, a hitelesitést nem végezhették volna el he-
lyette. Latvan a veszélyt, az AB oddig ment el, hogy
kozolte az OVB-vel: a megismételt eljirdsban hite-
lesitenie kell a birak dltal alkotmanyosnak mindsi-
tett kérdést.’

Erre az AB-nak nem volt hatiskore. Az OVB
azonban engedett, megitélésem szerint bélcsen.
Az dllam szervei kozti nyilt konfronticid,s az ez-
dltal okozott dontésképtelenség egész alkotmdnyos
berendezkedésiink legitimitisit kérdGjelezte volna
meg; ennél a rossz dontés is jobb. Am az, hogy az
OVB meghajolt az AB autoritdsa eldtt, csak a don-
tési folyamatot zdrta le, a népszavazis alkotmdnyos
statusa korili bizonytalansdgnak nem vetett véget.
Mintha maga is megijedt volna a sajit drnyékatdl, a
kovetkezs évben az AB az egyik kezdeményezést a
misik utdn dobta vissza, gyakran olyan indokolds-
sal, melynek alapjin a vizitdij, a kérhdzi napidij, va-
lamint a felsSoktatasi képzési hozzdjarulds eltorlésé-
re vonatkozé kérdéseket is népszavazdsra alkalmat-
lannak kellett volna mindsitenie. A zavar nemhogy
csokkenne: novekszik.

Hivatalba lépése utin az AB jelenlegi elnoke ki-
litdsba helyezte, hogy dtvizsgdljik a testilet kozel
husz esztend§s itélkezési gyakorlatit. ,Fontos, hogy
az alkotmanybirdsigi térvénykezés — a lehetéségek
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hatdrai kozott — kiszdmithato, el6re lathaté legyen.
Els6sorban a két évtizedes joggyakorlatot, a mércé-
ket, teszteket, a felallitott kilonb6z6 megolddsokat
kell dttekinteni: hol voltak kilengések, hol viltozott
meg a gyakorlat, ha megviltozott, miért valtozott
meg. Azt mar most, az elsd felszines vizsgdlédas
utdn is litjuk, hogy sokszor nem is ragadhaté meg
pontosan a viltozdsok oka.™

Ez a helyzetértékelés pontosnak tiinik, s ugy vé-
lem, a népszavazis tirgyaban sziiletett hatirozatokra
is jol alkalmazhat6. Az idevigé hatdrozatok néme-
lyike az alapvetés igényével késziilt; ezek mértékadé
jelent8ségtiek, és kijelolik az alaptorvény egységes,
osszehangolt értelmezésének kereteit.” Van aztin
egy nagy csomo sorozatban gyartott hatirozat, ame-
lyekben bizony sok az esetlegesség és kovetkezetlen-
ség. Sokat segitene, ha a testiilet dtrostdlna ezeket,
megerdsitené, és ahol sziikséges, pontosabbd tenné a
mértékadé hatdrozatokban foglalt felfogasat.

Ma még elsésorban az AB-n mulik, hogy a nép-
szavazds intézménye visszakeriil-e alkotmanyos he-
lyére. Azt irom: ma még, mivel egyre tobb jel utal
rd, hogy a 2010. évi vilasztds valészind gySztese a
harmadik kéztirsasig kozjogi struktardjanak gyo-
keres atalakitdsara készil. A kormanyzasra készuls-
d6 part elndke nemrég azt nyilatkozta: a hatdlyos al-
kotmdny nem t6bb valamiféle ,technokrata szabaly-
halmaznil”, nincs benne semmi tiszteletre mélts.

E tanulmény szerzdje egészen masképp latja. Al-
kotmdnyunk mindenekel6tt moralis elvek dsszessé-
ge; tisztdzza, hogy kié a magyar édllam, s hogy kol-
lektiv birtokosa milyen kozosséget alkot; hogy e ko-
z6sség milyen kollektiv dontéseket hozhat, milyen
intézmények utjan és milyen eljirdsokban, s hogy
intézményeinek hogyan kell banniuk tagjaival, mit
nem szabad tenniiik veliik és mit kételesek tenni ér-
tik. Alapvetd rendelkezései kidlljdk az 6sszehasonli-
tast a nagy multd liberdlis demokrécidk alkotmanya-
ival. Szervesen folytatja a magyar kozjogi torténelem
progressziv hagyomdnyait. Mélté a védelemre.

Ezért arrdl is érdemes tovibb gondolkodni, hogy
milyen helyet jelél ki a harmadik koztirsasig alkot-
mdnyos berendezkedése a népszavazis intézménye
szdmdra. Ha az 1989-es alkotmdny netin elbuk-
na, akkor is célszer(i szimon tartani, mi az, ami a
magyar demokricia jovébeni alkotmanyos fejlédése
szdmdra is irdnymutaté marad beldle.

A népszavazis korili jelenlegi zavar és bizonyta-
lansag latsz6lag konnyen magyardzhaté. A népszava-
zds szerepérdl alkotott felfogds még a demokratikus
itmenet elstt, 1987-88-ban kezdett korvonalazéd-
ni. A politikai reformok inditvinyozéi ekkor az egy-
parturalom egyik lehetséges ellensulyat lattik ben-
ne. Ezért javasoltik, hogy az dllampolgirok is kez-
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deményezhessenek népszavazist, s hogy mindéssze
szdzezer hiteles aldirds benyujtdsa esetén kotelezd le-
gyen elrendelni a népszavazist. Az adott helyzetben
azok is timogattik az Eurépdban szokatlanul er6-
teljes népszavazisi jogosultsigokat, akik egyébként
szkeptikusan néztek a kozvetlen demokracia idedlja-
ra, és persze azok is, akik az idedlis, de tivolinak hitt
demokratikus berendezkedést a lehets legtobb nép-
szavazissal képzelték el. Mindkét oldal egyetértett
abban, hogy az er8s népszavazisi jogosultsigok j6l
szolgilndk a partillami diktatdra korldtozasit.

Mire azonban a népszavazdsrdl és a népi kezdemé-
nyezésrél szolo 1989. évi XVII. torvény [Nsztv. (ré-
gi)], megsziletett, a partillam mar szétesSben volt.
Az eredeti szabilyozds lényeges elemei mégis vil-
tozatlanul maradtak. Egy résziiket 1997-ben az al-
kotmanyba is beemelték. Ezért 6nként kindlkozik a
vélekedés, hogy alkotmanyunk 6ssze nem ills, par-
lamentiris és plebiszcitdrius intézmények keveréke.
Ha igy van, akkor most az alaptorvény eklekticiz-
muséért fizetjik meg az drat.’

Véleményem szerint nincs igy. A népszavazis
kozjogi stitusa megviltozik, amikor a partallami
rendszer kornyezetébdl dtkeril a parlamenti kor-
mdnyzason és a hatalmi dgak megosztdsdn alapuld,
demokratikus alkotmany keretei kozé. Ezt allitotta
az AB is a mérvadé 2/1993. (1. 22.) AB hatirozat-
ban, amelyre még tobbszor visszatérek.®

A szamitdsba jov6 alkotmdnyhelyek részint speci-
alis szabdlyokat, részint tobbé-kevésbé absztrakt e/-
veket fogalmaznak meg. (Specidlis szabaly példaul
az a rendelkezés, amely szerint orszdgos népszavazis
targya az Orszdggylés hatdskorébe tartozé kérdés
lehet; absztrakt elv a népszuverenités elve, amelynek
megformuldzdsa magédban foglalja a képviselk dl-
tali és a kozvetlen hatalomgyakorlds kozti kilonb-
ségtételt.)

Magyarorszdgon kozhelyszimba megy, hogy a
vitds esetek eldontésekor csak a szabélyokra helyes
hivatkozni; az elvekre hivatkozé6 érvelés aggilyos
és keriilends. A szabalyok eldontik, hogy valamely
adott helyzetben kinek mit szabad, tilos vagy kote-
lez8 tennie. Az elvek viszont csak elvont kivinalma-
kat fogalmaznak meg, a cselekvési lehetSségek, tilal-
mak, kotelezettségek konkrét kérdéseiben nem iga-
zitanak el, ezért félre kell tenni Sket, amikor ilyen
kérdésekre keressik a vilaszt.

Ez a nézet véleményem szerint téves. Ellenér-
veimet egy nagyobb munkédban fejtettem ki; némi-
képp tovibbgondolt, révid 6sszefoglaldsukat e tanul-
many 2. szakaszdban adom.” A tovibbi szakaszok
azok szamira is kovethetdk, akik a 2. szakaszt at-
ugorjik, elolvasdsa azonban segiti a tanulmédny pon-
tosabb megértését.
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A harmadik szakasz a népszavazds intézményének
alkotmdnyos konturjait kijelol két alapelvet — nép-
szuverenitds, képviseleti kormanyzds — veszi szem-
ugyre. A 4. és 5. rész az alapelveket konkretizal6 al-
kotmdnyos szabalyokat tekinti at. A 6. és 7. szakasz
az alapelvek szabdlyokba nem foglalt, de az alkot-
mdnybirdskodds sordn figyelembe veendd kovetkez-
ményeit vizsgilja. F6bb tézisei a lényegi kérdésekben
egybevignak a hdrom mértékadé AB hatdrozat el-
gondolasival, mikozben torekszenek a testiilet meg-
dllapitdsainak pontosabbd, kévetkezményeik egyér-
telmiibbé tételére.”

Tanulmédnyom arrél sz6l, hogyan hatdrolja kortl
alkotmanyunk a népszavazis intézményét sénylege-
sen. A 8. szakaszban, néhdny 6sszefoglalé megilla-
pitds utdn, arrdl is mondok par szét, milyen érvek
sz6lnak amellett, hogy egy madsfajta szabélyozis vol-
na kivdnatos, s hogy ezek meggyézdk-e.

2.
ALKOTMANYOS SZABALYOK
ES ELVEK

Hogy a szabalyok milyen szerepet jitszanak a nép-
szavazdssal kapcsolatos kérdések eldontésében, az
— legalabbis elsé megkozelitésben — viligosnak tii-
nik. Példaul az alkotmany 26. § (6) bekezdése sze-
rint ,,[a] népszavazdsra bocsitott torvényt a koztar-
sasdgi elnok csak akkor irja ald, ha azt a népszavazds
megerdsitette”, ami magédban foglalja, hogy a tor-
vény elbukik, ha eredményes népszavazdson a részt-
vevSk tobbsége ellene szavaz, és akkor is elbukik, ha
a népszavazds eredménytelen.'!

Az elvekbdl viszont pusztin a logika segitségé-
vel nem vonhatdk le ilyen kovetkeztetések. ,A Ma-
gyar Koztirsasdgban minden hatalom a népé, amely
a népszuverenitdst vilasztott képviseldi utjan, va-
lamint kozvetlentil gyakorolja”, szogezi le az alap-
torvény 2. § (2) bekezdése. Az idézett szoveghely-
bél sem 6nmagédban, sem mds alkotmdnyhelyekkel
osszekapcsolva nem vezethetd le semmiféle — akdr
tilt6, akir megengeds, akdr pozitiv kotelezettséget
el6ir — gyakorlati rendelkezés. Ugy tiinik, az alkot-
mdnyban foglalt absztrakt elvek nem tartalmaznak
gyakorlati el6irdst, csupdn politikai értékeket vagy
idedlokat ismernek el.

Ha az értelmez6 mégis rajuk hivatkozva kivin el-
donteni egy vitds kérdést, akkor tovibbi segédtéte-
leket is igénybe kell vennie, amelyek az alkotmdny
irott szévegében nem szerepelnek, és abbdl — pusz-
tan a logika szabdlyait igénybe véve — nem is ve-
zethetdk le. A logika csupdn annyi segitséget ad e
segédtételek azonositdsihoz, hogy kizdrja azokat,
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amelyek az irott rendelkezések valamelyikének e/-
lentmondanak. De mindazokat megengedi, amelyek
a szoveggel dsszeegyeztethetsk. Altaliban egyszerre
tobbet is megenged; olyanokat is, amelyek koleso-
nosen kizdrjak egymast.'? Az értelmez8 Shatatlanul
valaszt ezek kozil, és vilasztisa vitdra adhat alkal-
mat. Még ha jéhiszemten jdr is el, masok — ugyan-
ilyen johiszemten — ugy vélhetik, az & tételeivel 6sz-
szeegyeztethetetlen megéllapitdsok fényében kellene
értelmezni a hivatkozott alkotményhelyet.®

Ebbél kézenfekvének tlinik arra kovetkeztetni,
hogy amikor az értelmezd az alkotmdiny absztrakt
elveit hivja segitségiil egy értelmezési probléma el-
dontéséhez, akkor nem kiolvassa az alkotmanybdl,
ami benne van, hanem beleolvas valamit, ami nincs
benne. Valéjaban nem érte/mezi, hanem megvidl-
toztatja az alaptorvényt, méghozza sajit személyes
meggy6z6dése szerint.

Ezzel szemben az alkotmdny szabilyai ugymond
mindenki szdmdra ugyanazok. Vagy megtaldlha-
tok az alaptorvény szovegszeri rendelkezései kozt,
vagy levezethetok azokbol. Ertelmezésiikhéz sem-
mi mdsra nincs sziikség, mint a grammatika és a lo-
gika dltalinos érvényd szabdlyainak alkalmazdsi-
ra. Ha két ember semmi mdsban nem ért is egyet,
az alkotmanyos szabdlyokrdl nem lehet koztik vita,
amig a kozo6s nyelvtani és logikai szabdlyokat helye-
sen alkalmazzak.

Onként kindlkozik a kovetkeztetés, mely sze-
rint minden olyan esetben, amikor azt kell eldon-
teni, hogy egy vitds tigyre nézve milyen rendelkezés
kovetkezik az alkotmdnybdl, az alkotmédnyos szabd-
lyokra és csakis azokra szabad hivatkozni. Ha ez a
konkluzié dltaldban megiéllja a helyét, akkor igaz a
népszavazdsra vonatkozéan is: ennek intézményes
helyét is kizarélag az alkotmdny szabalyai jelolik ki.
Az elveket ugy kell olvasni, mint puszta idedlokat,
amelyekbdl nem kovetkeznek jogi kotelezettségek.
Ezt a nézetet a hazai alkotmanyjogban szdvegpoziti-
vizgmusnak nevezik."

A szovegpozitivizmus kétségkivil meggy6zsen
hangzik, azonban véleményem szerint nem tartha-
t6. El6szor is feltételezi, hogy az alkotményos elvek
és szabilyok kozti logikai hatdr éles és egyértelmdi:
az elvek gyakorlati kévetkezményei meghatirozat-
lanok, a szabalyoké hatdrozottak. A szabély ponto-
san megmondja, hogy milyen magatartdst ir el, és
élesen elhatdrolja azokat az eseteket, amelyek az el6-
irds hatélya ald tartoznak, azoktol, amelyek nem tar-
toznak a hatilya ald. Am ez nincsen igy. A legpre-
cizebb szabilyok alkalmazdsa sordn is bizonytalan
konturu sziirke zéna vélasztja el a hatilya ald tarto-
26 és a hatédlydn kiviil es6 eseteket. Példaul a 28/C.
§ (5) bekezdése szerint ,[n]em lehet orszdgos nép-
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szavazdst tartani: ) a koltségvetésrdl, a koltségve-
tés végrehajtisardl, a kozponti adénemekrdl és ille-
tékekrdl, a vimokrol, valamint a helyi adék kézpon-
ti feltételeirdl szol6 torvények tartalmdrdl...” Mint
arra az AB szdmos 2007. évi hatdrozata ravilagit, ez
a rendelkezés értelmezési kérdések egész sorit veti
fol. Csak a koltségvetési torvény egészét tilos nép-
szavazdsra bocsdtani vagy egyes részeit kiilon-kilon
is? Csak a koltségvetési torvényben foglalt tételeket
vagy mds természet(i, 4m a koltségvetést megterhels
orszdggylési dontéseket is? Barmilyen koltségvetési
hatédssal jar6 dontést, vagy csak jelentSs koltségvetési
hatdst dontéseket? Mi szamit jelentés koltségvetési
hatdsnak? Csak a mar elfogadott koltségvetési tor-
vényre vonatkozik a tiltds, vagy még el nem fogadott
torvényekre is? Csak a koltségvetés egyik — vagy be-
vételi, vagy kiaddsi — oldaldra, vagy mindkettdre?

Ezek nem trividlis kérdések; megvilaszoldsuktdl
figg, hogy az olyan népszavazdsok, amilyen a vi-
zitdijrél, a kérhazi napidijrél és a felsGoktatasi kép-
zési hozzdjirulisrdl sz616, a 28/C. § (5) bekezdésé-
ben foglalt tilalom ald esnek-e. Am a rendelkezés
sz6vege ezt nem mondja meg, és nem is vezethetd
le belsle egyetlen lehetséges vilasz. Az ,igen” és a
,nem” egyardnt osszeegyeztethets vele. A 28/C. §
(5) bekezdése tehat onmagaban sem azt nem mond-
ja, hogy a vizitdij, a kérhazi napidij és a felsGokta-
tasi képzési hozzdjarulis eltorlésére vonatkozé kér-
désrél nem lehet népszavazdst tartani, sem azt, hogy
lehet.

A sz6vegporzitivista dlldspont hive azt felelheti er-
re: ha vannak is esetek, amelyek besoroldsa bizony-
talan, a jogrendszer bizonytalankodds nélkiil kezel-
ni tudja 6ket. Amikor az alkotmdny sem azt nem
mondja valamirél, hogy tilos, sem azt, hogy kételezd
vagy megengedett, akkor nem koti meg a torvény-
hoz6k kezét. Az Orsziggytlés szabadon eldonthe-
ti a nyitva hagyott kérdést; akdr igy dont, akar ugy,
megolddsa nem Utkozik az alkotmdnyba.

A dolog azonban nem ilyen egyszer(, s erre mutat
rd mésodik ellenvetésem. 1997-ben az akkori ellen-
zEk népszavazist kezdeményezett egy torvényjavas-
lat ellen, amely megnyitotta volna az utat a kilfoldi-
ek magyarorszagi foldszerzése el6tt. Amikor az ive-
ket 280.000 alairdssal benyujtottik az Orszaggylés
elnokének, a parlamenti tobbség sebtében keresztiil-
vitt egy hatdrozatot, amely népszavazdst rendelt el
ugyanarrdl a targyrél, de mds — a kormdny éltal ja-
vasolt — kérdéssel helyettesitette a kezdeményezsk
kérdését. Az AB az 52/1997. (X. 14.) AB hatirozat-
tal az Orszaggylés hatdrozata alapjan indult elji-
rast okafogyotta tette.

Kulonosebb elmélytlés nélkil megillapithatd,
hogy a tobbség rosszhiszemten jért el; akciéjanak

8/ TANULMANY

egyedili célja az volt, hogy elébe vigjon az erede-
ti népszavazisi kezdeményezésnek, melynek elren-
delése elsl — mivel a 280.000 aldirdsbél legaldbb
200.000 minden bizonnyal érvényes volt — az Or-
szaggylés nem térhetett volna ki. Ha az AB dten-
gedi a parlamenti hatdrozatot, veszélyes precedens
keletkezett volna. Onnantél kezdve az Orsziggyt-
lés barmikor kibujhatott volna alkotmdnyos kétele-
zettsége aldl, hogy a 200.000 hiteles aldirdssal meg-
timogatott kérdésrél népszavazist rendeljen el. A
szovegpozitivista kinon komolyan vétele arra kény-
szeritette volna a birésigot, hogy csinya hatalmi
visszaéléseket mindsitsen alkotményosnak.

Erre még mindig azt lehet vdlaszolni: az alkot-
mdny nem zdrhat ki minden visszaélést. A kormdny
népszavazdsi kezdeményezését it kellett volna en-
gedni. A kézvélemény felhdboroddsira és a politikai
kiizdelmekre kellett volna bizni, hogy el6bb-utébb
kikényszeritsék a joghézag betomését.

Am, harmadszor, ez a vilasz nem szdmol a nehéz-
ség val6di természetével. A kormdny kezdeményezé-
se folvetett egy alkotmdnyos problémadt, amelyre igy
vagy agy, de mindenképpen vélaszolni kellett. Az
alkotmany 28/C. § (2) bekezdése szerint ,[o]rszdgos
népszavazdst kell tartani legalabb 200 000 vilasz-
tépolgir kezdeményezésére”. A probléma a kovet-
kez8: arrdl a kérdésrél kell-e orszagos népszavazist
tartani, amely alatt az aldirdsok szerepelnek, vagy
arrél a targyrdl, amelyre az aldirdsgyjt iveken sze-
repld kérdés vonatkozik (im nem okvetlenil ugyan-
arr6l a kérdésrsl). Ha csupén arrdl a tirgyrdl, ak-
kor a tobbség altal keresztilvitt orszdggyilési hatd-
rozat 6sszhangban volt az alkotmdnnyal: eleget tett
annak az el6irdsnak, mely szerint az Orszdggytlés
koteles népszavazast kiirni az dllampolgari kezde-
ményezés tirgyaban, amikor a kezdeményezést leg-
aldbb 200.000 vilasztépolgar timogatja. Ha azon-
ban arrél a kérdésrél kell népszavazast tartani, amely
a tdmogato alairdsok folott szerepel, akkor a hatro-
zat alkotmadnyellenes volt: az Orsziggyilés kitért al-
kotmdnyos kotelezettségének teljesitése elsl. Amig
nem tisztdzédik, hogy melyik vélasz a helyes, addig
nem lehet eldonteni, megengedi-e vagy tiltja az al-
kotmany a Horn-kormany eljarast.

Az AB a népszuverenitds elvének — jelesil a koz-
vetlen és a kozvetett hatalomgyakorlds kozti vi-
szonynak — az értelmezése alapjin ugy foglalt dllast,
hogy az iveken szerepld kérdést kell népszavazasra
bocsdtani. A szovegpozitivista olvasat azt a vélaszt
vonnd maga utdn, hogy az alkotmdny tételes sza-
balyai nem tiltjak a kérdés dtfogalmazdsit, tehdt az
Orszaggytlés akkor is teljesiti alkotmanyos kotele-
zettségét, ha csupdn a népszavazisi kezdeményezés
tirgydban, de mds kérdésrél rendel el népszavazist.
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Mindkét vilasz olyan megillapitishoz vezet,
amelyet az alkotmdny szévegszerten nem tartalmaz.
Kétségtelen, hogy a szovegpozitivista dltal helyeselt
vélasz kiilsé eredetid segédtételek nélkiil is levezet-
hetd a hivatkozott alkotmdnyszévegb6l, mig az AB
vélasza nem. Ugy tiinik tehdt, hogy az el6bbi semmi
mést nem ad hozzd a széveghez, mint a logika vitin
felul 4116 szabilyait, mig az utébbi vitatott tartalmi
allitasokkal egésziti ki a széveget.

Csakhogy a szovegpozitivizmus dltal megtdmo-
gatott vilasz sem kizarélag a 28/C. § (2) bekezdé-
sére és a logika szabdlyaira épit. Az idézett rendel-
kezésbél csak abban az esetben kovetkezik, hogy
az iveken szerepld kérdés dtfogalmazdsa megen-
gedhetd, ha ugy dontink, hogy a 2. § (2) bekez-
dése nem vonatkoztathaté az adott Ggyre, mivel
csak kiilsé segédtételek hozzdaddsival adhaté ne-
ki olyan értelmezés, amely gyakorlati konkliziéra
vezet. Ez a dontés azonban egy interpreticids el-
ven alapul. A szovegek nem értelmezik 6nmagukat;
megértésiik mindig feltételez egy interpreticiés ap-
paratust — hittérfogalmak és -megallapitisok vala-
milyen egyuttesét —, amellyel az értelmezé kozelit
hozzédjuk. Ez az apparitus magédban foglalja a nyelv
szétarat, megdllapit bizonyos, mindenki 4ltal elis-
mert tényeket, de olyan fogalmakat és tételeket is
tartalmaz, amelyekre vonatkozéan nincs édltaldnos
egyetértés. A szbvegpozitivizmus szerint az alkot-
mény értelmezdjének csak olyan interpreticids se-
gédeszkozoket szabad mozgdsitania, amelyek nem
vitatottak. Am ez nem tartozik a logika mindenki
szdmdra azonos szabilyai kozé, és persze az alkot-
mény szovegszer( rendelkezései kozt is hidba keres-
nénk; kilon indokoldsra szorul.

Megindokléi ugy szoktak érvelni, hogy a vi-
tds tigyek eldontése a jogalkot6 hatdskorébe tarto-
zik. Az alkotmdinybiré felhatalmazdsa nem megy
tal azon, hogy alkalmazza az alaptérvény — e ma-
gasabb szintid toérvény — rendelkezéseit a k6zonsé-
ges torvényekre. Nem donthet el jogi vitdkat a sajit
— kontroverzilis — meggy6z6dései alapjan; csupin
azt vizsgilhatja, hogy a logika, a kéznyelv és bizo-
nyos dltalinosan elfogadott ismeretek fényében a vi-
tatott alkotmanyossdgua torvény 6sszhangban van-e
az alaptorvény rendelkezéseivel.

Eszre kell azonban venniink, hogy a fenti indoko-
lés nem valamilyen édltalanos sz6vegértelmezési ki-
nonra hivatkozik, hanem az alkotmédnyos demokri-
cia egy tartalmi — és kordntsem vitin feliil 4116 — el-
méletére; ezen az elméleten all vagy bukik.

Ez 6nmagdban nem hibdja. Az alkotmanyok
sziikségképp feltételezik a politikai legitimitds vala-
milyen érdemi koncepcidjit; minden alkotmanyértel-
mezési elgondolds egy ilyen koncepcidra timaszko-
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dik.”® A szévegpozitivizmus hibdja abban all, hogy
nem tudatositja az Osszefliggést modszertani kd-
nonja és a hatterében lappangé legitimitdsi koncep-
ci6 kozott — és még inkdbb abban, hogy legitimitdsi
koncepcidja tarthatatlan.

Ez a koncepcié roviden 6sszefoglalhaté a nép-
szuverenitds terminusaival. Minden legitim kézha-
talom végs6 forrdsa a hatalomnak alavetett egyének
Osszessége. A nép a megbizo, a koztisztségviseldk
a nép megbizottai. A megbizott a megbizé akara-
ta szerint koteles eljarni, és koteles elszdmolni te-
vékenységérdl a megbizottnak, aki — ha elégedetlen
vele — levilthatja és mdssal helyettesitheti. A valasz-
tok elszamoltathatjak valasztott képviselSiket, az el-
szamoltatds lehetésége része a megbizé és a meg-
bizott kozti viszonynak. Az alkotmdnybirdk azon-
ban ki vannak vonva az elszamoltatds procedurdibél:
nem a nép vilasztja 6ket, dontéseikért nem csak a
népnek, a vilasztott képviselknek sem felelnek. Ez
indokolja, hogy miért nem donthetnek el vitds tigye-
ket kontroverzilis meggy6zddésekre hagyatkozva.

A kovetkezd szakaszban részletesebben tirgya-
lom a népszuverenitas elvét. De mar itt elérebocsa-
tandm, hogy a népszuverenitds nem végsé elv. Azon
az alapvetSbb elven nyugszik, mely szerint a politi-
kai hatalomnak aldvetett egyének szabad és egyen-
16 személyek. Mint ilyenek, sérthetetlen jogok ala-
nyai. A kézhatalmi dontések — akdr képvisel6ik ut-
jan hozzik meg Sket a vilasztdk, akir kozvetlenil
— csak akkor tekinthetSk a szuverén nép dontései-
nek, ha tiszteletben tartjak e jogokat.'

A népszuverenitdson alapulé dontések tehdt az
alapvetd jogok korldtai kézt mozognak; igy tehat
az alapjogok a népnek felel6s képvisel6k dontéseit
is korlatozhatjik. Az alapjogi korldtok azonban nem
»onérvényesiték™ intézményekre van sziikség, ame-
lyek azonositjik és alkalmazzik Sket. A népszuve-
renitds tehdt nem zdrja ki az olyan alkotmdnyos be-
rendezkedést, amelyben a torvényhozds alkotma-
nyossdgdt valamely erre kijel6lt intézmény érdemben
telilvizsgalja.

A Magyar Koéztirsasig alkotmanya nemcsak fe/-
tételezi a népszuverenitds és az emberi jogok viszo-
nyédnak itt vdzolt elméletét, hanem lényeges megél-
lapitsait tartalmazza is. Mindenekel8tt kimondja,
hogy ,[a] Magyar Koztirsasig elismeri az em-
ber sérthetetlen és elidegenithetetlen alapvetd jo-
gait, ezek tiszteletben tartdsa és védelme az dllam
elsérendd kotelessége” [8. § (1) bekezdés]. Vagy-
is: a koztdrsasig nem emberi jogokat ad a terile-
tén élknek, hanem e/ismeri emberi jogaikat. Fel-
tételezi, hogy e jogok az alkotmdnyozds miveleté-
t6l figgetlenil, azt megel6z6en léteznek. Amikor
azt kérdezziik: mi az alkotmdny altal elismert em-
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beri jogok helyes értelmezése, a kérdés nem arra vo-
natkozik, hogy mi olvashaté ki az alkotmdny irott
rendelkezéseibdl a grammatika és a logika segitsé-
gével, hanem arra, hogy valdjdban mi a tartalmuk
és hol huzédnak alkalmazdsi tartomanyuk hatdrai
azoknak a jogoknak, amelyeket az alkotmany elis-
mer. Az alaptorvényt megel6z6 emberi jogok elis-
merése magaban foglalja a beldtast, hogy lehetsé-
gesek emberi jogok, amelyeket az alkotmany nem
nevezett meg, de mivel 4dltaldban elismeri az em-
beri jogokat, ezért ezeket is elismeri; tovabbd az is
lehetséges, hogy egy megnevezett emberi jog mds-
képp hizza meg a jog alanydval szembeni bdnds-
mdéd hatdrait, mint ahogy az alkotmdnyozé tette
volna.”” Kovetkezésképpen az alkotmdany hivatalos,
mindenkire kotelezd értelmezésével megbizott tes-
tilet az alkotmdny emberjogi rendelkezéseinek ér-
telmezése sordn nem koteles a nyelvtan és a logika
szabdlyaira, valamint dltaldnosan elfogadott ismere-
tekre szoritkozni, és nem is teszi j6l, ha ezekre szo-
ritkozik; az alkotmdny mogottes foltevései megen-
gedik — s6t megkivinjik —, hogy dllist foglaljon az
emberi jogok vitatott kérdéseiben.

S ez nem kizdrdlag az egyén jogairdl, illetve ma-
gardl a népszuverenitdsrél mondhaté el. Még az al-
kotmdnyos szabdlyok sem teljesen ,szabadon lebe-
g6” alkotdsok. A szabdlyok célokat szolgilnak, s az
alapvetd célokat — példdul azt, hogy ,[a]z orszag-
gytlési képviselsk tevékenységiiket a koz érdekében
végzik” [20. § (2) bekezdés] — az alkotmany ismét
csak nem maga tizi ki, hanem elismeri.”® Igaz, a cé-
lok és a szabdlyok nem egy az egyben fiiggnek ssze
egymadssal. Ugyanazt a célt tobbféle szabilyegytittes
szolgilhatja, ugyanaz a szabily t6bbféle cél szolgd-
latdban 4llhat. Ez azonban nem zirja ki, hogy ami-
kor valamely alkotmanyos szabély szovege alapjin
nem donthetd el egyértelmien, hogy az adott sza-
baly bizonyos tipusu esetekben mit ir els, akkor az
értelmez6 foltegye a kérdést: miben 4llnak valéjaban
és mit kivinnak meg az alkotmany éltal elismert cé-
lok, s hogy vilaszit felhasznélja a szabalyok interp-
retdldsa sordn.

Ha e megallapitisok helytdllok, akkor az alkot-
mény nem 6nmagdban dllé széveg, hanem a széve-
gen tali elvek és mds tételek stird szovetét feltételezi,
amelyrdl az értelmezének szdmot kell adnia. Herme-
neutikainak nevezném ezt a megkozelitést, mivel a
hermeneutika abbdl a felismerésbél indul ki, hogy az
értelmezés soha nem lehet el6foltevés-mentes.”

Osszegezve: az alkotmanyértelmezési kinonok
vitdja mogott az alkotmany mibenlétérsl alkotott
elgondolasok vitdja lappang. A szévegpozitivizmus
nem egy vitdn felili kinont szembesit egy vitatha-
t6 kdnonnal, hanem egy nagyon is vitathaté elgon-
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doldson nyugvé kanont egy — természeténél fogva
szintén vitdt kivélt6, de jobban védhets — elgondo-
last feltételez kdnonnal.?®

Amikor a magyar alkotmanybirdk sajit értelme-
zési gyakorlatukra reflektilnak, olykor ugy nyilat-
koznak meg, mintha a szévegpozitivista kinont ko-
vetnék. Ugyanakkor az AB kritikusai gyakran réjik
fol a testiiletnek, hogy elkalandozik a szigord szo-
vegpozitivizmustdl.

A kritikusoknak igazuk van abban, hogy az AB
mértékadé hatdrozatai nem kizdrélag az alkotmdny
tételes szabdlyaira tdimaszkodnak, hanem b&ven
idéznek az absztrakt elvekbél is, és ezek értelmezése
sordn az alaptérvényben nem szereplé segédtételek
mozgésitdsitol sem riadnak vissza. Amiben a kriti-
kusok véleményem szerint tévednek, az a hermene-
utikai megkozelités elutasitisa.?!

A szovegporzitivista médszer népszer, mert sem-
legesnek latszik az érdemi vitakérdésekben. Azt igé-
ri, kovetkezetes alkalmazdsa megév attdl, hogy az
alkotmdny hivatalos értelmezésére jogosult szemé-
lyek sajit meggy6zédéseiket az alkotmany rendelke-
zései mogé csusztassik, s hogy ily médon a szivik-
hoz kozel all6 dontést kidltsdk ki az alkotmény altal
megkivant dontésnek. A szoévegpozitivizmustél valé
eltavolodis viszont, ugy tiinik, teret nyit az értelme-
26 személyes preferencidi eltt.

Csakhogy — mint lattuk — a sz6vegpozitivizmus
nem tarthatd. Elvetése kétségkiviil maga utdn vonja,
hogy az alkotmdny helyes értelmezése nem mindig
vitdn felil 4116 értelmezés. A hermeneutikai szemlé-
let alapja az a beldtds, mely szerint az értelmez6 nem
nélkilozheti a szévegen kiviili segédtételek igénybe-
vételét, s hogy e tételek vitatottak lehetnek. Ebbsl
azonban nem kévetkezik, hogy 6nkényesek is volnd-
nak. Az értelmez6tdl elvirhatd, hogy mutassa meg:
olvasata konzisztens és vonzé képet ad az alkotmdny
mogottes elveinek egyiittesérdl, hogy jol fedi a nem
vitatott alkotmdnyos rendelkezéseket, ugyanakkor
lehet6vé teszi a vitds rendelkezések kovetkezetes ér-
telmezését. Elvarhaté téle, hogy eseti interpretdcioi
egységes egésszé szervezddjenek, tartalmas és 6sz-
szefliggd képet adjanak az alkotményrdl és mogot-
tes foltevéseirdl, s végil hogy dtgondolt viszonyuk
legyen az AB multbeli itéleteihez.

Ha az AB értelmezési gyakorlata joggal birdlha-
t6, akkor nem azért, mert eltér a szévegpozitiviz-
mustél, hanem azért, mert az indokoldsaiban se-
gitségil hivott tételek olykor 6tletszertiek, méskor
érdemben kifogdsolhaték, megint maskor rosszul il-
leszkednek az alkotmany szévegéhez vagy a testiilet
sajat értelmezési gyakorlatihoz.

Most mar nekildthatunk az érdemi vizsgalédas-
nak.
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3.
NEPSZUVERENITAS, KEPVISELETI
KORMANYZAT

A népszavazis helyét koriliré efvek részint az dllam
tertiletén él6k Osszessége és az dllamhatalom viszo-
nyira vonatkozé normdkat dllapitanak meg [népszu-
verenitds, 2. § (2) bekezdés, valamint 19. § (2) be-
kezdés; a népszavazason valé részvétel dllampolgdri
Jjoga, 70. § (1) bekezdés], részint pedig a kozhatalom
természetére vonatkoz6 normakat rogzitenek [paria-
menti fohatalom, 19. § (1) bekezdés; az Orszdggyiilés
torvényhozdsi elgjoga, 25. § (2) bekezdés; az Orszdg-
gyiilésnek felelés kormdny, 39. § (1) bekezdés].

Alkotmédnyunk — az eurépai alkotmanyok tobb-
ségéhez hasonl6éan — kiilon bekezdést szentel annak
a megillapitdsnak, hogy a koztirsasdg a népszuvere-
nitds elvén nyugszik. A népszuverenitds értelmezé-
sének van egy dltaldnosan elfogadott magva, amely
a kovetkezd hét tézisben osszegezhetd:

1. A hatalom, amelyrdl itt sz6 van, az dllam szer-
veit megilletd kozhatalmi jogosultsdgok dsszessége.

2. A kozhatalmi jogosultsdgok gyakorldsa sordn
az allami szervek kotelez8 elSirdsokat bocsatanak
ki.

3. Az édllam kotelezd el6irdsainak hatalya alatt al-
16 személyek Osszessége a nép.

4. A koézhatalmi jogosultsigok nem eredendden
illetik meg az dllam szerveit — illetve az dllami szer-
vek tisztségviselSit —, hanem megbizdsbdl, felhatal-
mazdsbdl szirmaznak.

5. A megbizds a néptdl, vagyis a kozhatalomnak
aldvetett személyek Osszességétdl ered.

6. A kozhatalomnak aldvetett személyek kollek-
tiv megbiz6i joga alapvetd jog, vagyis nem megbiza-
tasbol szarmazik.

A nép mint megbiz6 arra hatalmazza 6l az dllam
szerveit, illetve tisztségvisel8it mint megbizottakat,
hogy neki maginak kételezd elirdsokat adjanak. A
megfelel felhatalmazassal rendelkezd szerv dltal
megfelel$ eljardsban hozott és mds, érdemi szem-
pontok alapjdn is jogszerinek minésul el8irdsok-
nak a cimzettek engedelmeskedni kételesek. Ennyi-
ben az dllam és tisztségviseldi folotte dllnak a nép
tagjainak. Végsd soron azonban a nép — a kotelezd
elSirdsok hatalya alatt 4ll6 személyek Gsszessége —
all az dllam, illetve tisztségviseldi £6lott.

Mint a megbizott és a megbizé viszonydban élta-
ldban, a végs6 sz6 a kozhatalom és a neki aldrendelt
személyek Osszessége kozti viszonyban is a megbi-
z6t illeti meg. A felhatalmazé nem veszti el meg-
biz6i szuverenitdsit, amig ez a kovetelmény teljestil,
azonban elvesziti, ha a végsS sz6 jogardl is lemond.
Bar az egész életre vilasztott, korldtlan rendelkezési
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szabadsaggal felruhazott diktitor is megbizatds ut-
jan nyeri el hatalmat, alattvaléi ellenben nem alkot-
nak szuverén kozosséget.

Innen az utolsé tézis:

7. A megbizott hatalommal rendelkezik a nép fo6-
16tt, de a végsé sz6 joga a népet illeti meg.

Ez a népszuverenitis eszméjének legérzékenyebb
pontja.

Mire terjed ki a végsé sz6 joga? Mivel a nép a
szuverén, ezért ugy tlinhet, birmire. A nép barmi-
kor barmilyen hatalmat magihoz vonhat, képvisel-
inek barmely dontését barmikor felilirhatja, barmi-
kor utasitdst adhat nekik. Szuverén hatalma korldt-
lan és korlitozhatatlan. Ha korldtozhaté volna, nem
volna szuverén.?

Alkotmdanyos rendszerekben azonban minden
hatalom korldtozott hatalom. Ha a népszuverenitds
korldtozhatatlan, akkor a népszuverenitison nyugvé
alkotmdnyos berendezkedés fogalma egymast kizd-
r6 meghatrozasokat tartalmaz.

De valéban korlitozhatatlan-e? J6 okunk van el-
vetni ezt a feltevést.”* A népszuverenitis nem végsé
elv; azon az alapvetdbb elven nyugszik, mely szerint
a politikai hatalomnak aldvetett egyének szabad és
egyenld személyek. A szuverén dontések csak akkor
tulajdonithatdk a népnek — a nekik aldvetett egyé-
nek dsszességének —, ha tiszteletben tartjik a szabad
és egyenld személyek sérthetetlen jogait. Akinek az
alapvetd jogai sérelmet szenvednek, az nem része-
se az Osszesség dltal gyakorolt hatalomnak, hanem
tdrgya masok hatalomgyakorldsinak. Az alapjogokat
sért6 dontések nem tulajdonithaték a szuverén nép-
nek. Ez a népszuverenitds tartalmi korlitja.”

Az emberi jogok tartalma, alkalmazdsi tartoma-
nyuk hatdrai tudvalevbleg vitatottak. Ez folvet egy
tovabbi, eljarasi kérdést: milyen instancia dontsén a
vitds tigyekben, s dontését milyen eljirdsban hoz-
za meg? Onmagéban az, hogy a népszuverenitdsnak
vannak tartalmi korldtai, nem vilaszolja meg az elja-
rasi kérdést. Lehetséges olyan allaspont, amely sze-
rint a népszuverenitis mogottes elveivel — elsésorban
a minden ember morilis egyenl8ségét kimondé elv-
vel — kizdré6lag az a vilasz egyeztethetd Gssze, amely
a tartalmi korldtok azonositdsit is a szuverén népre
vagy annak vilasztott és elszamoltathaté képvisel6ire
bizza, és nem ismer el magasabb instancidt, amely az
igy sziiletett dontéseket feliilbirdlhatnd.* Ez az dllas-
pont azonban csak akkor 4llja meg a helyét, ha a vé-
lasztépolgarok dsszessége vagy képviselSik testiilete
legalabb olyan megbizhatéan helyes dontéseket hoz a
népszuverenitis tartalmi korlatairél, mintha déntése-
it aldvetné egy magasabb instancia kontrolljanak.?’”

A Magyar Koztirsasigban az Alkotmdnybirésig
ez az instancia. A vélasztépolgarok kézvetlen don-
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tései — mint minden kételezd erejd dontés — csak ak-
kor érvényesek, ha az AB nem nyilvinitja azokat al-
kotmanysértnek.

Az emberjogi korldtok alkotmanyossigi vizsga-
latira adott felhatalmazds nem az egyetlen lehetsé-
ges eljdrdsi korldtja a kozvetlen hatalomgyakorldsnak.
Ha mir egy esetben beldttuk, hogy a népszuvereni-
tas fogalma nem Osszeegyeztethetetlen gyakorlisinak
procedurilis korldtozdsdval, akkor nincs okunk ele-
ve kétségbe vonni, hogy a népszuverenitdsnak tovabbi
procedurdlis korldtai is lehetségesek. Abbdl indultunk
ki, hogy a népszuverenitds modern koncepcidja ma-
gdban foglalja a szuverén hatalom delegalasdnak lehe-
t6ségét. A megbizottak hatdskoreit tigy kell meghata-
rozni, hogy megbizatdsukat teljesiteni tudjik, kilon-
ben a delegilis értelmetlenné vélik. Ez az igény Gjabb
eljardsi — kozelebbrdl: hatdskori — korldtokat 4llit a
népszuverenitds kozvetlen gyakorldsa elé.

Ugyanakkor a hataskori korlitok nem lehetnek
annyira szorosak, hogy a végs6 sz6 jogit is elvonjik
a torvénynek aldvetett egyének Osszességétdl. A vég-
s6 sz6 jogat ugy kell intézményesiteni, hogy a nép
szuverén hatalmardl tett dllitds ne véljon tres fra-
zissd, s a képviseleti kormanyzat ugyanakkor miké-
déképes legyen. A népszuverenitis és a képviseleti
kormanyzés 6sszehangoldsinak kévetelménye azon-
ban nem egyetlen intézményi megoldist jeldl ki, ha-
nem intézményi megolddsok egy egész savjat. Min-
den demokratikus alkotmdny vilaszt e sdvon belili
lehet6ségek koziil; az alternativ megolddsok — amig
a megengedett sivon belil mozognak — egyarint de-
mokratikusak.?®

Az allampolgarok dsszessége elvben kétféle mo-
don rendelheti maga ald a képviseleti kormdnyza-
tot: vagy a torvények feliilirdsa, vagy a torvényhozck
levdltdsa utjan. Nyilvinvalé, hogy a két médszer ko-
ziil az utébbi az alapvetd: nincs képviseleti demokréa-
cia a képviselSk dltaldnos és egyenld szavazati jogon
alapul6, periodikus, szabad és kompetitiv vilasztd-
sa nélkil. Ezzel szemben a torvények népszavazis
utjan valé felulirdsinak médszere csak sziik korben
alkalmazhat6;?’ az eurépai alkotmdnyok egy része
egyaltalin nem is ismeri.’® Mis alkotmdnyok a pe-
riodikus vilasztdsokon tul lehet6séget adnak olyan
eljarasokra is, amelyek révén a nép kozvetlenil be-
kapcsolédhat a dontéshozatali folyamatba. Ebbe a
csalddba tartozik a mi alkotmdnyunk is, amely azt
mondja, hogy a nép ,vélasztott képviselsi utjdn, va-
lamint kézvetlenill gyakorolja” szuverén hatalmit.
Végezetiil a népszavazds intézményét ismerd alkot-
manyok kozt akad olyan is, amely az dllampolga-
ri kezdeményezés alapjin, kételezen elrendelendd
népszavazds eldtt is teret nyit.’! A magyar ebbe a
szlikebb csalddba tartozik.
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A népszuverenitis elve magdban foglalja, hogy
az Orszaggyilés hatdskorei megbizdsbol erednek, s
hogy a megbizé az allampolgirok ésszességével azo-
nos [az Orszaggyilés ,a népszuverenitisbol ereds”
jogokat gyakorol, 19. § (2) bekezdés]. A megbizé
akarata, mint lattuk, folotte all a megbizott akara-
tinak. De azt is littuk, hogy a megbizottnak vildgo-
san korulirt és védett hatdskorokkel kell rendelkez-
nie ahhoz, hogy megbizatisit teljesiteni tudja. A
kézhatalmi intézmények és eljirisok rogzitésével az
alkotmdny a szuverén nép kezét is megkoti. Az dl-
lampolgédrok megérzik a végsé sz6 jogit, de — mint
littuk — ez valéban végss jog. A képviselSk levaltd-
sdnak jogat sem gyakorolhatjuk megkotések nélkil.
A megbizatis egy egész ciklusra sz6l; két valasztis
kozott a képviseld nem hivhaté vissza és nem is uta-
sithato.

Ha a nép a végsé sz6 jogaval sem rendelkeznék,
elvesztené megbizottai f6lotti szuverenitdsit. Ha
megkotések nélkil gyakorolhatnd a végss sz6 jo-
git, megbizottai nem tudndk teljesiteni a rdjuk bi-
zott feladatot. Alkotmédnyunk szerint ,[a]z orszig-
gylési képviselSk tevékenységiiket a koz érdekében
végzik” [20. § (2) bekezdés]. Az alaptorvény azt vér-
ja t6liik, hogy a vitds tigyekben a k6zj6t szem eldtt
tartva jarjanak el, 4m tetszés szerint utasithatd, bar-
mikor visszahivhat6 képvisel6k erre nem volndnak
képesek. A képviseleti kormanyzat csak agy md-
kodhet, ha az Orszaggylés széles kord mérlegelési
és dontési szabadsiggal rendelkezik, s a népszavazds
gyakorlata tiszteletben tartja ezeket.

A Magyar Koztirsasig alkotmanya egyfel6l erds
hatalommal ruhdzza ol a népszavazis résztvevéit.
Misteldl azonban egyértelmiivé teszi, hogy ez a ha-
talom csakis a parlamenti demokricia korldtai kozt
gyakorolhaté. Nem ad 6nallé hatdskéroket a népsza-
vazasnak. Csak az Orszaggytilés hatdskoreit sorolja
tel; a népszavazasrdl annyit mond, hogy a parlament
hatiskorébe tartozé kérdésekrél tarthaté [28/B. §
(1) bekezdés]. A népszavazis elrendelését is az Or-
szaggylés hatdskorébe utalja [28/C. § (4) bekez-
dés]. Tovibbd a népszavazis résztvevdit nem ruhiz-
za 6l a jogalkotds képességével.

A népszavazisra bocsitott kérdés nem torvényja-
vaslat. ElSterjeszt6i (a legaldbb 200.000 vilasztépol-
gir) nem tartoznak azok kozé, akiket az alkotmany
mint térvényalkotds kezdeményezésére jogosulta-
kat felsorol. A népszavazisi kérdés nem rendelke-
zik a torvényjavaslatok alaki ismérveivel sem. Meg-
szavazdsa esetén tehdt nem jogszabdly. A hivatalos
kozlonyben az OVB elndke ad ki réla kozleményt,
nem a kéztarsasagi elnok hirdeti ki. Az dllamfs csak
olyan térvényt hirdethet ki, amelyet az Orszaggy-
1és elnoke kiild meg neki, miutdn elldtta kézjegyével.
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A hiézelnok pedig csak olyan torvényt jogosult aldir-
va megkiildeni a koztdrsasigi elnoknek, amelyet az
Orszaggytlés elfogadott [25. § (3) bekezdés]. Egy-
szoval a népszavazasrol sz6l6 alkotmanyos rendelke-
zések nem médositjik azt az dltaldnos érvényd el-
irast, mely szerint ,[a] torvényhozis joga az Orszig-
gytlést illeti meg” [25. §. (2) bekezdés].

Az Orsziggyilés miikodésének vannak bizonyos
alkotmdnyos elvei — ezek kéziil hirmat fogok szem-
Ugyre venni, a képviseldi fiiggetlenség elvét, a tobbsé-
&1 kormdnyzds elvét, valamint a kisebbségi vétd elvét —,
amelyek meghatdrozzak, hogy milyen médon gya-
korolja a toérvényhozis a red ruhdzott hatdskoroket.
A népszavazis hatdskori konfliktusba kertilne a par-
lamenti jogalkotds gyakorlatival, ha oly médon kot-
né meg a torvényhozok kezét, hogy az kizirna az
Orsziggyiilés rendeltetésszert — a felhatalmazasat
koruliré elvekkel 6sszhangban 1évé — hataskorgya-
korlasat. Ezért a parlamentaris korményzds alkot-
ményos elvei korlatozzik, leszikitik a népszavazds
mozgisterét; a 7. szakaszban latni fogjuk, hogyan.

Eddig a népszavazis ,kimeneti oldaldra” vonat-
koz6 megkotésekrdl beszéltink. A népszavazis ,be-
meneti oldaldn” is taldlunk egy fontos megkotést.
Ahhoz, hogy a népszavazis eredménye a szuverén
nép végsd szavinak foglalata legyen, egyértelmd,
pozitiv 6sszefiiggésben kell dllnia az egyes vilasztok
kinyilvinitott akaratival. Nevezziik ezt a népakarat
elvének.?* A népszavazis mozgisterét ily médon ma-
ga a népszuverenitds elve is leszikiti, mert kizdrja az
olyan népszavazist, amelynek eredménye nem a vé-
lasztok Gsszesitett akaratat fejezi ki.

A szavazis eredménye nyilvinvaléan nem hoz-
haté egyértelmi sszefliiggésbe a vilasztok akaratd-
val, ha a népszavazdsra bocsitott kérdés homilyos,
érthetetlen vagy talbonyolitott. De vildgosnak ti-
né kérdés is elszakithatja a dontést a vilasztok aka-
ratdt6l, ha a vilasztok tobbségének azzal kapcsolatos
preferencidi inkonzisztensek. Ez a probléma a 6. sza-
kasz tirgya lesz.

Mielstt azonban az alkotmdnyos elveken nyugvé
korldtozasra ratérnék, az elveket konkretizdlé szabi-
lyokrél mondanék valamit. Célszertinek latszik két
csoportba osztani ezeket.

4.
KONSTITUTIV SZABALYOK

Els6 csoportjukat az ugynevezett konstitutiv szabd-
lyok alkotjik. Olyan szabdlyokat neveziink igy, ame-
lyek egytttese mintegy konstitudlja, létrehozza a
széban forgé jogintézményt: példiul megmondja,
hogy ki kezdeményezhet népszavazast, milyen elji-
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rasban kell foltenni a kérdést, ki vehet részt a vok-
soldson és igy tovabb. A konstitutiv szabélyok fel-
hatalmazdst adnak bizonyos cselekedetekre, amelyek
nélkulik nem volndnak lehetségesek (nincs népsza-
vazési kezdeményezés, amig nincs adva egy eljirds,
amelyet kovetve érvényes médon lehet népszavazist
kezdeményezni).

A népszavazis jogintézményének konstitutiv sza-
balyait az alkotmany 28/B. § (1) bekezdése, a 28/C.
§ (1)—(4) bekezdése, valamint a 26. § (6) bekezdé-
se rogziti.

A népszavazasra vonatkozé alkotmdnyos szaba-
lyok misik csoportjat restriktiv szabdlyoknak nevez-
hetjiik. A restriktiv szabalyoknak nincs intézmény-
teremtd, felhatalmazé funkciéjuk. Szerepik a mér
létrehozott intézményen beliili korlatozasra szorit-
kozik. Lesz(ikitik a konstitutiv szabélyok dltal meg-
engedett eljardsok korét. Alkotmanyunk népszava-
zéds-korldtozé szabilyai felsorolnak bizonyos tirgy-
koroket , amelyekrdl nem lehet népszavazast tartani
[28/C. § (5) bekezdés].

Igy tehit azt, hogy ki rendelkezik a népszavazis
kezdeményezésének jogaval, hogy milyen eljdrdsban
kezdeményezhet, milyen feltételeknek kell a kezde-
ményezés érvényességéhez teljesiilnitik, milyen kér-
déskorokrdl lehet népszavazast tartani, ki rendelheti
el a népszavazist, kotelez-e elrendelnie, s ha igen,
mely esetekben; hogy mikor szdmit a népszavazds
eredményesnek, eredménye kotelez8 hatilyi-e, s ha
igen, kit és mire kotelez — mindezt a népszavazds
konstitutiv szabilyai tisztdzzak. Csak miutdn e kér-
dések mar elddltek, csak akkor van értelme arrdl be-
sz€Ini, hogy mi az, amirél nem tarthaté népszava-
zés. Ezért célszerd a konstitutiv szabalyokon kezde-
niink a vizsglédast.

Az alkotmdny 28/C. §-a kiilonbséget tesz a vi-
lasztépolgarok altal kezdeményezett népszava-
z4s [28/C. § (2) és (4) bekezdés], illetve a hivatal-
bél kezdeményezett népszavazis [28/C. § (4) be-
kezdés] kozott. Megnevez néhany kozjogi szereplét,
aki hivatalbdl népszavazist kezdeményezhet: ilyen
a koztarsasdgi elnok, a kormany és az orszdggyilé-
si képviselsk egyharmada. Ugyancsak a 28/C. § (4)
bekezdése szol arrdl, hogy ki rendelhet el népsza-
vazdst: mdr emlitettem, hogy ezt a jogosultsigot az
Orszaggyiléshez telepiti.?

Szdmos eurépai alkotmdny csak a hivatalbél kez-
deményezett népszavazds (a referendum) intézmé-
nyét ismeri. A mi alkotmdnyunk az dllampolgd-
roknak is kezdeményezési jogot biztosit (ezt nevezi
az 6sszehasonlité szakirodalom népi vagy populd-
ris iniciativinak); 4m az érvényes dllampolgdri kez-
deményezést a kezdeményezdk szamdhoz kéti. Két
kiisz6bot allapit meg: legalabb 100.000 vilasztépol-
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gar kezdeményezésére az Orsziggyilés mérlegelés
alapjan elrendelheti [28/C. § (4) bekezdés], legaldbb
200.000 vilasztépolgar kezdeményezésére mérlege-
1és nélkil el kell rendelnie a népszavazist [28/C. §
(2) bekezdés].

Az édllampolgéri kezdeményezés alapjan kotele-
z6en elrendelt népszavazs mindig tigydonts is egy-
ben: ,Ha az orszigos népszavazist el kell rendelni,
az eredményes népszavazds alapjan hozott dontés
az Orszaggylésre kotelezs” [28/C. § (3) bekez-
dés]. Ugydonts a mérlegelés alapjin elrendelt nép-
szavazds is abban az esetben, ha az Orszdggy(ilés dl-
tal mdr elfogadott, de még ki nem hirdetett térvény
megerdsitésének céljaval kezdeményezik [26. § (6)
bekezdés]. A tobbi esetben az Orszaggyiilés mérle-
gelési jogkore nemcsak a népszavazis elrendelésére
terjed ki, hanem arra is, hogy a népszavazis eredmé-
nyét magira nézve kotelezének ismeri-e el.**

Mivel az orszaggylési képviselsk egyharmada is
kezdeményezhet népszavazast, ezért tipikus esetben
a parlamenti ellenzék is élhet a kezdeményezés jo-
gaval. Am az Orsziggyiilés ,a jelenlévs képvisel6k
tobb mint a felének szavazatival hozza” hatdrozata-
it [24. § (2) bekezdés], ami viszont maga utin von-
ja, hogy a mérlegelés alapjin elrendelhetd népszava-
zds megrendezésérdl végiil is a kormanyoldal dont.
Ezért is beszél az alkotmény a torvény megerdsitését
célz6 népszavazdsrol, amikor a parlament dltal mér
elfogadott, de még ki nem hirdetett térvényt bocsa-
tanak a valasztépolgirok elé [26. § (6) bekezdés].

Megerésitést olyan torvény szdmdra érdemes kér-
ni, amelyért a parlament még abban az esetben sem
litja célszertinek egyediil villalni a felelgsséget, ha
mindkét oldal timogatja (példdul azért nem, mert
a vildgban val6 helytinket hosszu tivra rendezd jog-
szabalyrél van sz6, mint a NATO-hoz és az Euré-
pai Uni6hoz val6 csatlakozds esetében). Olyankor is
célszer lehet megerdsitésre a vélasztdk elé bocsata-
ni valamely torvényt, amikor a kormany megitélése
szerint a benne foglalt rendelkezések csak az dllam-
polgérok kinyilvanitott timogatdsinak birtokdban
valésithatok meg. Az el6bbi esetben a parlamenti
tobbség és kisebbség akdr egyitt is miikodhet a nép-
szavazis elrendelésében, az utébbi esetben a tobb-
ség egymaga fordul a vélasztékhoz, dltaldban a kor-
mény kezdeményezésére. Az Orszdggyilés mindkét
esetben véllalja, mintegy cserében a kért megerdsi-
tésért, hogy a torvény nem lép hatdlyba, ha a meg-
erSsités elmarad.

Az ellenzék akkor litja értelmét, hogy a tobbség
taimogatasa nélkil is a valasztépolgirok elé vigyen
egy torvényt, amelyet az Orszaggy(ilés mar elfoga-
dott vagy elfogadni készil, ha célja a térvény ha-
talybalépésének meghiusitisa. A népszavazis ilyen-
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kor a legvégs6 eszkoz a tobbség hatalmédnak korld-
tozdsira. Ilyen eszkoz az is, amikor a kisebbség az
AB-hoz fordul. Vannak azonban torvények, amelyek
nem alkotmdnysérték, mégis nagyon mélyen meg-
osztjdk a kormdnyt és ellenzékét, mint a Horn-kor-
mény 1997-es kisérlete a f6ldtorvény médositdsdra.
A népszavazisi kezdeményezés, ha sikeres, azt mu-
tatja meg, hogy a parlamenti tébbség prébédlkoza-
sa a szokdsosndl jéval ersebb tirsadalmi ellendllds-
ba ttkézik.

Jogalkotast meghiusité népszavazas elrendelésére
azonban orszaggylési kezdeményezés alapjan alig-
ha kertl sor. A parlamenti ellenzék — a képviseldk
egyharmaddnak aldirdsdval — elSterjeszthet ugyan
inditvdnyt, 4m ez a tobbséget csupdn arra kotele-
zi, hogy napirendre tiizze a népszavazds kérdését; a
dontést az Orszaggytilés szabad mérlegelése alapjin
hozza meg. Igy tehit a tobbség egyetértése nélkiil az
inditvinybol nem lesz népszavazist elrendels hatd-
rozat.

Am az alkotminy megnyit egy kertl6utat a ki-
sebbség el6tt, mégpedig az dllampolgiri kezdemé-
nyezés mdr emlitett utjat. Ahelyett, hogy az dsszes
orsziggylési képvisel6 egyharmaddnak aldirdsat
gyljtené Gssze a népszavazdsra bocsitandé kérdés-
hez, azzal prébalkozhat, hogy megszerzi 200.000
dllampolgdr timogatasat. Ha sikerrel jir, akkor a
tobbség immadr nem mérlegelhet: a népszavazist el
kell rendelni.

Ilyen esetben a kezdeményezd az a legaldbb
200.000 dllampolgdr, akik neve az alairdsgyjté ive-
ken a népszavazisra bocsitandé kérdés alatt szere-
pel. Neviikben az a személy vagy csoport jirhat el,
aki vagy amely a kérdésre javaslatot tesz, és az ald-
irasgyjté iv mintapéldinyit az OVB-hez hitele-
sitésre beterjeszti (Nsztv. 2. §). Ez a személy vagy
csoport adhatja dt az OVB-nek a hitelesitést kovets
négy hénapon beliil az aldirt iveket (az aldirdsgyjtés
id8tartamat az alkotmdny rogziti a 28/E. §-ban).

Sem az alkotmidny, sem az Nsztv. nem korlitoz-
za az aldirdsgyjtésre jogosultak korét. Allampolgd-
ri kezdeményezésti népszavazist tehdt akarki atji-
ra indithat: a parlamenti és parlamenten kivili par-
tokon tual egyestletek vagy magdnszemélyek is. Kis
létszamu, kevéssé szervezett csoportok azonban csak
kivételes esetben képesek 200.000 aldirdst dssze-
gytjteni.® Az dllampolgéri kezdeményezést nép-
szavazds Magyarorszagon jelentSs infrastrukturdval
rendelkezd szervezetek — elsGsorban partok — eszko-
ze a kormény mozgasterének korlatozdséra.

Réviden: alkotmanyunk kiilonbséget tesz népsza-
vazds és népszavazds kozt az elrendelés alapja szerint
(mérlegelés vagy kotelezettség) és az eredmény ko-
téereje szerint (igydontd vagy véleménynyilvanito),
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s a két distinkci6t dsszekapesolja egymdssal. A mi
szempontunkbél ebbs]l mindenekel6tt az a fontos,
hogy legaldbb 200.000 vilasztépolgdr egybehangzé
akarata az Orszdggylést népszavazis elrendelésére,
a kotelez8en elrendelt népszavazis eredménye pedig
a benne foglaltaknak megfelel6 cselekvésre kételezi.

De mikor mondhatjuk, hogy a népszavazis ered-
ménnyel zirult? Az alkotmdny 1997. évi médositd-
sdig ennek két jogi feltétele volt: a népszavazds érvé-
nyes és eredményes kellett legyen. Ervényesnek ak-
kor mingstlt, ha a vilasztépolgirok tobb mint a fele
érvényesen szavazott; eredményesnek, ha az érvé-
nyesen szavazoknak tobb mint a fele azonos valaszt
adott a foltett kérdésre.*® Az alkotmanymdédositds az
érvényességi kiiszobot eltordlte, s csupdn egy ered-
ményességi kiiszobot hagyott meg: ,Az tigydontd
orszdgos népszavazds eredményes, ha az érvénye-
sen szavazé vélasztépolgirok tobb mint fele, de leg-
aldbb az 6sszes valasztépolgdr tobb mint egynegye-
de a megfogalmazott kérdésre azonos vilaszt adott”
[28/C. § (6) bekezdés]. Hogy ez célszert viltoztatds
volt-e, erésen vitathatd, itt azonban nem kell foglal-
koznunk ezzel a kérdéssel.

A fentiekben olyan ligyd6nt6 népszavazisokrdl be-
sz€ltink, amelyek jogalkotdst erdsitenck vagy hidisita-
nak meg. Elgondolhaté azonban olyan Gigydonté nép-
szavazds is, amely jogalkotdsra kdtelez. A jogalkotdsra
kotelezd népszavazis célja nem az, hogy megakada-
lyozza az Orsziggyilést a torvényhozdsban, hanem
az, hogy torvényhozisra kényszeritse. Az egyik eset-
ben nem sziiletik meg valamely térvény, amely ren-
delkezik a sziikséges parlamenti timogatdssal, a mé-
sikban megsziletik egy térvény, amely nélkiilozi a
sziikséges parlamenti timogatdst. Sem az alkotmdny,
sem az Nsztv. nem nevezi néven ezt a distinkciét,
amely azonban az AB hatdrozataiban jél nyomon ko-
vethetd. A 2. szakaszban mdr sz6 volt réla, hogy az
alaptorvény egyértelmiinek ting szabilyai is gyak-
ran nyitva hagynak fontos kérdéseket. A 28/C. § (5)
bekezdésében szerepld egyik tiltdst hoztam ol példa
gyandnt, mely szerint ,[n]em lehet népszavazist tar-
tani a koltségvetésrél”. A most szemtgyre vett dis-
tinkcié is folvet egy alkotmanyos kérdést, amelyet az
alaptorvény szovegszerl rendelkezései nem vilaszol-
nak meg. A jogalkotdst meghidsité népszavazis al-
kotmdnyosan megengedhets. De vajon megengedhe-
t6-e a jogalkotdsra kotelezd népszavazds is?

Az alkotmdny pontosan meghatirozza, hogyan
avatkozik bele a jogalkotds folyamatiba a torvény
megerdsitését, illetve meghitsitdsat célzé népszava-
zds: ,,A népszavazisra bocsitott torvényt a koztirsa-
sdgi elnok csak akkor irja ald, ha azt a népszavazds
megerdsitette”[(24. § (6) bekezdés]. Ha a torvényt
az Orszdggylés mar megszavazta, nem kell kiilon

FUNDAMENTUM / 2009. 4. SZAM

hatdrozattal visszavonni: a mér elfogadott térvény
egyszerdien nem 1ép hatdlyba. Ha még nem szavaz-
ta meg, akkor sincs tennivaléja. Hidba is hatdrozna a
torvény elfogaddsardl, hiszen az dllamfé azt semmi-
képp nem irhatja ald. De nem is hatdrozhat, hisz a
megerdsité/meghidsité népszavazis tigydonts erejd;
eredménye az Orszaggylésre nézve kotelezs [28/B.
§ (3) bekezdés, Nsztv. 8. § (1), (4) bekezdés].

Arrdl is megtudunk valamit az alaptérvénybél,
hogy a jogalkotésra kotelezé népszavazis eredmé-
nye milyen eljirds révén vilhatna hatilyos torvény-
nyé. Ez ugy volna lehetséges, hogy az Orszaggyiilés
eleget tesz a valasztok dltal red rétt kotelezettségnek,
és megalkotja a kivint torvényt.

A népszavazisra vonatkozé konstitutiv szabalyok
sem azt nem mondjik, hogy ez lehetséges, sem azt,
hogy nem lehetséges. Nem foglalkoznak egyfelél a
jogalkotdst megerdsitd, illetve meghiusit6, masteldl a
jogalkotdsra kotelezd népszavazds kozti killonbség-
gel. Kiilon vizsgilatra szorul tehat, hogy alkotma-
nyunk megengedi-e az dllampolgari kezdeményezé-
st népszavazdsnak azt a vilfajit, amelyet jogalkotds-
ra kételez8 népszavazdsnak neveztem el.

Erre majd akkor térhetiink rd, amikor szemuigy-
re vessziik azokat a korldtozdsokat, amelyek révén
az alkotmdny lesz(ikiti a népszavazis jogintézmé-
nyét koriliré — konstitutiv — szabalyok alkalmazd-
si korét.

A népszavazisra vonatkoz6 restriktiv szabalyokon
kezdeném.

5.
RESTRIKTIV SZABALYOK

A konstitutiv szabdlyoknak is van korldtozé hati-
suk. Elészor is azzal, hogy megmondjik, milyen el-
jardsok utjan végezhetd el valamely cselekedet, egy-
ben ki is zarjék az altaluk lehet6vé tett cselekedetek
korébél azokat, amelyek az adott eljarasokat 1étreho-
26 szabdlyoknak nem tesznek eleget. Amikor példa-
ul az alkotmdny leszdgezi, hogy ,[o]rszdgos népsza-
vazist kell tartani legalabb 200 000 vilasztépolgir
kezdeményezésére”, ezzel nemcsak arrél rendelke-
zik, hogy ha legaldbb 200.000 hiteles alairds egytitt
van, akkor az Orszaggytlés koteles elrendelni a nép-
szavazdst, hanem arrdl is, hogy ennél kevesebb hite-
les alirds benyujtdsa esetén az Orszdggytlést nem
terheli efféle kotelezettség. Misodszor, a cselekedet,
amelynek elvégzésére felhatalmaznak egy személyt
vagy csoportot, magédban foglalhatja mas személyek
mozgisterének leszikitését. Ha legaldbb 200.000
vélasztépolgar hiteles aldirdsa egyttt van, akkor az
Orszaggyilés nem mérlegelheti tobbé, hogy nép-
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szavazdsra bocsitja-e az aldirdsgydjts iveken szerep-
16 kérdést.

Igy tehit a restriktiv szabdlyokat nem az kiilon-
bozteti meg a konstitutivaktdl, hogy az utébbiaknak
ne volna cselekvést korlitozé hatdsuk, hanem az,
hogy az elébbieknek nincsenek cselekvést konstitu-
al6é kovetkezményeik. A restriktiv szabalyok a kons-
titutiv szabdlyok dltal lehet6vé tett cselekedetek hal-
mazdn operédlnak, szerepiik arra szoritkozik, hogy
ebbdl a halmazbél zarnak ki bizonyos tipusiakat.

Els6 1épésben érdemes lesz a kizdrds szempontja-
it dttekinteni. A restriktiv szabdlyok egy része zdrgy-
koroket sorol £6l, amelyek nem bocsithaték népsza-
vazdsra. Ilyen tilalmas tirgy lehet példaul a kolt-
ségvetési torvény. Mds szabilyok a népszavazisra
bocsdtandé kérdés megfogalmazdsinak lehetséges
médozatait korlitozzik; példaul tilthatjak népszava-
zds elrendelését olyan kérdésekrél, amelyek megfo-
galmazdsa nem egyértelmd. Tovébbi szabdlyok ak-
kor léphetnek miikodésbe, amikor az azonos tirgy-
ra vonatkozé kérdések szdma egynél tobb; ez azért
kivin szabdlyozést, mert kiilonb6z8 javaslatok mds
és mds médon tehetik £61 ugyanazt a kérdést. Ilyen-
kor a restriktiv szabdly valamilyen sorrendet allapit
meg a kérdések kozott: példaul a benyujtds sorrend-
je szerint (az id6ben els6ként benyujtott kérdést kell
népszavazasra bocsitani), mas esetekben a kezdemé-
nyezés kotSereje szerint (kotelezden elrendelends,
illetve mérlegelés alapjin elrendelhetd népszavaza-
sok koziil a kételezSen elrendelendd népszavazasnak
kell els6bbséget adni). Végezetiil a restriktiv szaba-
lyok egy csoportjit a népszavazds és mds alkotmd-
nyos intézmények kozti hatdskéri konfliktusok tehetik
szlikségessé. Mint latni fogjuk, ilyen konfliktushoz
vezet az Uigydontd népszavazds, ha az Orszdggylést
meghatdrozott tartalmu térvény alkotdsdra kotelezi,
tovdbba akkor, ha elvonja az orszaggyilési tobbsé-
gét, illetve kisebbséget megilleté parlamentris jo-
gosultsigokat.

A koztirsasigi alkotmdny egészen 1997. évi mé-
dositdsdig csupdn dltalinossidgban rendelkezett ar-
r6l, hogy a vilasztépolgarok népszavazis utjan koz-
vetlenil is részt vehetnek a hatalom gyakorldséban;
a népszavazisra vonatkozé eljdrasi szabilyokat egy-
dltalan nem tartalmazott. Igy a restriktiv szabélyo-
kat is a régi Nsztv.-re hagyta. Ez megnevezett né-
hdny tilalmas tdrgykort: a koltségvetésrél, a kozpon-
ti adénemekrél és illetékekrél, valamint a helyi adék
kozponti feltételeirsl sz6l6 torvényeket; az Orszdg-
gytlés hatiskorébe tartozé személyi kérdésekben
val6é dontéseket; valamint a nemzetkozi szerz6dé-
sekben villalt kotelezettségek teljesitését, illetve az e
szerz8déseket kihirdetd torvényeket [6. § (1) bekez-
dés]. Tovabba a népszavazisra bocsitand6 kérdéssel
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szemben megfogalmazta az egyértelmiiség kovetel-
ményét [25. § (1) bekezdés]. Nem rendelkezett vi-
szont arrdl, hogyan kell az azonos tirgyban benyuj-
tott kérdések koziil vilasztani, és a hatiskori konf-
liktusok lehetdségével sem nézett szembe. Az el6bbi
problémit az 52/1997. (X. 14.) AB hatédrozat ren-
dezte el. Leszogezte, hogy a kotelezéen elrendelen-
dé (legalabb 200.000 vélasztépolgar dltal kezdemé-
nyezett) népszavazis elsébbséget élvez a mérlegelés
alapjn elrendelhetd (legalibb 100.000, de keve-
sebb, mint 200.000 vilasztépolgdr, vagy az allam-
t6, a kormany, illetve az orszaggyiilési képviseldk
egyharmada dltal kezdeményezett) népszavazissal
szemben, ha pedig két kezdeményezés azonos kot6-
ereji, akkor az idében kordbbinak kell elsébbséget
adni. A hatdskori konfliktusok tigyében a 2/1993.
(I. 22.) AB hatirozat az irdnyadé: ez azt mondta ki,
hogy a népszavazasi dontés nem valésithat meg bur-
kolt alkotmdnymdédositdst. Mds széval: népszavazds
utjan nem lehet az Orszdggyilést az alkotmany moé-
dositisival egyenértéki jogalkotdsra kételezni.

Az 1997. évi alkotmanymddositdsi csomag né-
hany vonatkozdsban 4j helyzetet teremtett. Beemel-
te az alaptorvénybe a népszavazisra vonatkozé f6bb
rendelkezéseket, koztiik a tilalmas tirgykorok jelen-
tésen kibdvitett és részben mdédositott listdjit is. Ez
most igy hangzik: ,Nem bocsithaték népszavazis-
ra a) a koltségvetésrdl, a koltségvetés végrehajtisarol,
a kozponti adénemekrél és illetékekrdl, a vimok-
16l, valamint a helyi adék kozponti feltételeirdl sz6l6
torvények tartalma; 4) hatilyos nemzetkozi szerz6-
désbdl ereds kotelezettségek, illetve az e kotelezett-
ségeket tartalmazé torvények tartalma; ¢) az alkot-
mény népszavazisrol, népi kezdeményezésrél sz6l6
rendelkezései; d) az Orszaggytlés hatiskorébe tarto-
26 személyi és szervezetalakitdsi (-dtalakitdsi, -meg-
szuntetési) kérdések; e) az Orszaggylés feloszlisa;
/) akormény programja; g) hadidllapot kinyilvinita-
sa; rendkivili allapot és sziikségillapot kihirdetése;
h) a tegyveres erék kiilféldi vagy orszdgon belili al-
kalmazdsa; 7) a helyi 6nkormanyzat képvisels-testii-
letének feloszlatdsa; valamint ;) a kozkegyelem gya-
korldsa” [28/C. § (5) bekezdés].

A médositott alkotmany ugyanakkor viltozatla-
nul hallgat a népszavazisi kérdéssel szembeni for-
mai kovetelményekrsl. Ami az egyértelmiiség els-
irdsat illeti, az az 1998-ban elfogadott 4j népszava-
zési torvényben él tovabb: , A népszavazisra feltett
konkrét kérdést ugy kell megfogalmazni, hogy arra
egyértelmden lehessen valaszolni” [13. § (1) bekez-
dés], valamint egy sor AB hatirozatban, amelyek az
egyértelmiséget alkotmanyos kovetelményként ke-
zelik. Atvesz az Uj térvény valamit az 52/1997. (X.
14.) AB hatdrozatbdl is, amely az azonos tirgy-
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kérben javasolt kiilonb6z6 kérdések kozti valasztas
ugyében foglalt dlldst; leszogezi ugyanis, hogy a kér-
dést ,a kezdeményezésben megfogalmazott forma-
ban kell népszavazdsra bocsitani” [13. § (2) bekez-
dés]. Nem foglalkozik azonban az Nsztv. a lehetsé-
ges hatdskori konfliktusokkal.

Ennek taldn az a magyardzata, hogy a jogalkoté
ugy vélte: a tilalmas tdrgyak felsoroldsa maga keze-
li e konfliktusokat. A 2/1993. (I. 22.) AB hatdrozat
a burkolt alkotmanymddositdst emliti a népszavazds
hatdskori tulterjeszkedéseként; az 1997-ben az alkot-
ményba bevezetett tilalmi lista pedig csupa az alkot-
ményban (is) szerepld rendelkezést nevez meg, mint
amelynek tirgyaban nem lehet népszavazdst tartani.
A felsorolis kézenfekvd olvasata szerint teljes kord: a
28/C. § (5) bekezdése azokat és csakis azokat a tar-
gyakat helyezi tilalom ald, amelyek a listin szerepel-
nek. Mis széval a listin nem szerepld targykorokben
az 1997. évi alkotmanymédositds 6ta az alaptorvény
kifejezetten megengedi a népszavazist, felilirva a
2/1993. (1. 22.) AB hatirozatot, amely minden nép-
szavazast tilalmasnak mindsit, ha az burkolt alkot-
ménymodositist vonna maga utin.”

Ezt a felfogast nem kisebb alkotmanyjogi tekintély
képviseli, mint Sélyom Liszl6, az AB els6 elnoke. Az
alkotmanybirdskodds hazai kezdeteirél sz616 konyvé-
ben igy ir: ,Bar az 1997-es hatirozat nem a népszava-
zdsi targyak kérdésével foglalkozott, a kételezd nép-
szavazds itt meghatarozott alkotmanyos stdtusibdl az
kovetkezik, hogy az alkotmédnyban az [1997-es alkot-
ménymodositds sordn az alaptorvénybe iktatott] ren-
delkezések kozott részletezett »tiltott targyake« ki-
meritd felsoroldst jelentenek. [...] Kérdés, hogy ezek
utdn az Alkotmanybirésdg milyen alapon és indoko-
lassal hatdrozhat meg alkotmdnyértelmezéssel Gjabb,
a népszavazasbol kizart targyakat.” Az idézett sz6veg
azt sugallja, hogy nem hatdrozhat meg.?®

Ez véleményem szerint tévedés. A 28/C. § (5) be-
kezdése teljes altalanossdgban mondja ki, hogy a fel-
sorolt kérdésekrél ,nem tarthat6 népszavazis”. Nem
ilyen vagy olyan népszavazds nem tarthat6 réluk,
hanem semmilyen: sem tigydonts, sem vélemény-
nyilvinit6, sem mérlegelés alapjin elrendelhetd, sem
allampolgari kezdeményezésre, kételezen elrende-
lends. Ha a felsorolds teljes kord, abbél az kovetke-
zik, hogy minden mds tdrgyrdl tarthaté valamilyen
népszavazds. Példaul nem szerepel a listin a koz-
tarsasigi elnok megvilasztdsinak médja. Ezért kell
legyen valamilyen népszavazisi forma, amelyet az
alkotmdny megenged az elnokvélasztis médjanak
targykorében. Ez a feltétel akkor is teljesil, ha az
elnokvilasztis médjardl csak az Orszdggyilés don-
tésének megerdsitését célzé — mérlegelés alapjin el-
rendelhetd — népszavazis lehetséges, dllampolgari

FUNDAMENTUM / 2009. 4. SZAM

kezdeményezésre — kotelezGen — elrendelendd nép-
szavazds azonban nem.

Epp ez az, amit a 25/1999. (VII. 7)) AB hatdrozat
allit. Népszavazas atjin nem lehet kikényszeriteni az
alkotmany — akér burkolt — megviltoztatisit, ezért
az dllamfévilasztds médjarél nem lehet dllampolgd-
ri kezdeményezésre, kotelezéen elrendelt népszava-
zést tartani. A kérdés megerdsit6 népszavazasra bo-
csdtdsa azonban lehetséges, hisz ez az Orszaggy(ilés
dltal mar meghozott — vagy meghozandé — alkot-
mdnymddositds megvétézasira adna médot az dl-
lampolgaroknak.

Altalanossigban: az alaptorvény 1997 éta tételes
szabdlyban tiltja meg bizonyos zdrgykirik népszava-
zdsra bocsitdsit. Ezek tilalmas targgyd mindsitése
mogott eljdrdsi és hatdskiri megfontoldsok lappanga-
nak. Magukat e megfontoldsokat az alkotmény val-
tozatlanul nem foglalja tételes szabélyokba. Am ez
nem jelenti, hogy ne feltételezné Sket, s hogy ezekbdl
ne kovetkeznének tovabbi alkotmanyos korldtozasok.
E tételesen ki nem fejtett korldtok feltdrdsa érdeké-
ben a benne foglalt elvekhez — valamint az elvek éltal
feltételezett segédtételekhez — kell fordulni, ahogy az
AB tette a 2/1993. (1. 22.), az 52/1997. (X. 14.), vala-
mint a 25/1999. (VII. 7)) AB hatarozatban.

A népakarat elvén kezdem.

6.
VALASZTOI AKARAT ES
INKONZISZTENS PREFERENCIAK

A népakarat elve szerint az Uigydonts népszavazis
eredményének a vélasztok kézvetlenil kinyilvanitott
akaratat kell dontéssé transzformdlnia. A torvény-
hozéknak nem valamilyen tetszSleges dontés elétt
kell meghajolniuk, hanem a valasztok akaratin ala-
pulé dontés eldtt.

Képzeljiik magunk elé a kovetkezd dontési proce-
durét. A szavazolapokra egy kérdés van felirva, alat-
ta két tres kocka. A szavazat akkor érvényes, ha a
vélaszt6 az egyik, de csakis az egyik kockdt megjels-
li. Ezt ,vakon” kell megtennie, mivel a kockdk mel-
lett nincs feltiintetve, hogy melyik képviseli az igent
és melyik a nemet. Az urndk felnyitisa utin a mér
kitoltott szavazélapokon egy gép valamilyen vélet-
lenszer( eljarassal igent vagy nemet rendel a kockdk
mellé. Ekkor dél el, hogy ki mire szavazott. Az igy
kapott szavazatokat 6sszeszamldljak, s az Orszdg-
gyilés az eredménynek megfelelGen koteles eljarni.

Ez is a hatalomgyakorlds egy vilfaja, hisz ered-
ménye az Orszaggylést kotelez6 dontés. Tovibba
a hatalomgyakorlds kozvetlen formajaval volna dol-
gunk, hisz a vilaszték kézremiikodése nélkil csak
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ures szavazo6lapok volndnak, nem volna mit 6sszesi-
teni. Mégsem mondandnk, hogy a dontés az 6 kol-
lektiv dontésiik volna. Ahhoz, hogy az eredmény az
6 dontésiik legyen, egyértelmi sszefiiggésben kell
dllnia azzal, hogy milyen dontést kivintak timogat-
ni a szavazatukkal. A dontési eljardsnak nem sza-
bad megengednie, hogy mikdzben egy vilaszté az
igen gy6zelmének valdszintiségét kivanta szavazati-
val névelni, ténylegesen a nem gy6zelmének val6szi-
niiségét noveli. A politikatudomany a pozitiv resz-
ponzivitds kévetelményének nevezi ezt a feltételt.”’

A pozitiv reszponzivitds kovetelménye azt a mo-
gottes kivinalmat operacionalizilja, hogy a donté-
si eljdrdsok eredménye a résztvevsk kinyilvanitott
akaratdt osszegezze. S ezt a kivdnalmat nem csak
a sorshuzdsszer( dontési eljarasok sértik meg. Mint
litni fogjuk, minden dontés megsérti, amely inkon-
zisztens vélasztéi preferencidkat Gsszegez.

A népszavazdsra bocsdtandé kérdéseknek van egy
altalanos tulajdonsiguk, amely gyakran ad alkalmat
inkonzisztens preferenciaalkotdsra. Ez azzal figg
ossze, hogy — miként azt az AB hangstlyozza — a
dontés egyértelmiisége érdekében a kérdést ugy kell
foltenni, hogy igennel vagy nemmel lehessen felelni
ra.*® Vannak azonban kérdések, amelyek érdemi tar-
talma a valaszték szimara nem konnyebben, hanem
nehezebben lithaté dt, ha olyan alakra hozzik 8ket,
hogy a vilasz igenben vagy nemben dlljon.

Amikor az AB az egyértelmiség e tesztjét ki-
alakitotta, tudatosan gy6nge — megengedd — felté-
telt dllapitott meg. Ugy foglalt dlldst, hogy a kér-
dés eleget tesz az egyértelmiség kovetelményének,
ha lehet6vé teszi az igen/nem vélaszt; tovabbi kiva-
nalmak megallapitisa sziikségtelen, s6t kertilendd.
Ezt meg is indokoltdk a birdk: azt mondtik, hogy a
népszavazdson valé részvétel a valasztépolgirok al-
kotmdnyos alapjoga, s ezért csak a legsziikségesebb
mértékben korldtozhat6, marpedig az egyértelmiség
kovetelményének szigoribb meghatirozdsa erételje-
sebb korldtozast jelentene.

Egy 2009. évi hatirozatukkal azonban eltivolod-
tak ettdl a felfogdstol. Abban gy érvelnek, hogy az
egyértelmiiség kovetelménye sérelmet szenved, ha a
vilasztok szaimdra nem dttekinthet6k dontésiik ko-
vetkezményei. Erdemes bdvebben idézni e hatdro-
zatbdl: , A vilasztopolgari egyértelmiiség része, hogy
a vilasztépolgarok egyértelmien ldssik a népszava-
zésra bocsitott kérdés megvilaszoldsinak lehetséges
kovetkezményeit. [...] A népszavazisra feltenni ki-
vant kérdés megvilaszoldsa esetén a vélasztopolgd-
rok szimdra nem lenne egyértelmden megallapitha-
t6, hogy a fogyasztdk dijfizetési kotelezettségét [a
tavh8-szolgéltatisi] alapdij eltorlése hogyan befo-
lydsolnd. Vagyis a kérdés félrevezetd, és ebben az ér-
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telemben nem egyértelmd, mivel a kérdésre igennel
vélaszol6 vilasztépolgidroknak azt sugallja, hogy az
alapdij, vagyis a tényleges héfogyasztastdl fliggetlen
dijtétel eltorlésével csokken a taviiités dra.™

Ha e megallapitisba mélyebben belegondolunk,
meg fogjuk érteni, miért nem jelenti az egyértelmi-
ség szigoribb meghatdrozdsa a népszavazdson valé
részvétel alkotmanyos joganak indokolatlan korld-
tozdsat.

Az igennel vagy nemmel megvélaszolhat6 kérdé-
sek annak eldontését igénylik, hogy valami (kérhé-
zi napidij, vizitdij, felsGoktatdsi képzési hozzajiru-
l4s) legyen vagy ne legyen. Sok kérdés azonban nem
arra vonatkozik, hogy egy bizonyos dolog legyen vagy
ne legyen, hanem arra, hogy két (vagy tobb) do-
log kozil melyik legyen meg. Minden kérdés ilyen,
amely azt kivinja a vilaszol6tdl, hogy valamely cél
megval6suldsdnak hasznit a koltségeivel egybevetve
mérlegelje. Példaul a kérhézi napidij eltorlése bevé-
teltd] fosztja meg a kérhazakat; az elmaradt bevételt
vagy pétolja az dllam, vagy a kérhazi ellitds ming-
ségét ronté megtakaritdsokkal egyenlitik ki. A sza-
vazénak valéjiban azt kell eldontenie, hogy meg-
éri-e a napidij eltorlése akkor is, ha vagy adéeme-
léssel, vagy alacsonyabb szinvonalud elldtdssal kell
fizetni érte.*?

A kérhizi napidijra vonatkozé kérdés igy szdlt:
sEgyetért-e On azzal, hogy a fekvibeteg-gyoégyin-
tézeti elldtisért a jelen kérdésben megtartott nép-
szavazist kovetd év janudr 1-jétSl ne kelljen kérhd-
zi napidijat fizetni?” Ez azonban nem a teljes kér-
dés. A teljes kérdés valahogy igy hangzana: ,Mit
részesit On elényben a kévetkezd lehetSségek ko-
ziil: azt, hogy a fekv8beteg-gy6gyintézeti ellitdsért
a jelen kérdésben megtartott népszavazist kovetd év
janudr 1-jétdl ne kelljen kérhazi napidijat fizetni és
az dllam ne emeljen adét, noha ennek kévetkeztében
romlani fog a kérhdzi ellitds szinvonala, vagy azt,
hogy ne kelljen kérhazi napidijat fizetni és a kérhazi
ellatds szinvonala ne romoljon, viszont az dllam adét
emeljen, vagy pedig azt, hogy az dllam ne emeljen
adét és a korhazi ellatds szinvonala se romoljon, vi-
szont a betegek tovdbbra is kérhdzi napidijat fizes-
senek?” Az igennel vagy nemmel megvilaszolhaté
kérdés nem ezze/ a dontéssel szembesit.

A kérdés leegyszertsitése nem okozna gondot, ha
a vélaszték ugyanolyan koltségtudatos médon gon-
dolkodnanak a kézszolgaltatdsokrol, mint személyes
vésarlasaikrél. Amikor sajat szamldjukra koltekeznek,
elég nagy pontossiggal meg tudjik becstlni, hogy
valamely szolgaltatis megvdsirldsa mekkora koltség-
gel terheli meg a pénztarcdjukat. A kozszolgiltatdsok
koltségeit hajlamosak aldbecsiilni, nem lévén szemiik
el6tt a bevételek, amelyek fedezik Sket, s az Gsszefiig-

FUNDAMENTUM / 2009. 4. SZAM



gés a bevételek és a kiaddsok kozott. A kozgazdasig-
tan fiskdlis ilhizionak nevezi ezt a jelenséget.

A fiskalis illuzié eltorzitja a gazdasigpolitikai
dontésekkel szembeni elvirdsokat, s ezért rossz ha-
tékonysagu forrdselosztisra és tulkoltekezésre 6sz-
tonzi a politikai dontéshozét. Ha pedig népszava-
zédsra bocsatjak a fiskdlis illuziéval terhes kérdést,
akkor a torz dontés biztosra vehetd.

Ez komoly probléma, mondhatna valaki, de al-
kotmanyossigi kovetkezményei nincsenek. Az, hogy
a véilasztépolgiarok dontése kozgazdasigilag éssze-
rli-e, nem alkotmanyossigi kérdés. Elegendd, hogy
a népszavazds eredménye egyértelmi legyen. Ha az
osszes valasztépolgdr legaldbb egynegyede a kérha-
zi napidij eltorlésére szavaz, s ha az igenek szdma
meghaladja a nemekét, akkor a kollektiv dontés ki-
zar egy lehetséges megolddst (a napidij fenntartisat),
s a térvényhozéra bizza, hogy vilasszon a fennmara-
d6 lehetdségek koziil. A rossz hatékonysigu dontés
arat majd megfizeti a dontéshozé kozosség.

Csakhogy a fiskdlis illiziénak van egy tovabbi ko-
vetkezménye, amellyel a kézgazdiszoknak nem kell
foglalkozniuk, 4m az alkotmany 6reinek nagyon is.
A koltségtudatos szavaz6t nem zavarnd meg az 6sz-
szetett kérdés igennel vagy nemmel megvélaszolhaté
formara egyszertsitése. Miel6tt a kérhazi napidijra
vonatkozé kérdésre vilaszolna, gondolatban foltenné
magdnak a két masik kérdést is: , Egyetértek-e azzal,
hogy az dllam a janudr 1-jével kezd6d6 koltségvetési
évben ne vessen ki adét a fekvSbeteg-gydgyintéze-
ti ellatds timogatasira?” , Egyetértek-e azzal, hogy a
tekvSbeteg-gydgyintézetek janudr 1-je utin ugyan-
azokat a kotelez8 szolgaltatisokat nyujtsik ugyan-
azon a szinvonalon, mint kordbban?” S a hirom kér-
dés koziil legalibb egyre — esetleg kettdre is — nem-
mel vilaszolna.

Az a szavazé viszont, aki a fiskdlis illuzié befo-
lydsa alatt dont, nem kapcsolja 6ssze egymadssal a
harom kérdést. Arra és csakis arra az egyszer( kér-
désre felel, amelyet elébe tesznek, és barmi legyen a
kérdés, vilasza igen lesz. Toroljék el a napidijat. Ne
emeljenek adét. Ne szillitsik le a kérhdzi ellatds mi-
nbségi normdit.

A koltségtudatos valaszté vilasza nem fligg attol,
hogy az egymadssal 6sszefiiggd kérdések koziil me-
lyiket teszik £l neki. A fiskdlis illdzié befolydsa alatt
all6 vélaszté ellenben mindig arra a kérdésre mond
igent, amellyel torténetesen szembesitik. Ha a kérdés
ugy sz6l, hogy toroljék-e el a kérhdzi napidijat, akkor
erre; ha az a kérdés, hogy tartézkodjon-e az dllam a
kérhazi elldtast timogaté adé kivetésétdl, akkor arra,
ha pedig azt kérdezik, hogy viltozatlanul hagyjik-e
a kérhazi ellitds normdit, akkor meg amarra.

Ez azonban azt jelenti, hogy a népszavazis ki-
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menetele nem a voksoldson résztvevs dllampolgarok
milliéinak akaratat fogja tiikrozni, hanem a kérdést
megfogalmazé személyét vagy személyekét. Az lesz
az eredmény, amit a kérdezd akar: csak a neki ked-
vezd kérdést kell foltennie.**

Az ilyen népszavazis eredménye egyértelmid don-
tés ugyan, 4m ez a dontés nincs egyértelmil Gssze-
tiggésben a vilasztok akaratdval. A vilaszték aka-
rata az adott kortilmények kozt nem szuverén, ha-
nem manipuldlt.®

Jogi értelemben az dllampolgiroktdl kiindulé
népszavazds kezdeményezdje az a legalabb 200.000
vélaszto, aki a kérdés népszavazdsra bocsitasit ald-
irdsdval timogatja. Miel6tt azonban az aldirdsok
gytjtése megkezdddnék, a kérdést valakinek meg
kell fogalmaznia és hitelesitésre az OVB elé kell ter-
jesztenie. Ez a személy vagy csoport az eredeti javas-
lattevs; a kérdés az 6 kérdése.

Idézziik 61, amit a 3. szakaszban az dllampolgiri
kezdeményezés feltételeirsl megallapitottunk. Leg-
alabb 200.000 hiteles alirast csak megfelels szer-
vezeti infrastrukturaval rendelkez8 csoportok ké-
pesek Osszegytjteni; tipikus esetben partok vagy
nagyobb érdekképviseletek. Ha olyan kérdést java-
solnak, amelyre a vilaszték tobbsége inkonzisztens
preferenciarendezéssel vilaszol, akkor a népszavazis
eredménye a népakarat dlcdjaban az § akaratukkal
szembesiti az Orszaggyilést, ami nyilvinval visz-
szaélés a népszavazds intézményével. Egy olyan cso-
portot, amely a valasztokt6l nem kapott felhatalma-
zést torvények elfogaddsdra, abba a helyzetbe hoz,
hogy a népszavazis kimenetelének manipuldldsa tt-
jan rakényszeritse akaratit a torvényhozdsra.

Az eredmény nem az, hogy a vilasztépolgirok
osszessége a lehetd legszabadabban gyakorolja a
népszavazdson valé részvételhez valé alkotmanyos
jogit, hanem az, hogy egy kisebbség visszaél az 6sz-
szesség jogaval.

Osszefoglalva: a népszuverenitis alkotméanyos el-
vének helyes értelmezésébdl az kovetkezik, hogy
nem bocsithaté népszavazisra olyan kérdés, amely
inkonzisztens vélasztéi preferencidkat indukal, mert
az ilyen kérdések eldontése nem a vilaszték, hanem
a kérdez§ akaratédtdl figg.*®

7.
NEHANY PARLAMENTARIS ELV

Népszavazds ttjan a vilasztépolgirok kotelezettsé-
geket réhatnak az Orszaggytlésre. De csak olyan
kotelezettségeket, amelyek nem fosztjik meg a tor-
vényhozist attél a képességétdl, hogy hatdskoreit
rendeltetésével 6sszhangban gyakorolja.
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Mindenekel6tt a népszavazds dontése nem kéve-
telhet meg a képviseldi fiiggetlenség elvébe itkozs 16-
péseket. ,Az orszaggylési képviselSk tevékenysé-
gliket a koz érdekében végzik”, szogezi le az alkot-
miény [20. § (2) bekezdés]. Az, hogy a kozérdek mit
kivdn, nézeteltérések és vitdk tirgya. A képviseld vi-
taban dllhat mds képviselSkkel, s6t akdr a vilasz-
tok tobbségével is. Amikor az alkotmdany leszoge-
zi, hogy a képvisel6 a koz érdekében tevékenykedik,
ezzel egy elbirdst fogalmaz meg: vita esetén azt kell
vélasztania, amit gondos mérlegelés alapjin helyes-
nek tall, nem azt, amire mésok utasitanik.

Igy értik a hasonlé tartalmui rendelkezéseket a
demokratikus 4llamokban, s ez az értelmezés a ha-
zal jog szdmdra sem szokatlan. Miként a Hézsza-
baly leszogezi, a képviseldk ,nem utasithatok” [13. §
(1) bekezdés]. A 2/1993. (1. 22.) AB hatédrozat pedig
azt mondja ki, hogy ,a képviseld [...] a parlament-
ben szabadon, meggy6z6dése és lelkiismerete alap-
jan adja le szavazatat”.

Kovetkezésképp népszavazis dltal csak oly mé-
don lehet kételezni az Orszaggyilést, amely nem
zdrja ki, hogy a képvisel6 ,szabadon, meggy6z8dé-
se és lelkiismerete alapjan” foglaljon 4llast a parla-
menti dontéshozatalban. Mdsképpen fogalmazva: a
népszavazds nem vonhatja el a térvényhozék don-
tési jogit.

A 3. szakaszban kilonbséget tettem a jogalko-
tast megerdsitd, illetve meghiusité és a jogalkotds-
ra kotelez8 népszavazis kozt. Ez a distinkcié most
nyeri el jelentSségét. A jogalkotdst megerdsits vagy
meghilsité népszavazds nem sérti a képvisel6i fiig-
getlenség elvét, ugyanis nem utasit. Kiirdsa egy ér-
vényességi feltételt ad hozza a toérvényhozisi folya-
mathoz: az elfogadott torvény akkor léphet hatalyba,
ha a szavazok tobbsége — az Gsszes vilaszté legalabb
egynegyede — nem utasitja el. Az eredményes tgy-
donté népszavazis tovabbd — akdr megerdsiti a tor-
vényt, akdr nem — megtiltja az Orszdggyilésnek,
hogy a népszavazis megtartisatdl szimitott hirom
éven beliil ugyanabban a tirgyban 4j torvényt fogad-
jon el [Nsztv. 8. § (1) bekezdés].

A jogalkotdst megerdsité vagy meghiusité nép-
szavazds nem irja el6 a képvisel6knek, hogy meg-
gy6z8désiik ellen szavazzanak. Csupin lehetetlenné
teszi, hogy a meggy6z6désiik alapjin hozott dontés-
bél torvény legyen. Nem vonja el télik a mérlegelés
szabadsdgit, hanem egy tovibbi dontéshez — meg-
hatdrozott szamu vélasztépolgir egytittes dontésé-
hez — koti a torvényhozéi dontés hatdlybalépését, il-
letve hatdridét szab a népszavazisra bocsitott gy
Ujbéli napirendre tlizésének. Az Orsziggyilés kote-
les tiszteletben tartani e korldtozdsokat, 4m ez a ko-
telezettség nem tartalmaz olyan parancsot, amely-
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nek végrehajtdsa a képvisel6k lelkiismereti szabad-
sdgdba ttkoznék.

A jogalkotasra kételezd népszavazds azonban be-
letitk6zik a képviseldi fliggetlenség elvébe. Ered-
ménye arra kotelezné a képviselSket, hogy akkor is
hozzanak meg egy torvényt, ha ezzel meggy6z3dé-
siik szerint drtanak az dllampolgérok kollektiv ér-
dekének vagy egyének jogait sértenék meg. Ez mar
egyet jelentene a torvényhozok dontési joganak el-
vondsaval.

Amikor az AB a 2/1993. (I. 22.) AB hat4rozat-
ban kimondta, hogy a népszavazis nem valdsithat
meg burkolt alkotmanymddositist, szintén a képvi-
sel6k fuggetlenségével érvelt: ,A szabad manditum
lényege, hogy a képviseld és a vilasztok kozotti jo-
gi fliggdség a vilasztds utdn megszinik. A képvise-
16 tehat nem utasithaté és a képvisels egyetlen kér-
désben sem koteles a vilaszték véleményét kikérni.”
A 25/1999. (VII. 7.) AB hatirozat pedig — bir nem
ezekkel a szavakkal — kifejezetten a jogalkotdst meg-
erdsits és a jogalkotdsra kotelezd népszavazds kozti
megkiilonboztetéssel operal: , Alkotmanymddositd-
si kérdésekben sem kizdrt a népszavazds elrendelé-
se, de az a népszavazdsnak csak olyan formdja lehet,
amely nem ad médot arra, hogy a népszavazis dt-
vegye az Orszdggyilés alkotmdnyozé hatdskorét, és
nem zirja ki azt, hogy az Orszdggyiilés dontson az
alkotmany megvaltoztatdsirdl. Az ligydonts (meg-
er8sitd) népszavazds elrendelésére csak az Orszig-
gylés alkotmanyozasi (alkotmanymédositasi) elja-
rasit kovetSen kertlhet sor.” Bar ez a hatdrozat nem
a torvényhozasrdl altalaban, hanem az alkotmdnyo-
z4sr6l beszél, érvelése minden tovabbi nélkiil 4ltala-
nosithatd, hiszen az alkotmany nemcsak az alkot-
mdnyozdst utalja a parlament hatiskorébe, hanem a
torvényhozds minden formdjit. Az 4ltalam javasolt
értelmezés ugyan tovibbmegy az AB koncepciéjin,
dm csak annyiban, hogy elvégzi ezt az — aligha meg-
keriilhetd — altalinositast.*”

De nem mond-e ellent az 52/1997. (X. 14.) AB
hatirozatnak? Ebben van egy fontos hely, amelyet
tobbnyire Ggy értelmeznek, mintha épp azt allita-
nd, hogy az dllampolgirok dltal kezdeményezett
ligydont6 népszavazds elvonhatja a dontés jogit az
Orszaggyiléstsl: ,A kezdeményezés tdmogatottsa-
ganak teljesiilése automatikusan a képviseleti szerv
t6lé helyezi a kozvetlen hatalomgyakorldst. Az Or-
szdggyilés az adott népszavazasi kérdés tekinteté-
ben végrehajtéi szerepbe keriil, s azt kell biztosita-
nia, hogy a kozvetlen hatalomgyakorlds eljardsit ne
fenyegesse semmi, egészen az eredményes népsza-
vazisig, amikor ez a kotelessége tartalmira fordul
(ti. a dontés végrehajtdsira).” Am ha e sokat idézett
szoveghelyet valéban gy kell érteni, hogy a jogal-
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kotdsra kotelez8 népszavazds lehet6ségét is elisme-
ri, akkor az 52/1997. (X. 14.) AB hatirozat szakit
a 2/1993. (I. 22.) AB hatérozattal, amely szerint az
orszaggylési képvisel6k szabad manddtummal ren-
delkeznek. Az AB nem koteles kitartani korabbi dl-
lasfoglalasai mellett; ha azonban eltér azoktdl, a vil-
toztatdst meg kell indokolnia. Vagy azt kell kimu-
tatnia, hogy a korabbi hatdrozat téves volt, vagy azt,
hogy hatilya nem terjed ki a késébb vizsgalt eset-
re. Az 52/1997. (X. 14.) AB hatdrozat egyiket sem
teszi; ellenkezdleg, fenntartja a folytonossigot a
2/1993. (1. 22.) AB hatirozattal.

Ez viszont azt jelenti, hogy az Orszaggyilés csak
a képviseldi fuggetlenség tiszteletben tartdsival hoz-
haté ,végrehajtéi szerepbe”. Lehetséges ez egyilta-
lin? Biztosan lehetséges az olyan esetekben, amikor
a népszavazis megillitja a parlamenti dontés folya-
matédt. De lehetséges-e olyan esetekben is, amikor
az Orszaggyilést dontésre kotelezik? Két esetet 14-
tok, amikor lehetséges. Az egyikben az Orszaggy-
lésre hdramlé kotelezettség egy formilis eljardsi ak-
tus végrehajtdsit irja elé. Példdul az alkotmdny az
Orszaggyilés hatiskorébe utalja a népszavazis el-
rendelését, de kimondja, hogy 200.000 vélasztépol-
gar kezdeményezése esetén ezt a hatdskort mérlege-
1és nélkil gyakorolni kell. Akdr egyetért a vilasztok
virhaté dontésével, akir nem, a képvisel6 nem te-
het mist: igennel kell szavaznia. Am ez a kotelezett-
ség nem ¢érinti lelkiismereti meggy6z6dését. Nem a
népszavazisra bocsitandé kérdésrdl szavaz, hanem
a népszavazis elrendelésérsl. Szavazatival az alkot-
ményban egyértelmten rogzitett kotelezettségének
tesz eleget. Az alkotmanyos kotelezettségek teljesi-
tésének megtagaddsa nem tartozik a képviseldi fiig-
getlenség alkotmdnyos elvének hatdlya ald.

A misik esetben az Orszdggytlést nem egy for-
milis eljards végrehajtdsdra, hanem érdemi torvény-
hozéi dontésre kotelezik, a dontés tartalmat azon-
ban nyitva hagyjik. Ez torténik, amikor az AB mu-
lasztisban megnyilvinulé alkotmdnysértést allapit
meg, figyelmeztetve az Orszaggyilést, hogy az al-
kotmdny értelmében kételessége megalkotni egy bi-
zonyos torvényt. Ha az AB sziikségesnek latja, rd-
mutathat arra, hogy a megalkotandé torvénynek
milyen alkotményossagi feltételeket kell majd kielé-
gitenie. Azonban, el8szor, elézetes instrukcidi tajé-
koztaté jellegtiek; a torvény tartalmardl csak annak
ut6lagos vizsgélata sordn hozhat kételezd ereji ha-
tdrozatot. Misodszor, az efféle instrukciék nem me-
hetnek tal a jogalkotds alkotmanyossdgi korldtainak
ismertetésén. Az AB nem foglalhat dlldst abban a
kérdésben, hogy az alkotmdny altal egyardnt meg-
engedett dontések koziil melyiket kell a jogalkotd-
nak meglépnie. A jogalkotdsra kotelezé népszavazis
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viszont pontosan ezt tenné. Abban irna el6 kétele-
zettséget a torvényhozok szamdra, amiben az alkot-
médny nem koti meg a keziiket, s ami ezért szabad
mérlegelésiik és vilasztisuk korébe tartozik.

Alkotmanyjogaszok ra szoktak mutatni, hogy a
népszavazdsra bocsétott kérdés a legtobb esetben
nem kidolgozott torvényszoveg; a kodifikalds mun-
kajat dltalaban még a népszavazds eredményes lebo-
nyolitdsa utdn kell elvégezni. Ez kétségkiviil vala-
melyes mozgdsteret biztosit az Orszdggylésnek. De
nem akkorit, hogy a képviseldi fiiggetlenség elve ne
szenvedne csorbdt. Mert ha a nép ugy dont, hogy az
dllamf8t kozvetlentl a polgdrok valasszak, attél még
igen sokféle elndkvalasztdsi torvény sziilethet ugyan,
hiszen a kérdés semmit nem mond a vilasztis jogi
technikdjirdl, de valamennyi lehetséges torvénynek
magdban kell foglalnia, hogy az dllamfét a vélaszté-
polgédrok kézvetlenil vilasztjak. S ha a képvisel6k
valamivel tobb mint egyharmaddnak szilird meg-
gy6z8dése, hogy a kozvetlen elnokvilasztisra va-
16 dttérés rontand a magyar demokricia mindségét,
akkor az Orszdggyilés csak ugy tehet eleget a vi-
lasztoktdl kapott utasitisnak, hogy ezek a képviselsk
megsértik alapveté alkotmanyos kotelezettségiiket,
mely szerint ,,a koz érdekében” kell eljarniuk.*

Osszegezve: ha az 52/1997. (X. 14.) AB hatédrozat
nem szakit a 2/1993. (I. 22.) AB hatdrozattal — mar-
pedig nem szakit vele, hanem tovibbépiti —, akkor
az Orszaggyilés ,végrehajtéi szerepkorbe” kertilésé-
16l csak korldtozott korben beszélhet: a népszavazds
elrendelésének kotelezettsége kapesin, a jogalkotdst
meghitsité népszavazis tiszteletben tartdsinak ko-
telezettsége kapcsdn, valamint annak kapcsdn, hogy
az Orszaggyilést — a megalkotandé torvény tartal-
mit nyitva hagyva — jogalkotdsra kételezik.

Kétségtelen, maga a hatdrozat nem 4allitja, hogy
az Orsziggyilés ,végrehajtéi szerepkorbe” keriilé-
sérél tett megallapitasit igy — szliken — kell értel-
mezni. De az ellenkez8jét sem dllitja. Annyit éllit,
hogy ha a parlament elé két azonos tirgyd népsza-
vazdsi kezdeményezés keriil, amelyek kéziil az egyi-
ket 200.000 vilasztépolgir inditvinyozza, a masi-
kat a kormény vagy egy masik kézjogi szerv, akkor
az el6bbit kell elrendelni. Hallgat6lagosan feltétele-
zi, hogy 6nmagaban mindkettd belil van az alkot-
ményossdg hatdrain. Arrdl, hogy e hatirok hol ha-
z6dnak, nem mond semmit.*

Végiil valami a parlamentdris berendezkedés két
tovabbi elvérdl. Az egyiket a tobbségi kormdnyzds el-
vének nevezném. Ez is azzal fugg 6ssze, hogy a par-
lament rendesen olyan tigyekrél dont, amelyek meg-
osztjak a képvisel6ket és a kozvéleményt. Az orszig
a folyamatos vitik kozepette is kormanyozhaté kell
legyen, amit elsésorban az tesz lehetévé, hogy a kor-
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ményzishoz sziikséges parlamenti dontéseket mdr az
elgondolhaté legkisebb tobbség — a jelen 1évé kép-
viselsk fele plusz egy £6 — meghozhatja. De a par-
lamenti tébbségnek nemcsak a parlamenti kisebb-
séggel szemben van sziiksége mozgdstérre, hanem a
vilasztépolgarokkal szemben is. Mint megbizott fe-
lelgsséggel tartozik megbizdjinak, az dllampolgirok
kézosségének. Am ez nem jelentheti, hogy mindig
a pillanatnyi kozvéleményt kell kévetnie, mert akkor
egyéltalin nem tudna felel6sen cselekedni.

Innen a népszavazis intézményének egy tjabb al-
kotmdnyos korldtja: népszavazis altal csak oly mé-
don lehet kotelezni az Orszaggytlést, amely nem
teszi lehetetlenné, hogy a kormanytdbbség alkot-
mdanyos hatdskoreit gyakorolva programot alkos-
son és azt megvaldsitsa. Nem lehet arra kotelez-
ni, hogy mids koltségvetést fogadjon el, mint ame-
lyet sajat beldtdsa alapjin vallalhaténak tart. Az sem
mindegy, hogy egyetlen torvényjavaslat megallitdsa-
ra kezdeményeznek-e népszavazist vagy torvények
egész sordnak prébdljak utjat dllni. Az el6bbi eset-
ben a népszavazds — ha nem érinti a kormanyprog-
ram identitdsdt — kiigazité szerepet jatszik. Korri-
gilja a kormany politikajit, megillit egy-egy tor-
vényjavaslatot, amely nagyon széles kord tdrsadalmi
ellendlldsba titkozik. Az utébbi esetben nem valami-
lyen részlet korrekcidjrdl van sz6. Minél tobb intéz-
kedést huzna keresztiil a vilasztépolgarok kozvetlen
akaratnyilvanitdsa, anndl komolyabb a gyanu, hogy
a népszavazds megvonnd a parlamenti tobbségtsl a
kormanyzésra kapott felhatalmazdst.

A tobbségi elv a folyé korményzis lehetéségét
biztositja. Némelyik orszdggytilési dontés azon-
ban messze tilmutat a folyé kormanyzédson; ilyenek
mindenekel6tt a politikai alapjogokrél, a demokracia
szerveirdl, igy az Orszdggyilés vagy az dnkormdny-
zatok m(ikodésérél, a biréi hatalomrol és mds garan-
cidlis intézményekrél, valamint az erészakszerveze-
tekrdl sz616 torvények. Nem kivdnatos, hogy a min-
denkori tobbség pillanatnyi érdekeihez hajlithassa
ezeket; ez ellen véd az alkotmdny, amikor elfogadd-
sukat mingsitett — kétharmados — tobbséghez koti.
A mingsitett tobbség kovetelménye arra kényszeriti
a kormdnytobbséget, hogy kiilonleges sulyu tgyek-
ben keresse a megegyezést a kisebbséggel, ezért ezt
a kisebbségi vétd elvének nevezem.*

Egyszéval: népszavazis dltal csak oly médon lehet
kotelezni az Orszaggyilést, amely nem fosztja meg a
parlamenti kisebbséget attdl a jogitdl, hogy beleegye-
zése nélkil ne viltoztassanak a minGsitett tobbséghez
kotott torvényeken. Alkotmdnyellenes a népszavazis,
amelyet a parlamenti t6bbség azzal a céllal kezdemé-
nyez, hogy a vilasztépolgarok szavazataival verje at a
kisebbség vétGjin egyik-mdsik torvényjavaslatit.
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8.
OSSZEGZES ES KITEKINTES

Tanulmianyom elején azt kérdeztem, miben 4ll a
»kozvetlen hatalomgyakorlds” kivételes volta. Most
mir ossze tudok foglalni egy — remélhetdleg — kells
alapossiggal megindokolt valaszt e kérdésre.

A ,kozvetlen hatalomgyakorlds” mindenek-
elétt abban az értelemben kivételes, hogy nem 6n-
4ll6 dontéshozatali procedira. Alkotmanyunk egy-
részt nem ismer kitlintetett tigykoroket, amelyekben
mindenképpen a népnek kellene dontenie, masrészt
nem ad médot arra, hogy népszavazds utjin torvény
sziilessen. A népszavazds az Orszdggylés dontés-
hozatali folyamatdba akaszkodva vesz részt a jogal-
kotasban. Alapesetben az Orszaggyilés a vilaszté-
polgérok kozvetlen részvétele nélkil hoz torvényt.
A népszavazis kozbeiktatdsa eltérit a f6szabdlytdl,
mely szerint az Orszdggylés a vilaszték megkérde-
zése nélkil dont.

Misodszor, kivételes dontési eljirds a népszavazas
abban az értelemben is, hogy elrendelésérdl tobbnyi-
re szabad beldtds alapjin hatiroz az Orszaggylés;
erre pedig csak igen nyomdés okok fennalldsa esetén
szdnja r4 magit, hisz minden ilyen alkalommal a sa-
jat kezét koti meg. A mérlegelés jogit az alkotmdny
csak akkor vonja el a térvényhozoktél, ha az OVB
dltal hitelesitett kérdés népszavazdsra bocsitisit kel-
16en sok vilasztépolgir kezdeményezi.

Harmadszor, a fészabalytdl eltérd eljards mégis
mindennapos lehetne, ha nagyon kénnyi volna dl-
lampolgari kezdeményezéssel népszavazast kikény-
szeriteni. Ezt hivatottak kizdrni a kezdeményezést
nehezit8 szabélyok: a 200.000 {6s kiiszob és a négy
hénapos aldirasgyjtési hatdridd.

Negyedszer, alkotmanyunk tovdbb szikiti a nép-
szavazds intézményének mozgésterét azzal, hogy té-
telesen felsorol tiz tirgykort, amelyben nem lehet
népszavazast tartani.

Végiil 6t6dszor, a harmadik kéztirsasig alkotma-
nyos berendezkedése két alapvetd elv —a népszuvere-
nitds és a képviseleti kormdnyzds — 6sszehangoldsin
nyugszik, s ezek a tételes szabdlyokon tilmenden is
korldtozzik a megengedett népszavazdsok korét. A
népszuverenitds azt a kovetelményt tdmasztja a nép-
szavazdssal szemben, hogy eredménye pozitiv 6sz-
szeflggésben legyen a vilasztok akaratdval. A par-
lamentarizmus olyan feltételek tiszteletben tartdsit
kivinja meg, mint a képviselsi fliggetlenség, a tobb-
ségi kormanyzds és a kisebbségi vét4.”!

A tanulményomban kifejtett értelmezés nemcsak
arrél mond valamit, hogy mit jelent a népszavazds
mint a kézvetlen hatalomgyakorldsi méd kivételes
volta, hanem arrél is, hogy ,kivételes megvaldsuldsa
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esetén” milyen értelemben dllhat az tigydontd nép-
szavazds eredménye a képviseleti hatalomgyakor-
ls folott. Az tigydonts népszavazis eredménye az
Orszaggyilésre nézve kotelezd. Littuk azonban: az
Orsziggyilés nem kotelezhets oly médon, hogy a
kotelezettség elSirdsa megsértse a képvisel6k dontés-
hozéi fiiggetlenségét. A jogalkotdsra kotelezd nép-
szavazds sértené a képviseldi figgetlenség elvét, s
ezért olvasatom szerint — s ez az olvasat a 2/1993. (1.
22.) és a 25/1999. (VII. 7.) AB hatérozatot gondol-
ja végig — az alkotmdny nem engedi meg. A képvi-
sel6i fuggetlenséggel csupdn a jogalkotdst megerdsi-
t6 vagy meghiusité népszavazds egyeztethets Gssze.
Az ligydontd népszavazds eredménye tehdt oly mé-
don 4ll a képviseleti hatalomgyakorlds £6l6tt, hogy
ha az alkotmdnnyal 6sszhangban kiirt népszavaza-
son az Osszes vilaszt6 tobb mint fele, de legaldbb a
véilasztok egynegyede valamely torvény hatilybalé-
pése ellen voksol, akkor az a térvény nem lép hatily-
ba, hidba szavazta meg az Orszdggyiilés, ha pedig
még nem szavaztak rola, akkor meghatirozott ideig
nem bocsithaté szavazdsra.

Visszatérve a bevezetd szakaszban emlitett vita-
kérdésekre: mindebbdl az kovetkezik, hogy a 2004.
decemberi népszavazds kérdései koziil legalibb az
egyiket, a 2008. évi népszavazds kérdései koziil pe-
dig egyiket sem lett volna szabad a vilaszték elé bo-
csdtani. Az dttelepiilés nélkili honositds kezdemé-
nyezése — ha a népszavazds eredményes — jogalko-
tasra kotelezte volna az Orszdggytilést. Rdaddsul egy
olyan torvény, amely a hatdrainkon tul ¢l 6sszes ma-
gyar alanyi jogavé tenné, hogy — ha kéri — megkapja
a magyar allampolgdrsigot, dontéen médositand az
alkotmdny 4ltal minden hatalom forrasaként és vég-
s6 letéteményeseként azonositott ,nép” meghatiroza-
sit, s ezért az alaptorvény burkolt médositisaval jar-
na, ami az AB dllando itélkezési gyakorlata szerint
alkotmanyellenes. Ha 2004-ben az AB folytatja a
25/1999. (VIL. 7.) AB hatirozat okfejtését, megalla-
pithatta volna, hogy az étteleptilés nélkiili honositas-
16l 52616 népszavazis az alaptorvénybe ttkozik.

A koérhazi napidijrél, a vizitdijrél, valamint a
felsGoktatdsi képzési hozzédjarulsrol sz6lé kérdé-
sek népszavazdsra bocsitdsa egyszerre két alkotma-
nyos kovetelményt is megsértett: egyrészt — a fiskd-
lis illdzién alapulé vélasztéi inkonzisztencia miatt
— a népakarat elvét, mdsrészt — a mindenkori kor-
mény koltségvetés-alkotdsi el6joga miatt — a tobb-
ségi kormdnyzds elvét. Az AB egyik megfontoldssal
sem foglalkozott. Amikor foltette a kérdést, hogy
a koltségvetési targyu kérdések népszavazisra bo-
csdtdsdnak tilalma milyen tipusa esetekre vonatko-
zik, egyiltaldn nem foglalkozott azzal, hogy mi a
koltségvetés rendeltetése az dllam mikodésében, s
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hogy miért rendeli az alkotmany a koltségvetés fo-
16tti dontés el6jogit a korményhoz, illetve a parla-
menti tobbséghez.

Ha elemzésem helytills, akkor 6sszegzésiil meg-
allapithatjuk, hogy a népszavazis aknit nem az al-
kotminy telepitette kozjogi rendszeriink ald. Az
alaptorvény korrekt és kovetkezetes értelmezése ut-
jat allhatnd az utébbi években megindult népsza-
vazisi versenyfutdsnak. A Magyar Koztirsasig al-
kotmdnyos berendezkedése csak sziik sdvban engedi
meg a népszavazds beavatkozdsit a kozjogi donté-
si folyamatokba. Els8sorban az AB feladata volna,
hogy e siv hatdrait kovetkezetes értelmezéssel be-
tartassa.>

Mis kérdés, hogy kivinatos-e a népszavazisi gya-
korlatot ezen a sivon beliil stabilizdlni. Ezzel nem
mindenki ért egyet. A bevezetében sz6 volt réla,
hogy a rendszerviltist megel6z8 években egyfor-
man gondolkodtak a népszavazds lehetséges szere-
pérél azok, akik a kozvetlen demokricia maximu-
mit tartottdk kivdnatosnak, és azok, akik szkepti-
kusak voltak a kézvetlen demokriciat illetéen. Ez
az 6sszhang a képviseleti demokrécia viszonyai kozt
megbomlott. Némelyek erételjesebb népszavazisi jo-
gosultsdgokat szeretnének, s a ,kozvetlen hatalom-
gyakorlas” javira rendeznék at az alkotmdnyos intéz-
mények kozti munkamegosztist.>* Mdsok — ellenke-
z8leg — azt szeretnék, ha a népszavazis mozgistere a
jelenleginél joval sztikebb lenne.>

Az alkotmdny mdédositdsdval barmelyik irdnyban
el lehetne mozdulni — de nem biztos, hogy az el-
mozdulds a magyar demokricia javira vilna. Befe-
jezésil errl szeretnék par szét szolni.

A népszavazds mozgisterét ugy lehetne tdgita-
ni, ha nem a parlamenti déntéshozatalba avatkozva
venne részt a jogalkotdsi folyamatban, hanem ma-
ga alkotna térvényt. Igy nem keriilne konfliktusba a
képvisel6i fuggetlenség elvével, ami nagyban tdgita-
nd mozgési szabadsdgit.

A Magyar Koéztirsasdg jelenleg — noha ismeri az
dllampolgdri kezdeményezésre elrendelt népszavazis
intézményét — parlamentéris berendezkedést; a vil-
toztatds nyomdn vegyes rendszertvé vilna. Az dt-
alakulds két kiilonb6z6 minta szerint képzelhet6 el.

Az egyik a ,kaliforniai”, amely az Egyestlt Alla-
mok néhdny — tilnyomoérészt nyugati — dllamédban
honos. Itt az dllampolgdrok altal kezdeményezett
népszavazds igen egyszeriden alkot jogot: a vilasz-
t6k elé bocsdtandé kérdéshez osszegyjtik a meg-
kivint szdmu aldirdst, majd sort keritenek a szava-
zésra, amelynek eredménye kozvetlentl alkotmanyt
modosithat, s igy megfellebbezhetetlen dontés (még
az dllam Legfels6 Birésiginak alkotmanyossdgi ha-
tirozatait is felilirja).’
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Vesstik egybe ezt az egyszer( procedurit a par-
lamenti jogalkotissal. Ez utébbi soklépcsds, itera-
tiv folyamat. Magyarorszagon tipikus esetben vala-
melyik minisztérium el6készit egy torvényjavaslatot,
azt megkiildi a t6bbi érintett minisztériumnak, majd
sor kertil tdrcakozi vitdjira, ezutdin megvitatja a kor-
madny, s ha elfogadja, akkor benyujtja az Orszaggy-
lésnek, ahol elgbb az illetékes bizottsdgok dontenek
arrél, hogy alkalmas-e tirgyaldsra, azutdn a plend-
ris ilés folytat réla vitit, méghozza tobb olvasatban:
elébb az dltalinos koncepciéjardl, majd a részletei-
r6l. A vitdba bekapcsolédik a nyilvinossdg, felkért
és onként jelentkezd szakértSk szélalnak meg, civil
mozgalmak, jogvédé csoportok, érdekvédelmi szer-
vezetek fejtik ki allaspontjukat. Ek6zben a tervezet
alaposan médosulhat.

A népszavazdsra szant kérdés utja sokkal r6vi-
debb. Benyujtjik az Orszagos Vilasztisi Bizottsdg-
nak; az OVB csak azt vizsgédlhatja, hogy az alkot-
mény megengedi-e a kérdés népszavazasra bocsatd-
sit, és ha ebbdl a szempontbdél minden rendben van,
hitelesitik a kérdést, és innentdl kezdve nincs vil-
toztatis.

Széles korben elterjedt hiedelem szerint a de-
mokricia idedlis vilfaja a kozvetlen demokricia,
mig a képviseleti demokrécia csupan tokéletlen pét-
lék, amelyre ott van sziikség, ahol a kézvetlen de-
mokricia megvaldsithatatlan. Ez a vélekedés téves.
A modern demokricidk nem jobb hijin vilasztjak
a képviseleti rendszert a — nagy és komplex trsa-
dalmakban miikédésképtelen — kozvetlen demokra-
cia helyett. A népszavazds Gtjin val6 jogalkotds, még
abban a korben is, ahol mikodsképes, jéval kevésbé
alkalmas tdjékozott és megfontolt dontéshozatalra,
mint a képviseleti. Ezért csak kiilonleges helyzetek-
ben és esetekben célszert hozza folyamodni. A par-
lamenti demokricia egyebek kozt azért mélté a td-
mogatisra, mert lehetévé s egyben elkeriilhetetlenné
teszi a dontésre bocsitott kérdések alapos — a koz-
vetlen demokricidban elgondolhaténél alaposabb —
megvitatdsat.>’

A népszavazasnak még elvben is csak azok a vél-
fajai kivanatosak, amelyek nem iktatjik ki — inkdbb
tovibbiakkal szaporitjik — a térvényhozas parlamen-
ti szilrdit. A ,kaliforniait6l” eltérd, ,svijci” modell
ezt lehet6vé teszi.®® A végsd dontés itt is a népszava-
zédsé, de a torvényhozds részt vesz az el6készités fo-
lyamataban: nyilvdnos vitat folytat az dllampolgarok
altal kezdeményezett kérdésrdl, s6t megteheti, hogy
a sajat ellenkérdésével egyiitt bocsitja azt népszava-
zdsra. Ez a kombindcié tovdbbi évintézkedéseket is
lehetdvé tesz: belefér példaul, hogy a parlament egy
alkalommal megvétézza a dontést, amely igy csak
abban az esetben 1ép hatdlyba, ha egy médsodik nép-
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szavazds is megerdsiti. Végil osszefér vele, hogy a
népszavazds elrendelését alkotmanyossigi feltételek
teljestilésétd] tegyék fuggdvé. El6szor is megkovetel-
het6, hogy a népszavazis tartsa tiszteletben az alkot-
mdny 4ltal elismert emberi jogokat, s ezek szimon-
kérése az AB hatdskorébe utalhat6.”” Ugyancsak az
AB donthet arrél, hogy a népszavazis eleget tesz-e
bizonyos eljarasi korlatoknak. Bér a képviseldi fiig-
getlenség elve — mint lattuk — tobbé nem korldtoznd
a népszavazdst, hisz az nem szorulna ra, hogy ered-
ményét a torvényhozis tegye jogszabillyd, a tobbsé-
gi kormdnyzis és a kisebbségi vété elvével a népsza-
vazdsi dontés konfliktusba kertilhet, s az ilyen don-
tés lehetSségét ki kell zarni, kilonben a képviseleti
intézmények nem tudndk rendeltetésszertien gyako-
rolni hatdskoreiket.

Szemben a ,kaliforniai” mintdval, a ,svdjci” minta
elvben kovethets. Egyiltalin nem biztos azonban,
hogy a hazai demokratikus politika min8ségének ja-
vuldsit hoznd magédval. Figyelembe véve az elmult
tiz év egyre er6s6dé populista tendencidit, konnyen
lehet, hogy inkdbb tovibbi romlast eredményezne.
Ezért ha egyaltalan, valészintleg nem most kellene
megprobalkozni vele. Bevezetése mindenképp mé-
lyen belenyulna alkotmanyos rendszertinkbe, amibél
az kovetkezik, hogy nemcsak az idépont megvilasz-
tdsa, hanem a szabdlyok kialakitdsa sordn is rendki-
vili kortiltekintéssel kellene eljarni.

A népszavazis mozgésterének szikitése konnyeb-
ben elgondolhaté. Semmiféle miikodési zavart nem
okozna a parlamenti demokracidban, ha az dllam-
polgiri kezdeményezés alapjin — kételezGen — el-
rendelendd népszavazds intézményét kiiktatnak az
alkotmdnybél. A legtobb modern demokricia, or-
szdgos szinten legalabbis, nem ismeri az dllampolgé-
ri kezdeményezés alapjin elrendelend6 népszavazis
intézményét. Alkotmanyos berendezkedésiink nem
lenne kevésbé demokratikus az Egyesiilt Allamo-
kénal vagy a Német Szovetségi Koztirsasigénil, ha
ezt a népszavazdsi formdt kivennék beléle. Viltozat-
lanul kielégitené a népszuverenitis elvét. Ez azon-
ban csak annyit jelent, hogy nincs elvi ok, amely a
szlikitést kizdrnd. Nem foglalja magdban, hogy vol-
na elvi ok, amely mellette sz6l.

A magam részérél nem latok ilyen okot. A sziiki-
tés hivei inkabb gyakorlatias megfontoldsokkal ér-
velnek: ha dllampolgdri kezdeményezéssel nem le-
hetne az Orszdggylést népszavazis elrendelésé-
re kotelezni, nem 4llhatna el8 olyan helyzet, mint
2004 decemberében, amikor a vilaszték jogalko-
tas kikényszeritésére szint népszavazdson vehet-
tek részt, vagy 2008 mdrciusdban, amikor a tébbsé-
gi korményzas hatiskorébe tartozé kérdésekrél sza-
vazhattak.
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Hogy ez mennyire nyomés érv az alkotmany mo-
dositisa mellett, attdl fiigg, képes-e az AB kovetke-
zetes itélkezéssel alkotmanyos hatirok kozt tartani
a népszavazis gyakorlatit. Az elmilt évek tapaszta-
latai nem biztaték. Am az, hogy maga az AB mi-
lyen tanulsdgokat sziirt le ezekb6l, még csak ezutin
fog kidertlni.

De ha arra a beldtdsra jutnink is, hogy a képvi-
seleti kormédnyzat védelmére a népszavazis moz-
gasterének sziikitésénél nincs jobb megoldds, akkor
is tisztaban kell lenniink vele, hogy a dolognak dra
volna. Egyrészt megfosztand a demokratikus poli-
tikdt attdl a lehetdségtdl, hogy a vilaszték — az ese-
tek egy jol korilhatdrolt korében — megvétézzik a
parlamenti tébbség dontését és két valasztds kozott
kifejezésre juttassik a kormédnnyal szembeni elége-
detlenségiiket. Mdsrészt minden koztarsasdg legiti-
mitdsdnak sziikséges feltétele, hogy legyen kozosen
véllalhat6 eredettorténete. Messzire vezetd, bonyo-
lult kérdés, hogy a magyar rendszerviltds miért nem
tudott ilyen széles kérben elfogadott, mértékadé ki-
induléponttd vilni. A magyar demokratikus kéz-
gondolkodds 6népitése azonban megkivinja, hogy
legaldbb retrospektiv megkézelitésben azza viljon.
Ovni és dpolni kell — nem szédlrdl szélra szétszag-
gatni — a szimbolikus folytonossdgot a koztirsasig
kezdé pillanatéval.

Nem minden alkotmdnymédositds jelentene
szimbolikus szakitdst, dm az dllampolgari kezde-
ményezéssel kikényszeritheté népszavazis eltorlé-
se ilyen valtoztatds volna. Ebben — akir most, akdr
hosszu tavon — csak akkor érdemes gondolkodni, ha
semmi esély nincs rd, hogy a népszavazis gyakorla-
ta a parlamentdris koztirsasdg szabta hatdrokon be-
lil stabilizdlédjon.

Végul még egy megfontolds. A sziikités mellett
érvel6k a harmadik koztirsasigot, az alkotmanyo-
san korldtozott parlamentiris kormanyzdst féltik
a népszavazdsban rejl feszit6 er6tél. Am tudniuk
kell: ha a belathat6 jévében sor keriil az alkotmdny
atirdsdra, az nem a képviseleti kormanyzat védelmét
fogja szolgilni. Ezért kétszer is meg kell gondolni-
uk, hogy leteszik-e obulusukat az dllampolgéri kez-
deményezésti népszavazis felszimoldsa mellett.
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sdg és a csaldd intézményével kapcsolatos hagyomanyt
védelmezi. En ezt tévedésnek tartom; szerintem a he-
lyes segédtétel azt mondja ki, hogy az alkotmdny a ha-
zassdg és a csaldd intézményéhez valé diszkriminacié-
mentes hozzaférést védelmezi. Ha a hagyomdny uté-
lag diszkriminativnak bizonyul, akkor az alkotmény a
véltoztatds partjin van. Lasd Kis Janos: Az dllam sem-
legessége, Budapest, Atlantisz, 1997.

A szovegpozitivista szemlélethez ldsd példaul TéTH
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Lésd Jiurgen HaBERMAS: Faktizitit und Geltung,
Frankfurt/Main, Suhrkamp, 1992.

Ha a hizassdg és a csaldd intézményéhez valé hozzd-
férés joga emberi jog, s ha az azonos nemi parok meg-
fosztdsa e jogtdl diszkriminativ, akkor az alkotmdny
15. §-a valéjdban mist ir el8, mint amit megfogalma-
761 vartak téle.

Térn Gabor Attila: Az efjardsi alkotmdnyossdg tartal-
ma, Fundamentum 2004/3, 5-33.

Lasd Hans-Georg GADAMER: Igazsdg és mddszer, ford.
Bonynar Giabor, Budapest, Osiris, 2003. Alkotmdnyos
demokrdcia cimd kényvemben Ronald Dworkin nyo-
mdn morilis olvasatrél beszéltem, nem jogosulatlanul,
hisz az alkotmdnyban szovegszerien benne foglalt, il-
letve az alkotmdnyszoveg hdtterét alkotd absztrakt el-
vek nagyrészt mordlis természetlek. De a szévegpo-
zitivizmussal szembeni ellenvetés altalinosabb ter-
mészetd. Amikor megillapitjuk, hogy az alkotmdny
szbvege nem értelmezi 6nmagit, hogy csakis bizonyos
tételek és fogalmak birtokdban koézelithetiink hozzd a
megértés esélyével, még semmit nem mondtunk arrdl,
hogy milyen fogalmi apparatus teszi lehet6vé az alkot-
mdiny nem 6nkényes, helyes olvasisit. Ennek tisztd-
zdsa a kovetkezd 1épés, melynek sordn arrdl kell va-
lamilyen 4ltalanos elgondolast alkotnunk, hogy mi-
lyen természetd dokumentum az alkotmdny. Erre a
kérdésre feleli Dworkin, hogy az alkotmany elsSsor-
ban — bar nem kizdrélag — mordlis dokumentum. A
benne foglalt intézményektSl nem csupdn azt vérjuk,
hogy feleljenek meg bizonyos erkdlesi elveknek, illet-
ve szolgiljik bizonyos erkolcsi elvek megvaldsuldsit,
hanem egy bizonyos hatékonysdgot is, hatékonysiguk
vizsgilata sordn pedig erkolesi szempontbdl nem re-
levins tényeket, valamint a tudomdny dltal feltarha-
t6 Osszefuggéseket is szdmitdsba kell venni. A herme-
neutikai megkozelités minderrdl szimot adhat. Ldsd
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Harvard University Press, 1996.

Lisd Ronald Dworkin: Law’s Empire, Cambridge,
Belknap, 1986.

Arrdl, hogy az AB itélkezési gyakorlata sordn nem
tartja magdt a sz6vegpozitivizmus kdnonjaihoz, ha-
nem rendszeresen épit az alkotmdnyban foglalt abszt-
rakt elvekre és a szovegben nem szerepld segédtételek-
re, lasd TéTH Gébor Attila: Tl a szévegen. Ertekezés
a magyar alkotmdnyrél, Budapest, Osiris, 2009, 56. és
kov.
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A népszuverenitds klasszikus felfogdsa magdban fog-
lalta ezt a tézist, lisd Edmund S. Moran: Inventing
the People, New York — London, Norton, 1988.

A szuverenitds korlatozhat6sdgardl lisd Herbert L. A.
Harr: 4 jog fogalma, ford. TaxAcs Péter, Budapest,
Osiris, 1995.

Az alapjogok népszuverenitist korldtozé szerepét két-
téleképpen lehet elgondolni. Vagy ugy értelmezzik
a kettd viszonyit, hogy az alapjogok kilsé limitként
korlatozzik a nép szuverén hatalmit, mely igy soha
nem lehet teljes. Vagy dgy, hogy az alapjogok a nép-
szuverenitds konstitutiv feltételei kozé tartoznak; eb-
ben az értelmezésben a népszuverenitis teljessége ma-
giban foglalja az alapjogok tiszteletben tartdsit: ha az
alapjogok csorbulnak, a népszuverenitds is sérelmet
szenved. Mint a fentiekbdl kittinik, én a mésodik ér-
telmezést tartom helyesnek.

Lisd Jeremy WALDRON: Law and Disagreement, Ox-
tord — New York, Oxford University Press, 1999.
Erre a vitdra itt csak utalhatok. Erveim részletes kifej-
tését lasd Janos Kis: Constitutional Precommitment Re-
wvisited, Journal of Social Philosophy 2009, 570-594.
Az alternativ megolddsok sszehasonlité tanulmanyo-
zésdhoz lisd Markku Suxkst: Bringing in the People. A
Comparison of the Constitutional Forms and Practices of
the Referendum, Dordrectht, Kluwer, 1993.

Az indokokrdl lasd Kis (27. vj.).

A német szovetségi alaptorvény példaul a 20. § (2) be-
kezdésében igy rendelkezik: ,Minden dllami autoritds
a néptdl ered. A nép vélasztisok és szavazds Utjdn, va-
lamint kilon térvényhozé, végrehajté és birdi szervek
dltal gyakorolja.”

Ismeri az dllampolgéri kezdeményezés alapjin elren-
delendd népszavazis intézményét példdul az olasz és —
2008. évi médositisa 6ta — a francia alkotmdny.

A népakarat fogalma alkotmanyunkban mindjirt a
népszuverenitisrél sz6l6 cikkely utdn, a 3. § (2) be-
kezdésében jelenik meg: ,a partok [...] részt vesznek a
népakarat kialakitasiban.”

Elnoki rendszerekben — ha ismerik az orszdgos nép-
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szavazds intézményét — a parlament 4ltal elrendelt re-
ferendum mellett elgondolhaté az dllamfs altal el-
rendelt plebiszcitum is, amely lehetdvé teszi, hogy az
dllamf8 a parlamentet megkeriilve kozvetlenil a véd-
lasztékhoz forduljon. A Magyar Kéztarsasig alkot-
manya nem ad ilyen hatalmat a kéztirsasdgi elnok-
nek, akit az Orszaggylés vilaszt, s aki gyakorlatilag
kivil 4ll a végrehajté hatalmon.

V6. 1998. évi 1. tirvény az orszdgos népszavazdsril é a
népi kezdeményezésrél (Nsztv.) 8. § (3)—(4) bekezdése.
Ez eddig két alkalommal sikerilt: 1992-ben a Lét-
minimum Alatt Elsk Térsasaganak, amely 1992-ben
az Orszaggylés onfeloszlatdsinak kikényszeritésére
inditott mozgalmat. 2009-ben pedig egy Seres Ma-
ria nevli magdnszemélynek, aki 525.000 érvényes ala-
irdst gydjtott ossze ahhoz a kérdéshez, hogy az or-
szdggyilési képviselk csak szdmla ellenében kaphas-
sanak koltségtéritést. Figyelemre mélt6, hogy mindkét
inditviny a politikai elittel és a parlamentdris rend-
szerrel szembeni proteszthangulatot szélitotta meg.
Nsztv. (régi) 28. § (1) bekezdés.

»...egyszerl logikai értelmezéssel nem nehéz arra a
kévetkeztetésre jutni, hogy ha az alkotmdnyozé kife-
jezetten tiltja e rendelkezések népszavazdsra bocséta-
sit, akkor meg kivinta engedni referendum tartdsit
minden egyéb alkotmanyos passzust illetéen.” HaL-
MA1 Gabor: Népszavazis és képviseleti demokricia, Elet
és Irodalom 2007. dprilis 6.

Sévyom Liaszl6: Az alkotmdanybirdskodds kezdetei
Magyarorszdgon, Budapest, Osiris, 2001, 748. és
kév. Hasonlé médon foglal dlldst Harmar (37. vj.)
is.

L. Kenneth O. May: 4 Set of Independent Necessary
and Sufficient Conditions for Simple Majority Decision,
Econometrica 1952, 680—-684, valamint Douglas W.
RAE — Eric ScHicKLER: Majority Rule in Perspectives
on Public Choice, ed. Dennis C. MUELLER, Cambrid-
ge, Cambridge University Press, 1997.

Lasd 32/2001. (VII. 11.) AB hatdrozat, ABH 2001,
287.; 51/2001. (XI. 29.) AB hatirozat, ABH 2001,
442,

1/2009. (I. 9.) AB hatdrozat, ABK 2009. janudr, 3.
Az 4llam természetesen nemcsak az adéemelés esz-
koézéhez folyamodhat: megteheti, hogy mds szolgdlta-
tasoktdl vonja el a sziikséges Gsszeget vagy hitelt vesz
fol. Ezek a lehetdségek azonban csak a figyelembe ve-
endd alternativik szdmat novelik, az érvelés kimene-
telén nem viltoztatnak. Ezért az egyszertség kedvéért
abbdl indulok ki, hogy hdrom lehetéség kozil kell va-
lasztani: marad a kérhdzi napidij; az dllam adét emel
és potolja a kies6 napidijat; az dllam nem segit és a
kérhdzi szolgéltatasok romlanak.

Lé4sd Dennis C. MUELLER: Public Choice II1., Camb-
ridge, Cambridge University Press, 2003, 221. és kov.,
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valamint CsoNTos Ldaszlé: Fiskdlis illizick, dontésel-
mélet & az dllamhdztartdsi rendszer reformja, Kozgaz-
dasigi Szemle 1995, 1118-1135.

A politikatudomdny régéta ismeri az inkonzisztens vi-
lasztdsi hajlandésagok és az eredmény manipuldlhatésa-
ga kozti osszefiiggést. Lasd Anthony Downs: An Eco-
nomic Theory of Democracy, New York, Harper and Row,
1957, valamint William H. RikEr: Liberalism Against
Populism, Prospect Heights, Waveland Press, 1982.
Remélem, a fentiekbdl vildgosan kittinik, hogy nem
dltaldban a népszavazds intézménye ellen érvelek, ha-
nem bizonyos tipusi kérdések népszavazdsra bocsitd-
sa ellen, és érvelésem nem azon a vélekedésen alapul,
mely szerint a vélaszték 4ltaldban nem tudnak ele-
get nagy bonyolultsigu kérdések eldontéséhez, hanem
azon, hogy a fiskalis illizié az igen/nem alakra redu-
kalt kérdésekkel kapcsolatos vilasztéi akaratot megha-
tirozatlannd — mert inkonzisztenssé — teheti.
Folvethetd a kérdés, hogy a manipuldlhatésig kizars-
lag a fisklis illdzi6n és a hasonlé torzitisokon nyug-
v6 preferenciainkonzisztencidk tényéhez kotddik-e. A
2008. mdrciusi népszavazishoz vezetd folyamat egy
pontjin a kezdeményezés manipulativ voltit bizonyi-
tand6 Kalmén Ldszl6 nyelvész az eredetiekkel azonos
targyu, de mdsképp megfogalmazott kérdéseket nyj-
tott be az OVB-hez hitelesitésre. A Mediin Kozvéle-
mény- és Piackutaté Intézet ezutin megvizsgilta a va-
laszt6k szavazdsi hajlandésdgait mind az eredeti, mind
a médositott kérdésekkel kapcsolatban, s azt taldlta,
hogy a tobbség az eredeti kérdésekre és Kalmdn Ldsz-
16 ellenkérdéseire egyarant igennel vélaszolt volna, no-
ha a vélaszok ellentmondtak egymasnak. Ez arra vall,
hogy a tébbség a kérdés tartalmdtdl fiiggetlenil elény-
ben részesiti az igen vélaszt a nem vilasszal szemben,
és ezért az inkonzisztencia fiskdlis illdzi6é vagy mads
specidlis ok nélkil is el6all. Lasd Kilencigenes népsza-
vazds?, 2007. szeptember 6., http://www.median.hu/
object.0b88a647-8122-4884-b99¢-53¢cd31c14402.ivy.
Mivel az ellenkérdések kisvirtatva lekeriiltek a napi-
rendrdl, nem volt méd mérni a szavazéi hajlandésa-
gok idébeli viltozdsit. Karicsony Gergely, a Median
tudomdnyos igazgatdja egy radibeszélgetésben min-
denesetre annak a foltevésének adott hangot, hogy ha
lett volna id6 a kérdések nyilvinos vitdjira, a vilaszték
elbb-utébb tisztaba jottek volna a két kérdéssor kozot-
ti konfliktussal és dtrendezték volna szavazisi preferen-
cidjukat. Ez az, ami a fiskalis illizién nyugvé inkon-
zisztencia esetében nem torténik meg, amig az eldon-
tendd kérdést igen/nem formara redukélva vitatjak.
Kévetkezésképpen alkotményellenes a népszava-
zdsi térvény kovetkezd fordulata: az eredményes
ligydonts népszavazdssal hozott dontés ,torvényal-
kotdsi kotelezettséget keletkeztet, a térvény meg-
alkotdsdtol szdmitott harom évig kotelez8. Az Or-
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szaggyilés koteles a népszavazis dontésének hala-
déktalanul eleget tenni” [Nsztv. 8. § (1) bekezdés].
A jogalkotasra kételez8 népszavazds rdaddsul a jog-
biztonsdg alkotmanyos kévetelményét is megsértené.
Tegytk fel, hogy 190 képvisels kész a népszavazisi
dontéssel 6sszhangban szavazni, 196 pedig ellene sza-
vazna. Ahhoz, hogy a dontésbdl térvény legyen, arra
volna sziikség, hogy négy képvisels a meggydz8dése
ellen szavazzon. A parlament testiileti kotelezettségé-
bdl tehat az kovetkezne, hogy négy képvisel§ kote-
les félretenni a meggyézédését. De melyik az a négy
képvisel6? Errsl semmit nem tudunk. A 196 képvise-
16 barmelyike azt mondhatna: ,Személy szerint rdim
semmiféle szavazasi kotelezettség nem hdrul.” A ko-
vetkezd helyzet allna elé: A népszavazast dllampolga-
ri kezdeményezésre irjik ki, tehat igydontének kell
lennie. Mégsem donti el az tigyet, mert a képviselSket
nem koti. A vélasztok joggal mondjik: hozza meg a
térvényt a parlament, hisz erre kételeztiik. De a kép-
viselsk barmelyike is joggal mondja: nem szavazok a
torvényre, engem a népszavazds nem kotelez erre. Al-
kotmidnyos zirzavar keletkezik.

A hatdrozat el8adé birdja, Sélyom Liszlé ezt mds-
képp gondolja. ,Az elvi kérdést, hogy mikor van el-
nye a népszavazdsnak a népképviselettel szemben, és
mikor nincs, az Alkotmdnybirésig 1997-ben nagyon
pontosan tisztdzta”, nyilatkozta 2007. december 4-én
az Index internetes hirportilnak. Véleményem sze-
rint azonban az 52/1997. (X. 14.) AB hatirozat (ABH
1997, 331.) nem azzal a kérdéssel foglalkozott, hogy a
»kozvetett hatalomgyakorlds” els6bbsége milyen fel-
tételek kozt engedi meg a ,kézvetlen hatalomgyakor-
ldst”, hanem kizdrélag a 200.000 dllampolgar dltal, il-
letve az orszdggytlési képviselSk egy része dltal kez-
deményezett népszavazis erésorrendjével.

Nem minden demokratikus alkotmany koti mindsi-
tett tobbséghez a torvények egy részének elfogadasat.
Am a mindsitett tobbséget nem ismerd alkotmédnyok
dltalaban kétkamards parlamentet feltételeznek, ahol a
fels6hdz tolti be azt a jogalkotast lassitd, egyezkedés-
re kényszeritS szerepet, amelyet a mi egykamards tor-
vényhozdsunkban a mingsitett tobbség.

Azt remélem, sikeriilt megmutatnom, hogy e hirom
kivinalom valamelyikét megsértd népszavazisi kezde-
ményezés nem fér ossze alkotmdnyunkkal; érvelésem
azonban nem foglalja magédban, hogy a parlamenti de-
mokricia elve csakis e hirom korldtot dllitand a nép-
szavazds intézménye elé.

Ugyanakkor az itt adott értelmezés szerint alkotma-
nyos volt a Munkdspart 1996. évi kezdeményezése a
NATO-csatlakozds tirgyaban tartandé népszavazds-
r6l, amelyet az orszdggyilési partok — az AB csondes
asszisztencidja mellett — meghidsitottak, és ugyancsak
alkotmdnyos volt az MDF és a Fidesz dltal 1997-ben
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inditott kezdeményezés a £61d addsvételének liberali-
zdldsa elleni népszavazdsrol, amelytsl a két ellenzé-
ki part eldllt, miutdn a kormdany visszavonta torvény-
javaslatdt. Ami e kezdeményezések politikai tartal-
mat illeti, azzal ugyanigy nem értettem egyet, mint
a 2004. évi és a 2008. évi népszavazds céljival, el-
gancsoldsuk ellen azonban nyilvinosan sz6t emeltem.
Lisd Kis Janos: Javaslat ijragondoldsra, Magyar Na-
rancs 1997. oktéber 23.

Ez a megillapitds arra és csakis arra vonatkozik, hogy
helyes volt-e a hdrom népszavazisi kérdést dtenged-
ni. Nem kovetkezik beléle, hogy az 1998. mircius 8-i
népszavazds eredménye ne volna kotelezd ereji. S ter-
mészetesen az sem kovetkezik, hogy az itt el6adott
alkotmdnyossagi érvek felilirndk a kormdny politikai
vereségét.

Lasd TamAs Géspar Miklés: Vilasz helyett Kis Janos-
nak, Elet és Trodalom 2001. februar 2., Gjabban pe-
dig ScuIFFER Andrés: Lebet mds a demokrdcial, Elet és
Irodalom 2009. februar 20.

Lasd Bauer Tamds: 4 fenyegeté népszavazds in Mi fe-
nyegeti a kbztdrsasdgor?, Budapest, E6tvos Kéroly Koz~
politikai Intézet, 2009. Paczolay Péter is tobb alka-
lommal félvetette a megszorité célzatd alkotmdny-
moédositds igényét; ldsd interjdit a 168 ora és a Heti
Vilasz 2008. jalius 3-i, valamint a HVG 2008. jalius
5-i szdmdaban.

Liésd a kaliforniai Legfelsé Birésdg dontését a Strauss
et al. v. Horton Ggyben: http://www.courtinfo.ca.gov/
opinions/documents/S168047.PDF. A bir6sdg, amely
kordbban kimondta, hogy az dllam koteles biztosita-
ni az azonos nemi paroknak a hozzdférést a hizassig
intézményéhez, most Ggy foglalt dlldst, hogy nincs ha-
taskore a népszavazdson sziiletett dontés megsemmisi-
tésére.

Amy GuTrMANN — Dennis F. THompsoN: Why De-
liberative Democracy?, Princeton, Princeton Univer-
sity Press, 2004, 60.

Kris W. Kosacn: The Referendum: Direct Democracy In
Switzerland, Aldershot, Dartmouth, 1993. Hanspe-
ter Kr1est: Kozvetlen demokricia. Svdjc esete in: A nép-
akarat dilemmdi, szerk. ENYEDI Zsolt, Budapest, De-
mokrécia Kutatisok Magyar K6zpontja — Szdzadvég,
20009.

Ahogyan a 15/2003. (IV. 18.) AB hatdrozat (ABH
2003, 208.) megillapitotta, ,a kifogds és az OVB ha-
tarozat keretein belil adott tigyben [az Alkotmanybi-
résdg] megvizsgilhatja a kérdést abbdl a szempont-
bél is, hogy az annak alapjin lefolytatott népszavazis
eredménye nyilvinvalé médon nem kételezi-e a jogal-
kotét alapjog lényeges tartalmadt sérté torvény megal-
kotdsdra”.

Kis Janos: 4 nép és alkotmdnya II., Magyar Hirlap
1999. mdjus 11.

FUNDAMENTUM / 2009. 4. SZAM



