Kovacs LAszLO IMRE — Az orszagos népszavazas intézménye az Alapttruény el6tt és utan 83

KOVACS LASZLO IMRE

Az orszdgos népszavazds intézménye az Alaptorvény elott és utan

A 2010-es kormanyvaltas utan végrehajtott, heves szakmai és politikai vitak-
t6] dvezett kozjogi atalakulds szimos elemét — mint példaul az 0j valasztasi
rendszert vagy az Alkotmanybirésag jogkoreiben bekovetkezett valtozasokat —
élénk kozérdeklodés kisérte. Ezekhez képest az orszagos népszavazds (a tovab-
biakban: népszavazas) intézményét érinté modositasok kevésbé jelentek meg
a napi hirekben, de a kdzjogdszok és a politolégusok szakmai férumain sem
alltak a fékuszban, holott a jéovében ezek jelentds hatassal lehetnek a politikai
fejleményekre.” E rovid dolgozatban a népszavazast érintd, politolégiai szem-
pontbél legfontosabb viltozasok leltarba vételét kovetSen, ezek egyikét, a nép-
szavazas érvényességének illetve eredményességének kérdését jarom korbe.
Els6ként azt a demokraciaelméleti szempontbdl is izgalmas eltérést em-
litem, amely a kozhatalom gyakorlasdnak elvi alapjait érinti. A 2012. janudr
elsején hatalyit vesztett Alkotmdny szerint: ,2. § (2) A Magyar Koztarsasag-
ban minden hatalom a népé, amely a népszuverenitdst valasztott képviselGi
utjan, valamint kzvetleniil gyakorolja.” Az Alaptorvény viszont igy fogalmaz:
LALAPVETES B. cikk (3) A kozhatalom forrdsa a nép. (4) A nép a hatalmat
valasztott képviseldi utjan, kivételesen kdzvetlentl gyakorolja.” (Kiemelések
t6lem — KLI) A kdzvetlen hatalomgyakorlas helyét kijel6lé ,valamint” és a
~kivételesen” kifejezések mogottes tartalma kozotti kiilonbségrol kalon tanul-
many szilethetne. Itt csak régziteni van méd: megitélésem szerint az Alaptor-
vény népszuverenitdsi klauzuldja pontosabban fejezi ki azt a felfogast, amely a
magyar parlamentdris rendszerben a kézvetlen hatalomgyakorlast (igy a nép-
szavazast) a képviselet itjdn t6rténdhoz képest ritka, komplementer megol-
dasnak tartja. Ezt még az Alkotmanybirésag fejtette ki elvi éllel 1993-ban, az

"1 Az idevdgd elemzések kéziil KOMAROMI LASZLO: A népszavazésra vonatkozo szabdlyozds véltozdsai az
Alaptérvényben és az uj népszavazdsi térvényben c. tanulmdnydt emelném ki (http://jog.tk.mta.hu/uploads/
files/mtalwp/2014_35_Komaromi.pdf (letbltve: 2015. 04. 24.), tovabbd megemlitem, hogy magam két
konferencia-eléadast tartottam e témaban: Veszprémben 2012-ben az Orszdgos Politologus Vandorgydlésen
(A népszavazdsi dontések legitimitdsa empirikus megkézelitésben), illetve Szegeden 2013-ban a Kettds al-
lampolgdrsdg és vélaszt6jog, avagy ,szerz6dés a milt, jelen és jov8 magyarjai kGzott”? cimmel megrende-
zett interdiszciplindris kerekasztalon (A népszavazds az Alkotmany és az Alaptérvény szerint).

2 E kitételt az 1989 Bszén elfogadott kbztdrsasdgi Alkotmdny (1989. évi XXXI. torvény) az Alkotmdny
médositdsdrdl http://www.1000ev.hu/index.php?a=3&param=8629 (letSltve: 2015. 06. 16.) fogal-
mazta meg, majd a t6bbszéri alkotmdnymodositds sem érintette.

3 Magyarorszag Alaptérvénye http://net.jogtar.hu/ji/gen/hjegy_doc.cgi?docid=A1100425.ATV (letélt-
ve: 2015. 06. 16.)


http://jog.tk.mta.hu/uploads/
http://www.1000ev.hu/index.php?a=3&param=8629
http://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy_doc.cgi?docid=A1100425.ATV
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Orszaggyilés Alkotmanylgyi, torvényelSkészitd és igazsaguigyi bizottsiganak
az Alkotmany értelmezése tirgyaban el6terjesztett inditvanyara hozott hata-
rozataban: ,A Magyar Koztarsasag alkotmdnyos rendjében a népszuverenitas
gyakorlasinak els6dleges formdja a képviselet. Népszavazas csak az Alkotmany
és az alkotmanyosan hozott torvények keretei kozott donthet az Orszaggytilés
hatdskérébe tartozé uigyekben.™

A masik fontos valtozas, hogy az Alaptérvény — megtartva a népszavazas kez-
deményezésének az dllampolgarok, a kormadny és az allamf§ altali lehetSségét
—megszintette a parlamenti képvisel6k egyharmadanak e jogat. A nemzetkozi
gyakorlatban koztudottan ritka, hogy a népszavazas a ,,népt6l” indulhat, sok-
kal inkabb a végrehajt6 hatalom (kormany, allamfd) illetve a torvényhozas an-
nak a kezdeményezgje. A mi Orszaggytlésiunk a népszavazas elrendelésének
kérdésében tovabbra is kulcsszerepben van, amikor mérlegelheti és eldont-
heti a kormany, az allamf$ illetve a 100 ezer és 200 ezer kozotti dllampolgar
tamogatdsaval aldtidmasztott, un. fakultativ kezdeményezés sorsit, de legfébb
allamhatalmi szervként az 6nall6 kezdeményezési jogat elvesztette. Igaz ugyan,
hogy ez a lehetdség kordbban szintén ,csak” fakultativnak mindsiilt, amelyet
a parlamenti tobbség leszavazhatott, de az Ggy vitdja tematizalhatta a politikai
kozbeszédet, €s szinvallasra késztethette a partokat. Mara az ellenzéki partok
népszavazasi szindéka nem indulhat meg parlamenti frakci6juk alapjan, sza-
mukra csak az allampolgari aldirasgytijtés lehetésége maradt; mig a kormany-
partok (és az allamf8, ha nincs kohabitaciés helyzet) a parlamenti tobbségre
tamaszkodva, e tekintetben ,kényelmes” helyzetben vannak. Egyebekben a
kotelezd és a fakultativ népszavazasi kezdeményezés szabalyai nem valtoztak.

Fontos eltérés, hogy a népszavazas az Alaptorvény 6ta csak tigydontd lehet,
a korabbi, meglehetdsen funkciétlan, az eddigi hazai gyakorlatban példa nél-
kuli konzultativ (véleménynyilvanit6é) opcié megsziint. Ugyancsak kimaradt az
Alaptérvénybdl Orszaggyilést valamely kérdés napirendre tiizésére kotelezd
népi kezdeményezés.

Komoly jelentSséggel bir, hogy kibowiilt a tiltott targyak kore. Az Alaptor-
vény szerint ,Nem tarthaté népszavazas az Alaptorvény médositasara iranyulé
kérdésrdl”. E rendelkezés az Alkotmanybirésag fentebb mar idézett (2/1993.
(1.22.) AB h.) hatarozataval van 6sszhangban. Ugyanis: ,,A népszavazasra bo-
csatott kérdés nem foglalhat magaba burkolt alkotmanymoédositast.” A talaros
testulet ezen dlldspontjat kés6bb tobb alkalommal megerdésitette, és az erre
épuld gyakorlat soran szamos népszavazasi kezdeményezés ,vérzett el”, mert

42/1993. (I. 22.) AB hatdrozat
http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nst/0/75E5E98 AB4A78405C1257ADA0052B3B9? OpenDocument
(letditve: 2015. 06. 16.)


http://public.mkab.hU/dev/dontesek.nsf/0/75E5E98AB4A78405C1257ADA0052B3B9/OpenDocument
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az Orszagos Valasztasi Bizottsig nem engedte at azokat a kérdéseket, amelyek
az Alkotmanyba foglaltakat (példaul az dllamformadt) akdr csak burkoltan is
érintették volna. Elmondhaté tehat, hogy az Alaptorvény azt a korabbi alkot-
manyos gyakorlatot roégziti, mely szerint az OrszaggytiléstSl az alkotmanyozé
hatalom nem vonhaté el. Csakhogy e felfogas a korabbi Alkotmanyra épiilt,
az Alkotmanybirésag altal kialakitott ,lathatatlan alkotmany” része volt. A két-
harmados parlamenti t6bbséget viszont 2010 utdn semmi nem akadailyozta
abban, hogy olyan 1j alkotmanyt alkosson, amibél e tilalom nem kévetkezik.
S6t, azt is megtehette volna, hogy — szamos eurépai parlamentaris demokracia
gyakorlatanak megfeleléen — egyenesen ellenkezd irdnyba mozdul el, és az j
Alaptérvény elfogadasat, de akdr késébbi médositasainak hatalyba 1épését is
kotelez6 népszavazds megtartasahoz koti. Az alkotmanyozasi folyamat bizottsagi
munkaja soran az MSZP és az LMP leszogezte, hogy az alkotmanymddositas
nem lehet tiltott targy,® a plendris vitaban a Jobbik szintén ezt képviselte, és
modosité inditvanyt nydjtottak be arra irdnyuléan, hogy az Alaptorvény ha-
talyba 1épését is igydontd népszavazashoz kossék®. Minderre azonban a kor-
manypartok részérél nem volt meg a politikai akarat, igy az Alaptorvény e
tekintetben az €l6z6 korszak alkotmdnyos gyakorlatdra épitett.

Uj tiltott tirgyként, az orszaggytilési képvisel6k, a helyi 6nkorményza-
ti képviselok és polgarmesterek, valamint az eurépai parlamenti képviselok
valasztasardl sz616 torvények tartalmardl sem tarthaté népszavazas. E tilalom
bevezetését az elSterjeszték nem indokoltdak. Az Orszdggyilés Alkotmany
elokészitd eseti bizottsiga dltal Magyarorszdg Alkotmanyanak szabdlyoza-
si elveirdl beterjesztett hatdrozati javaslata, az alkotmdnymédositds fent tar-
gyalt tilalma mellett, csak a korabbi tiltott tirgyakat javasolta megtartani: , Az
Orszaggytlés hataskorébe tartozé kérdések kozil nem tarthaté népszavazds a
Jelenlegi alkotmdnyos szabdlyozds szerint megnevezett targykorokben, azzal a kiegészi-
téssel, hogy — az Alkotmanybirésig alkotmanyértelmezését beépitve —a norma-
szovegben kizart tirgyként az Alkotmany médositasira iranyulé népszavazas is
megjelolésre keriil.”” (Kiemelés tSlem — KLI) A késGbb beterjesztett alaptor-
vény-javaslathoz fiz6tt részletes indoklds meg sem emliti e valtozast: ,,A Javaslat
tartalmazza azon targykorok teljes korti felsorolasat, amelyek nem bocsathat6-
ak orszagos népszavazasra, ezek koziil a legjelentésebb korlat, hogy az Alaptor-
vény médositasara iranyul6 vagy azt eredményezd népszavazas kezdeményezé-
sére nem kertlhet sor.”® A harom frakcié (Fidesz, KDNP, Jobbik) képviselGi

5 http://www.parlament.hu/biz39/aeb/resz/iii.pdf letltve: 2015. 06. 19.

¢ http://www.parlament.hu/irom39/02627/02627-0033.pdf letéltve: 2015. 06. 19.
7 http://www.parlament.hu/irom39/02057/02057.pdf letSltés: 2015. 06. 10.

8 http://www.parlament.hu/irom39/02627/02627.pdf letSltés: 2015. 06. 10.


http://www.parlament.hu/biz39/aeb/resz/iH.pdf
http://www.parlament.hu/irom39/02627/02627-0033.pdf
http://www.parlament.hu/lrom39/02057/02057.pdf
http://www.parlament.hu/irom39/02627/02627.pdf
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altal lefolytatott ,csonka” plenaris vitaban sem exponalédott e kérdés. KésGbb,
a népszavazasi torvény vitdjaban Salamon Laszl6 visszautalt a problémara, de
az dltala felhozott érv — miszerint a valasztasi rendszer olyan bonyolult kérdés,
amirdl nem szerencsés a népet megszavaztatni — erésen vitathat6.® Ennek kap-
csan utalhatunk Olaszorszagra, ahol 1993-ban népszavazas révén gydkeresen
atalakitottak valasztasi rendszert, de Nagy-Britanniaban (ahol népszavazasra
nagyon ritkdn kertl sor) 2011-ben szintén a valasztépolgarok dénthették el,
hogy az évszazados firts-past-the-post metédust felvaltsik-e egy aranyosabb
megoldassal.

E roviden 6sszefoglalt viltozasok a kordbbi helyzethez képest korldtozottabb sze-
repet szannak a népszavazds intézményének a magyar politikai rendszerben.'® Dolgo-
zatunk 6 kérdésére, a népszavazds érvényességét és eredményességét szabalyo-
z6 feltételek atalakitdsara térve rogzitsuk: megitélésunk szerint az erre iranyul6
valtozasok a jovoben radikalisan csokkentik egy sikeres népszavazds megrendezésének
politikai esélyeit. A tovabbiakban e kijelentés igazolasara tesziink kisérletet.

A téma t6bb évtizedre visszanyul6 torténetét a rendszervaltozas idején kell
kezdeniink. A népszavazds intézménye 1989 elején kertilt be még a népkoz-
tarsasagi alkotmanyba, utalassal arra, hogy szabdlyair6l majd kulon térvény
rendelkezik.!" A par hénappal késébb megalkotott tdérvény szerint: ,28. § (1)

® A vdlasztdsi torvények népszavazds aloli kivételét pedig nézetiink szerint az alkotmdnymd-

dositdssal kapcsolatos tilalomhoz hasonléan az a megfontolds alapozta meg, amely a vdi-
lasztdsi rendszerek bonyolult mikédésének és az alkotmdnyos politikai rendszerekkel valé
Osszefiggéseinek dilemmdit nem tartotta igennel vagy nemmel megvdlaszolhaté kérdésekre re-
dukdlhaténak.” — mondta Salamon a vezérszonoki felszélaldsaban 2011. november 2-dn. http:/
www.parlament.hu/orszaggyulesi-naplo-elozo-ciklusbeli-adatai?p_auth=BWo8ZMO02&p_p_
id=pairproxy_WAR_pairproxyportlet INSTANCE_9xd2Wc9jP4z8&p_p_lifecycle=1&p_p_
state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-1&p_p_col_count=1&_pairproxy_WAR_
pairproxyportlet_INSTANCE_9xd2Wc9jP4z8_pairAction=%2Finternet%2Fcplsql%2Fogy_naplo.
naplo_fadat%3Fp_ckl%3D39%26p_uln%3D127%26p_felsz%3D283%26p_szoveg%3D%26p_
felszig%3D283 letdltve: 2015. 06. 10.

10 Feltiint ez politikai és médiabeli szerepvallaldsukat tekintve egyértelmien kormdnyparti-jobbol-
dali elemzbknek is. Fricz Tamds, miutdn utalt a népszavazds erés korldtaira, kijelentette: ,Mind-
ezt ellensilyozhatnd, hogy ha a kGzvetlen demokricia nem is, de a részvételi demokrdcia elemei
megerdsodnének. A részvételi demokrdcia lényege, hogy az allam és az 6nkormdnyzatok, a civil
szféra kiilonféle szereplGit kisebb vagy nagyobb mértékben, de bevonjdk a déntéshozatali folya-
matba, s kialakul az intézményes egyittmiikGdés a két szféra — allam és tarsadalom - kézott. Ennek
azonban nyomdt sem ldtni az dj sz6vegben. Mindennek kévetkeztében, az alaptorvény szerint egy
erGsen dllamcentrikus, elitista elemeket felmutaté dllamberendezkedés jelei mutatkoznak.” http://
www.magyarhirlap.hu/velemeny/milyen_alkotmanyunk_lesz.html letdltve: 2015. 06. 14. Zarug Pé-
ter Farkas szerint: ,A népszavazds rendszerének dtalakitdsa, szigoritdsa... az illiberdlis demokrdcidk
kézvetlen demokratikus intézményektdl valé félelmét jelzi.” http://www.demokrata.hu/velemeny/
leviatan-ebredese-iii letéltve: 2015. 06. 19.

111989. évi l. térvény az Alkotmany médositasard! http://www. 1000ev.hu/index.php?a=3&param=8599
letéltve: 2015. 06. 14.


http://www.parlament.hu/orszaggyulesi-naplo-elozo-ciklusbeli-adatai?p_auth=BWo8ZM02&p_p_
http://www.magyarhirlap.hu/velemeny/milyen_alkotmanyunk_lesz.html
http://www.demokrata.hu/velemeny/
http://www.1000ev.hu/index.php?a=3&param=8599
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Az orszagos népszavazas akkor érvényes és eredményes, ha a) az orszag osszes
valasztopolgaranak t6bb mint a fele érvényesen szavazott, €s b) az érvényesen
szavaz6knak tobb mint a fele a megfogalmazott kérdésre (kérdésekre) azonos
valaszt (valaszokat) adott.”'? Ezt kovetden, a Nemzeti Kerekasztal targyalasain,
az igy nem kapott til nagy figyelmet, és az 1989 Gszén megszuletett koztarsasa-
gi Alkotmanybdl gyakorlatilag hidnyzik a népszavazds intézménye — mindossze
egy helyen, a koztarsasagi elnok jogkoreinél emlitédik azzal, hogy az allamfé
népszavazast kezdeményezhet.13 ljgy latszik, hogy az ,alapité atyak” elégedet-
tek voltak a korabban meghozott vonatkozé térvénnyel, és a targyalasokat
nem kivintik e témaval terhelni. Az utolsé partallami parlament késébb, még
kétszer modositotta a népszavazasi torvényt, azzal egészitve ki az eredményes-
ség fent idézett abszolut tobbségi feltételét, hogy ha egy népszavazasi kérdésre
harom vagy tobb valaszlehet&ség 4ll fenn, akkor a relativ tdbbséget kapott al-
ternativa lehet a ,gySztes™ . _

Politikai rendszeriink 1989/90-ben t6rtént atalakitdsa ezzel lefektette a
népszavazas intézményének kozjogi alapjait. Csakhogy az igy l1étrejott meg-
oldast hamarosan erds kritika érte. Az Alkotmanybirésag fentebb hivatkozott
hatdrozata szerint: ,A népszavazasi torvény, amely az dllamhatalom egysé-
gének elvére épulé Alkotmdny alapjan készult, sziikségképpen nincs Ossz-
hangban az illamhatalom megosztdsinak alkotmdnyos rendszerét tartalma-
z6 hatalyos Alkotmannyal. A térvénynek a hatilyos Alkotmanyhoz igazitasa
nem tortént meg... mulasztisban megnyilvinulé alkotmanyellenesség jott
létre annak folytin, hogy az Orszaggyiilés az 1989. évi XVIL. torvényt a ha-
tilyos Alkotmannyal nem hozta 6sszhangba. Az Alkotmanybirésag felhivja
az Orszaggyiilést, hogy e jogalkotasi feladatdnak 1993. december 31. napjaig
tegyen eleget.” E felszélitdsnak a torvényhozds nem sietett eleget tenni, de
1997-ben a NATO-csatlakozasrdl tartandé kozelgd népszavazas felgyorsitotta
az eseményeket. Ugyanis a legutébbi, 1990 nyardn megtartott népszavazason
megnyilvanulé 13,98 szazalékos vilasztoi aktivitds alapjan f€16 volt, hogy a ha-
tilyos szabalyok alapjan nem lesz meg az érvényességhez sziikséges tobb mint
50 szdzalékos részvétel'®.

121989, évi XVII. térvény a népszavazdsrol és a népi kezdeményezésrdl http://www.1000ev. hu/index.
php?a=3&param=8615 letéltve: 2015. 06. 14.

31989. évi XXXI. térvény az Alkotmdny mddositasdrél  http://www.1000ev.hu/index.
php?a=3&param=8629 letéltve: 2015. 06. 14.

141989, évi XXXIX. térvény a népszavazdsrél és a népi kezdeményezésrél sz616 1989. évi XVII. tor-
vény médositdsirdl és kiegészitésérdl http://www.1000ev.hu/index.php?a=3&param=8637 letitve:
2015. 06. 15. Kés6bb a szabdlyozds mdr nem tette lehetévé ilyen kérdés népszavazdsra bocsdtdsdt,
annak ,Igen”-nel vagy ,Nem”-mel egyértelmiien megvélaszolhaténak kell lennie.

15 A dolgozatban felhaszndlt Gsszes népszavazadsi adat forrdsa a Nemzeti Vélasztdsi Iroda honlapja:
http://valasztas.hu/hu/ovifindex. html


http://www
http://www.1000ev.hu/index
http://www
http://valasztas.hu/hu/ovi/index.html
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A Horn-kormany 1997 mdjusaban terjesztette az Orszaggyiilés elé azt a tor-
vényjavaslatot, amellyel (egyebek mellett) a népszavazas legfontosabb szaba-
lyait kivanta beemelni az Alkotmanyba, illetve néhdny ponton médositani az
addigi elGirasokat. E valtozasok egyike a népszavazis érvényességére és ered-
ményességére vonatkozott. Az alkotmanymadosito javaslat indoklasa nem tu-
lajdonitott nagy jelentSséget az tigynek, mikor igy fogalmazott: ,,...a népszava-
zas eredményességének feltételei kismértékben valtoznak”, majd hibasan (!)
hozzatette: ,A jelenlegi hatalyos szabalyozas szerint az osszes valasztépolgar
tobb mint felének azonos szavazata sziikséges az érvényességhez.”® Az ij sza-
baly szerint: ,,Az orszdgos népszavazas eredményes, ha az érvényesen szavazo
valasztépolgarok tobb mint a fele, de legalibb az 6sszes valasztépolgar tobb
mint egynegyede a megfogalmazott kérdésre azonos valaszt adott.”!”

Az alkotmanymédositast az Orszaggytilés, néhdany hénappal a NATO-csatla-
kozasrdl sz616 népszavazas elStt, 1997. julius 1jén fogadta el a kormanypar-
ti képviselok (MSZP, SZDSZ) tamogatdsaval, az akkori ellenzék (FKGP, MDF,
MDNP, KDNP, Fidesz) egységes elutasitasa mellett.'® A plendris vita jorészt arrél
sz6lt, hogy a kormanypartok, az ellenzék jévahagyasa nélkiil akarnak Alkotmanyt
moédositani, holott egy korabbi politikai megallapodasban kételezettséget val-
laltak a konszenzusos megoldasra. A népszavazasra vonatkozé szabalyokat alig
érintették a felszolalok'. Az alapvetd problémat Hack Péter (SZDSZ) réviden
ugy fogalmazta meg, hogy az 1989 6ta hatilyos megoldas szerint ,Rendkiwviil
konnyd elinditani egy népszavazasi folyamatot, de rendkiviil nehéz sikeres nép-
szavazast tartani.”® A vita sordn leginkabb a kotelezé népszavazashoz sziikséges
tamogato6 aldirasok szamanak 100 ezerrél 200 ezerre emelése kerult sz6ba, ami-
vel mindenki egyetértett. Az érvényesség-eredményesség feltételeinek valtoza-
sat pedig konkrétan senki nem kérdojelezte meg. Megallapithatjuk, hogy az
alkotmanymédositas heves vitdja és az ellenzék elutasité szavazatai mogott nem
a népszavazas 1jj szabalyaira vonatkoz6 véleménykiilonbség allt. J61 mutatja ezt
az is, hogy néhany hénap miilva, az Orszaggytilés immar ellenzéki timogatassal
(mindossze 9 ellenszavazattal 22 tart6zkodas mellett) az 1998. évi III. toérvény-

'6 £ megfogalmazds értelmetlen, mert ésszecsdsztatja az érvényesség és az eredményesség kérdését.
Mint fentebb az 1989. évi XVII. térvénybdl idéztiik, az elébbi egy részvételi kiisz6b volt, az dsszes
vélasztopolgdr felének érvényes szavazata kellett hozzd, az utébbi pedig azt mondta ki, hogy nem
lehet szavazategyenldség a kilonbGzd alternativdkra adott valaszok k6zitt.

17 T/4300. szami térvényjavaslat a Magyar Kéztdrsasdg Alkotmdnydnak médositdsdrol
http://www.parlament.hu/iromany/fulltext/04300txt.htm letéltve: 2015. 06. 16.

8 http://www.parlament.hu/szavaz/szavlist/771k0600.htm letbltve: 2015. 06. 16.

19 Ennek oka lehet az a t6bb hozzdszéldsbal kivehetd korilmény, hogy a beterjesztést megel6zéen az ille-
tékes parlamenti albizottsagban egyetértés jott létre a népszavazdst érintd 6bb tartalmi kérdésekben.

20 A felszélaldsok innen kiindulva olvashatéak: http://www.parlament.hu/iromany/felsz/04300npl.htm
letéltve: 2015. 06. 15.
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nyel megalkotta az 1j kétharmados jogszabalyt az orszagos népszavazasrol és
népi kezdeményezésrél.?! A kialakitott 0j szabalyokrdl dsszességében azt mond-
hatjuk, hogy megnehezitették a népszavazasi folyamat elinditasat, viszont meg-
konnyitették annak eredményes befejezését.

Az Alaptérvénnyel az utébbi kérdést illetden, visszadllt az 1997 elétti hely-
zet. A normaszoveg tartalmilag megegyezik az 1989-es térvényben olvashaté-
val: ,Az orszagos népszavazas érvényes, ha az Osszes valasztopolgar tobb mint
fele érvényesen szavazott, és eredményes, ha az érvényesen szavazé valaszto-
polgérok t6bb mint fele a megfogalmazott kérdésre azonos valaszt adott.” Az
alaptdrvény-javaslat indokldsa utaldst sem tett e fontos valtozasra, mindossze
ennyit fizott a kérdéshez: ,A Javaslat meghatdrozza az orszagos népszavazas
érvényességének és eredményességének feltételeit.”” A kormanyparti felszéla-
16k, a parlamenti vitiban sem érveltek az j szabaly mellett. A Jobbik képviselsi
viszont tobb hozzasz6lasban is megkérddjelezték a valtozas szikségességét és
célszerségét, valamint médosité javaslatot is benyijtottak a hatalyos megoldas
megtartasa érdekében — eredménytelenul. Indoklasuk szerint: ,,Az 0j alaptor-
vény tervezetben foglaltak markansan korlatozzak a referendum eredményes-
ségéhez sziikséges kritériumokat. A népszavazas intézményének ezen megha-
taroz6 mivoltabdl adédéan sziikséges a jelenlegi szabalyozas fenntartdsa.”**

Erdemes itt utalnunk arra, hogy a népszavazis érvényességének tigyében ak-
kor torténik ,visszakanyarodas” az 50 szazalékos aktivitdsi kiiszobhoz, amikor az uj
parlamenti vdlasztdsi rendszerben mindenféle részvételi kiiszobot eltorolnek. Orszaggyilési
képviseloket négy évre megvalaszthatunk barmilyen alacsony aktivitis mellett,
népszavazassal viszont nem donthetink el egy kérdést, csak magas részvétellel.
Megjegyezziik, hogy az 6nkormanyzati valasztaisokon még 1994-ben megsziint a
részvételi kiiszob és a 2010 Sszén hozott 1j torvény sem valtoztatott ezen, az eu-
ropai parlamenti valasztison pedig kezdettSl nem volt ilyen. Nem mondhaté el
tehat, hogy valamiféle ,legitimaciés koherencia” j6tt volna létre a 2010 utan kiépi-
tett 0j kozjogi struktiira kiilénbo6zd valasztéi dontésekre vonatkozé érvényességi
szabdlyaiban, sOt, a népszavazdst érinto valtoztatas kifejezetten ,kilog a sorbol”.

De mit is jelentett az 1997-2012 kozott hatdlyos ,egynegyedes” eredményes-
ségi kritérium? Mennyiben kiilénbézik a régi-uj ,feles” szabalyt6l? E kérdé-
sek megvalaszolasa érdekében javasoljuk a legitimaciés minimum fogalmanak
bevezetését.® Ez az a minimadlis szavazatmennyiség, amellyel egy népszavazis

2" http://www.parlament.hu/szavaz/szavlist/82hi1903.htm letéltve: 2015. 06. 19.

22 http://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy_doc.cgi?docid=A1100425.ATV letéltve: 2015. 06. 19.
2 htip://iwww.parlament.hu/irom39/02627/02627.pdf letltve: 2015. 06. 19.

24 http:/fwww.parlament.hu/irom39/02627/02627-0042.pdf letéltve: 2015. 06. 19.

25 A probléma e fogalmi keretben t6rténd targyaldsdt mdr javasoltam az 5. ldbjegyzetben hivatkozott
2010-es konferencia-elGaddsban — KLI
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sikerre vihetd. Lassuk el6szor a valasztéi részvételhez kozvetlentl kotott 50
szazalékos szabadly esetét! Az egyszeriiség kedvéért 8 millié valasztépolgarral
szamolva ekkor a népszavazds érvényességéhez legkevesebb 4 milli6 és egy
leadott (érvényes) szavazatra van sziikség. Az eredményességet pedig az biz-
tositja, ha ebbdl minimum 2 milli6 és egy azonos valasz (akar ,Igen”, akar
~Nem”) sziletik. Vagyis a legitimaciés minimum e szabaly szerint 2 milli6+1
egybehangzé voks, amellyel ,legy6zhet6” a 2 millié ellentétes vélemény, igy
a 8 milli6 valasztépolgar egynegyede + 1 £6 az Orszdggyilésre kotelezd erejli
dontést hozhat.

Hogyan alakul a legitimiciés minimum az 19972012 kozotti ,,enyhébb”
szabalyozas keretei kozott? Roviden: ugyanigy! Ekkor az Gsszes valasztépolgar
tobb mint egynegyedének (2 milli6 + 1) azonos akarata 6nmagéaban biztosit-
hatja a népszavazas sikerét, akar a passziv egy hijan 6 milli6val, de akar az el-
lentétes alldspontot vallé aktiv 2 milliéval szemben. E szabaly egy 25 szazalékos
srejtett” részvételi kiiszobot tartalmaz, aminek minimalis meghaladasa akkor
lehet elég a sikerhez, ha a feltett kérdés altal aktivizalt valaszték mindegyi-
ke azonos alternativara voksol. Ebben az esetben a jogosultak haromnegyede
tavol is maradhat a szavazast6l. A két megkozelités tehat eltérd legitimacios
elvet kovet. Mig a ,régi-iij” szabdly a dontésben résztvevék szimahoz, addig a
kozbeess idoszak elbirdsa csak a gySztes alternativa taimogatottsagahoz koti a
népszavazason megnyilvanul6 valaszt6i akarat elégséges minimumat. Elvben
mindkét megkozelités indokolhaté. Ugyanakkor a valés adatok tikrében egy
sajatos legitimacios paradoxon sejlik fel.

Példaképp lassuk az 1989-es és az 1997-es népszavazas szamait! A ,négyigenes”
népszavazas az Osszes eddigi kozul a legmagasabb, 58,04 szazalékos aktivitas
mellett zajlott, vagyis b6ven megfelelt az akkori (és a jelenlegi) érvényességi kri-
tériumnak. Koézismert, hogy harom kérdésben (a partvagyon, a munkasérség
és a partok munkahelyi szervez8dése) 95 szizalék korili tobbséggel az ,Igen”-
ek gyoztek, a negyedik tigy, a koztdrsasagi eln6k megvalasztisinak id6pontja
viszont erdsen megosztotta a szavazdkat, itt a gySztes szavazatarany 50,07 sza-
zalék, az ,Igen”-ek és a ,Nem”-ek kozotti kilonbség mindossze 6404 voks volt.
Abszolit szimokban: 2 145 023 valaszté szavazott az elndkvalasztas parlamenti
valasztasok utani megtartasa mellett, mig ellene volt 2 138 619 polgar. A va-
lasztéjogosultak szama 7 799 059 volt, a gydztes alternativa mogott ezek 27,50
szazalékanak akarata allt.

1997 novemberében mar az Uj szabdlyok alapjan rendeztek népszavazast
hazdnk NATO-csatlakozasarél. Az aktivitds 49,24 szazalék volt, vagyis ez a nép-
szavazds a régi-ij feltételek alapjan érvénytelen lett volna. A csatlakozast elle-
nezték 574 983-an (14,67 szazalék), mellette voksolt 3 344 131 polgar (85,33
szazalék), a tdmogatok a 8 059 039 jogosult 41,49 szazalékat tették ki, igy a
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népszavazis a nemrég bevezetett ,egynegyedes” kiiszob értelmében béven
eredményesen zarult. Lattuk, hogy mig 1989-ben a ,szigoribb” 50 szazalékos
részvételi limit mellett 2 milli6 145 ezer ember akarata gyakorlatilag ugyan-
annyi ellenében eldonthetett egy kérdést, addig 1997-ben a ,régi-aj” szabalyt
alkalmazva mintegy 3 millié 350 ezeré sziik 600 ezer ellenében ehhez kevés
lett volna. A paradoxon pedig az, hogy az Alaptorvény dltal Gjra érvényesitett
részvételi legitimicids logika szerint, a sikerhez 1997-ben az is elég lett volna,
ha még néhany tizezren aktivan ellenzik a csatlakozast, mint ahogy az 1989-es
népszavazason kialakult minimalis tobbséget is az ellenszavazatok nagy szama
segitette gySzelemre; ha tobben vannak az iigyben érdektelen k6z6mbosek, az
igenl6k nem gy6zhettek volna.

Erdemes itt arra is utalnunk, hogy kénnyen lehet: az 1989-es elnékvalasz-
“tasi kérdés dnmagdban nem mobilizalta volna a vdlaszték tébb, mint felét.
A magas részvételhez minden bizonnyal hozzajarult a masik harom, a part-
dllami mult szimbolikus elemeinek (munkdsSrség. partvagyon, munkahelyi
partjelenlét) megszuntetését célzo felvetés is, amelyek egyfajta protest-voks
leaddsat tették lehetGvé. Aktivizaléan hatott tovabba az a politikai kdrnye-
zet, amely a népszavazast 6vezte, hiszen a partok ,beledlltak” a kampanyba
(még az MDF is a maga bojkott-felhivasaval). Néhany hénappal kés6bb azon-
ban az allamfévilasztasrol 0jbél megtartott 1990-es népszavazas mindossze
13,98 szazalékos részvétel mellett zajlott. Igaz, hogy ezt az akciét jorészt csak
a tavaszi valasztason kis parttd zsugorodott MSZP tamogatta, az MDF és az
SZDSZ nem sokkal ezeltt allapodott meg a parlament 4ltali elndkvalasztas
alkotmanyos rogzitésérdl, s e megoldassal a Fidesz és a KDNP is egyetértett.
Mindez arra figyelmeztet — s ezt, ha mégoly magitol értet6dé is, témank
szempontjabél érdemes rogzitenink —, hogy a népszavazason megnyilvanulé
aktivitds nem fliggetlenithetS attél a politikai erétértél, amelyben arra sor ke-
ril, vagyis a valaszt6i magatartdst nem csak maga a feltett kérdés befolyasolja.
S6t, a késGbbi hazai népszavazasok arra figyelmeztetnek, hogy az kénnyen
salarendelédhet” a népszavazast 6vezd vagy egyenesen az azt indukalé poli-
tikai céloknak. )

Megitélésem szerint — bar mas okok miatt — de ez tortént a 2004-es és a
2008-as népszavazas esetében. Nincs méd ehelylitt ezek politikai kornyezetét
részletesen felrajzolni, de réviden rogzithets, hogy mindkét alkalommal egy
éles kormany-ellenzék kiuzdelembe ,szorultak be” az eldontendé kérdések.
2004-ben (a kérhaz privatizaciét érinté masik mellett) olyan kérdés kapcsan
bontakozott ki éles politikai szembenallas, amelyre — ha énmagdban nézzuk
— nyugodtan lehetett volna ,Igen”-nel vélaszolni. Hiszen csak arra kotelezte
volna az Orszaggytlést, hogy egy késébbi idSpontban hozzon (kétharmados,
tehdt mindkét ,oldal” egyetértését kivané!) térvényt a kedvezményes hono-
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sitas részletes feltételeir6l.”® Ehelyett, tortént, ami tortént: a nyari eurépai
parlamenti valasztison gy6zelmet arat6 ellenzék, az ennek nyoman kibonta-
koz6 kormanyvalsag, Medgyessy lemondasa, a Fidesz kemény delegitimaciés
kampanya,”” a ,miniszterelndk-casting” és Gyurcsany kormanyfévé vilasztisa
keretezte politikai kiizdelemben, eszko6zzé€ silinyult a kiilhoni magyarok tgye.
2008-ban a helyzet még nyilvinvalébb. A 2006 &szén kirobbané politikai-le-
gitimaciés valsag soran megnyilvanult ,népharag” alkotmanyos mederbe te-
relésének, ugyanakkor a kormany és személyesen a miniszterelnok elleni po-
litikai elutasitds fenntartasanak, az ellenzéki tabor mar a valasztasokat célzo
mobilizacidjanak lett sajitos identifikaciés eszkoze a Fidesz altal kezdeménye-
zett népszavazas. E f6 politikai célokhoz képest sokadlagos volt, hogy milyen
kérdésekrdl rendezik azt.®

E rovid politikatorténeti kitérd sziikséges volt ahhoz, hogy az Alaptorvény-
nyel Gjra hatalyba 1épett 50 szdzalékos érvényességi kiiszob egy tovabbi lehetsé-
ges politikai hatdsat szemugyre vegyik. Ehhez a 2008-as népszavazis részletes
adatait érdemes attekinteni. Ekkor a jogosultak szama 8 040 125, ebbdl meg-
jelent 4 061 015 £6, ami 50,51 szazalék. A népszavazas igy 1990 6ta el6szor (1)
a ,régi-ij” szabaly szerint is érvényes lett volna, de ez orszagosan csak mintegy
42 ezer szavazaton mulott. A voksok tartalma tekintetében a Fidesz elsopré
sikert aratott, a harom kérdésben 82-84 szazaléknyian, mintegy 3 millié 300
ezren szavaztak ,JIgen”-nel (vagyis a vizitdij, a kérhazi napidij és a fels6oktatasi

%, Akarja-e, hogy az Orszaggyilés torvényt alkosson arrél, hogy kedvezményes honositdssal — kérel-

mére — magyar dllampolgdrsagot kapjon az a magét magyar nemzetiségiinek vallé, nem Magyaror-
szigon laké, nem magyar allampolgdr, aki magyar nemzetiségét a 2001. évi LXII. tv. 19. § szerinti
»~Magyar igazolvannyal” vagy a megalkotandé térvényben meghatdrozott egyéb modon igazolja?”
Személyes tapasztalataim szerint sem akkor, sem késébb még azok nagy része sem tudta pontosan,
mirdl is szol a kérdés maga, akik nagyon hatdrozottan dlitak ki az ,Igen” vagy a ,Nem” mellett. Igaz,
a bonyolult megfogalmazds sem kénnyitette az értelmezést, tag teret engedve a mlndket oldalon a
partpolitikai célokat szolgaloé kampdnynak.

¥ A miniszterelnék-vdltds kapcsdn alkotmdnyos vdlsagrol beszéltek és elérehozott vdlasztdst kovetel-
tek, nem ismerve el legitimnek azt az alkotmdnyos megolddst, hogy az Orszaggyiilés a lemondott
minisztereln6k helyébe djat vdlasszon. Ennek megtorténte utdn, mdr a népszavazdsi kampdnyban
elfoglalt poziciét jol kifejezik Fricz Tamds sorai: ,A kettds dllampolgdrsagrdl sz616, december 5-i
népszavazds igazi tétje a Gyurcsdny-kormdny léte vagy nemléte, maraddsa vagy bukdsa... Ellen-
zékiek és polgdri kordsék, egyszeriien nincs jogunk tovabb hdtrdlni, mert mér a falhoz érkeztiink.
Gyétrelmes és szivfacsaré a beldtds, de mégis szembe kell nézniink vele: ebben az orszdgban két-
fajta vilaglatds és életszemlélet él egymas mellett, s nem tud egymdssal mit kezdeni. Nincs tehdt
béke, a dolgokat most mar végig kell vinni.” http://mno.hu/velemeny/egy-kovetkezmenyek-nelkuli-
orszag-610712 és http://mno.hutvelemeny/egy-kovetkezmenyek-nelkuli-orszag-626398 letéltve:
2015. 06. 22.

2 Az eredetileg hét kérdésrél tervezett népszavazdson még az is szerepelt volna, hogy lehessen-e a
gyogyszertdrakon kiviil fajdalomcsillapitokat kapni. http://index.hu/belfold/ov4901 / letéitve: 2015.
06. 22.
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képzési hozzajarulas ellen). Természetesen az akkor még hatdlyos ,egynegye-
des” szabdly értelmében messze eredményes volt a népszavazas, a jogosultak
41-42 szazaléka voksolt az ellenzéki kezdeményezés mellett. Ugyanakkor a
népszerdaségének romjain kampériyolé Gyurcsany-kormany még ekkor is ké-
pes volt mintegy 700 ezer valasztét mozgésitani arra, hogy szavazzon Nem-mel,
kifejezve ezzel a politikailag vert helyzetben 1évé kormanypart(ok) irdnti szim-
patiajat. Marmost tételezziik fel, hogy 2008-ban az Alaptorvény dltal jra elirt
ofeles” érvényességi kiiszob van hatalyban! Ebben az esetben Gyurcsany Fe-
renc és kampdnystibja vilaszthatott volna sokkal egyszeriibb megoldast: nem
arra kellett volna biztatnia hiveit, hogy szavazzanak a ,fizetds” alternativikra,
elég lett volna felhivni Gket a népszavazas bojkottjara. S ha a 700 ezres bazis-
nak csak a fele hallgat ra, mar akkor joval 50 szdzalék alatt marad a részvétel, s
ezzel Gtjat allhatta volna a Fidesz politikai sikerének.

Tagabb oOsszefliggésben: a régi-Uij érvényességi szabaly keretei kozott egy
destruktiv bojkott-politika megakaddlyozhatja a népszavazds érvényes megtarta-
sat. Ha a feltett kérdés megosztja a partokat, és igy a szavazokat, a népszavazas
élesen konfliktusos politikai er6térben zajlik, magat a kérdést pedig ,felilirja”
a kormany/ellenzék kizdelem racionalitdsa; akkor az egyik oldal megteheti,
hogy nem az ugyben elfoglalt szakpolitikai dllispontjarol gy6zkodi a valasz-
tokat, hanem egy bojkott-felhivassal, ha nem is a sajat sikerére, de az ellenfél
sikertelenségére jatszik. S lassuk be, e hosszii mondat els6 felében felvazolt
feltételek teljesulésére Magyarorszigon nagy esély van. Mindezek alapjan ugy
tinik, hogy a népszavazas intézményére vonatkozé 1ij érvényességi szabdlyok
a hazai politikai gyakorlat és a valaszt6i magatartas eddigi tapasztalatainak sa-
jitos kozegében kevés reménnyel kecsegtetnek e fontos demokratikus intéz-
mény jovobeni ,rendeltetésszerii hasznalatara”.



