
RECENZIÓ

Antal Attila
Népek, szavak, dilemmák







180

ANTAL ATTILA

Szerkezet
A könyv alapvető rendező elve tehát az elmélet és empíria: ez a kettős látásmód 
egyrészt az egyes résztanulmányokon belül, másrészt a könyv szerkezeti egy-
ségeiben is megjelenik. Három fő szerkezeti egységet különböztethetünk meg: 
az első a népszavazás intézményéről elméleti síkon értekező hazai szerzők mun-
kái; a második a szintén elméleti megközelítést alkalmazó, de külföldi szerzők 
által írt tanulmányok (egyébként már itt is megjelennek empirikus elemek); vé-
gül pedig a 2008-as magyar népszavazás közvélemény-kutatási tapasztalatait 
rögzítő írások (amelyek – az előző szerkezeti egység ellenpontjaként – tükröz-
nek bizonyos elméleti megfontolásokat is). Megfi gyelhetjük tehát azt a fokoza-
tosságot, amely az elmélet felől közelít a közvélemény-kutatások eredményeit 
elemző empirikus formák felé, sőt az elméleti és empirikus megközelítés között 
sem találhatunk éles cezúrát: a kötet fi noman „siklik át” a két megközelítésmód 
között, sőt vannak olyan tanulmányok, amelyek kifejezetten kettős szemüve-
gen keresztül tekintenek a népszavazásra. Az elméleti jellegű írások közül Kö-
rö sényi András tanulmánya általánosan foglalkozik a népszavazás jellegével, il-
letve a referendum és a képviseleti demokrácia viszonyával. Kis János kizárólag 
hazai aspektusból világít rá a népszavazás alkotmányos szabályozására és a vo-
natkozó alkotmánybírósági gyakorlatra, Enyedi Zsolt írásában pedig az álta-
lános elméleti és hazai megközelítésmód alkot egységet. A két külföldi szerző 
(Hanspeter Kriesi és Lawrence LeDuc) írása elhelyezi a kötet által felvetett gon-
dolatokat egy nemzetközi keretben, kitágítva az elméleti és gyakorlati perspek-
tívákat. A könyv első két szerkezeti egységében fel-felbukkanó empirikus szál 
a harmadik részben bomlik ki: részletesen dokumentálva a 2008-as hazai nép-
szavazás előtt és után lefolytatott közvélemény-kutatások eredményeit.

Elméleti csomópontok
A kötetben meghatározható három olyan témakör, amely toposzként hatja át 
a művet. Ezek közül a legfontosabb: a népszavazás intézményének helye és 
szerepe a XXI. században2. A témakörrel több szerző (Enyedi Zsolt, Körösényi 
András, közvetett módon pedig Kis János) is foglalkozik. A tanulmányokban 
a népszavazás többnyire mint „a fennálló politikai rendszer elméleti ellenpólusa”3 
jelenik meg. A szerzők között konszenzus van a tekintetben, hogy a képvise-
leti kormányzat működőképességének feltétele az Országgyűlés mérlegelési és 
döntési szabadságának tiszteletben tartása a népszavazási gyakorlat által. Enye di 
Zsolt és Kis János konkrétan körül is írja a népszavazás in tézményének korlátait: 
mindkét szerző említi a parlamenti képviselők lelkiismereti szabadságát (füg-
getlenségét), Kis János pedig hozzáteszi a többségi kormányzás (vagyis a kor-
mányozhatóság), valamint kisebbség vétójának elveit. Ezeken túlmenően Kö-
rö sényi András összefoglalja a népszavazás elméleti és gyakorlati alapú kriti-
káját. Láthatjuk tehát, hogy a szerzők (a képviseleti demokrácia talaján állva) 
ki egészítő intézményként tekintenek a népszavazásra, elvetve a népi önkor-
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mányzás gondolatát.4 A tanulmányokból azonban kitűnik, hogy a népszavazás 
jelenlegi gyakorlata (amely a pártküzdelmeknek kínál újabb terepet5) nem al-
kalmas ezen kiegészítő szerep betöltésére.6 A tanulmányok nem mennek túl 
(talán a kötet keretei között nem is mehetnek) a problémafelvetés és a diagnózis 
szintjén („A közvetlen és a közvetett demokrácia összecsiszolása a következő évtizedek 
egyik legfontosabb feladata lesz.”7), azonban a kötet – amint látni fogjuk – közvetít 
előremutató tendenciákat.

A második fontos témakör a népszavazás hazai jogi szabályozása és a 
procedurális gyakorlat. Amíg Enyedi Zsolt csak utal arra, hogy a népszavazás 
következtében előálló parlamenti végrehajtó szerep8 és a képviselők lelkiisme-
reti szabadsága között feszültség merülhet fel, addig Kis János egyenesen ar-
ról beszél, hogy „… Alkotmányunk össze nem illő, parlamentáris és plebiszcitárius 
intézmények keveréke”9. Kis János úgy véli, hogy az Alkotmány következetes 
értelmezése útját állhatná az utóbbi időszak népszavazási versenyfutásainak, 
s az Alkotmánybíróságnak kellene betartatnia azt a sávot, amelyen belül az 
Alkotmány lehetőséget biztosít a népszavazásra. Kis János (a fent ismertetett 
három kritériumon túlmenően) bevezet egy további érdekes szempontot a 
népszavazás elrendelésének korlátját illetően: „… nem bocsátható népszavazás-
ra olyan kérdés, mely inkonzisztens választói preferenciákat indukál, mert az ilyen 
kérdések eldöntése nem a választók, hanem a kérdező akaratától függ.”10. A szerző 
érvelésének lényege az, hogy a fi skális illúzió állapotában lévő polgárok (lé-
vén, hogy hajlamosak alábecsülni a közszolgáltatások költségeit és egyúttal 
torzulnak a gazdaságpolitikai döntésekkel szembeni elvárásaik is) döntését a 
népszavazási kérdés mögött álló aktor befolyásolja – kihasználva az állampol-
gár szóban forgó állapotát. A Kis János által felvett gondolatok egyrészt rámu-
tatnak arra a (már bemutatott) tendenciára, hogy a politikai szereplők (szinte 
kiküszöbölhetetlenül) dominálják a népszavazásokat is, másrészt arra is, hogy 
menyire fontos (kutatási) témakör a népszavazási kérdés megkonstruálása és 
az ezáltal elérhető framing és priming.11

Az utolsó elméleti csomópontot pedig azon intézmények, megoldások jelen-
tik, amelyek új színt vihetnek a népszavazás intézményébe, dinamizálva a köz-
vetlen demokráciát. A kötet bár nem kínál direkt módon olyan megoldásokat, 
amelyek ilyen dinamizáló szerepet tölthetnek be: mindazonáltal a nemzetközi 
kitekintés és az új közvélemény-kutatási tendenciák becsatornázása ígéretes le-
hetőségeket kínál. Az egyik legfontosabb ilyen megoldás a Hanspeter Kriesi ál-
tal leírt svájci „felfüggesztő referendum”. Ez a felfüggesztő jelleg azt jelenti, hogy 
minden olyan parlamenti döntést, amire népszavazás kiírása kezdeményezhető, 
addig nem lehet végrehajtani, amíg el nem telt három hónap anélkül, hogy a 
polgárok népszavazást kértek volna.12 A felfüggesztő jellegű népszavazás „ve-
szélye” nyomán a törvényhozás igyekszik minden potenciális népszavazást kez-
deményező csoportot integráli a politikai döntéshozatal folyamatába. Ehhez kap-
csolódóan meg kell említenünk a svájci népi kezdeményezés (iniciatíva)13 intézmé-
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nyét, amely ugyan nem minősül népszavazásnak, de lényege – hasonlóan a 
felfüggesztő jellegű népszavazáshoz – szintén a társadalmi párbeszéd. A svájci 
iniciatíva szerint az állampolgárok maguk indítják el a politikai döntéshozás fo-
lyamatát (föderációs szinten alkotmánymódosításra, kantonok szintjén pedig 
törvénykezdeményezésre is irányulhat az intézmény). A parlament elfogadhatja 
a nép szavát, azonban ellent is mondhat neki, sőt ellenjavaslattal is élhet – utób-
bi két esetben népszavazás fog dönteni a kérdésben. Végül a kötetben szereplő 
harmadik előremutató intézmény (amely egyúttal átvezet az empirikus érdekes-
ségek irányába) a deliberatív közvélemény-kutatás.14 Ez egy olyan speciális forma, 
amely egyrészt a tömegek részvételét kívánja fokozni a különböző politikai ja-
vaslatok kidolgozásának folyamatában, továbbá célul tűzi ki az állampolgárok 
döntési kompetenciájának növelését az adott kérdésben. A deliberatív közvéle-
mény-kutatási megoldások tehát nem csupán a köz véleményének feltérképezé-
sére és dinamikájának megragadására szolgálnak15, hanem annak jóindulatú 
befolyásolására is: az információk és a látótér bővítése által. E megoldás – véle-
ményem szerint – kiválóan alkalmazható lenne az apatikus magyar közvélemény 
bizonyos szegmenseinek dinamizálására, s általában is a felelős (a döntéshozá-
sára képes és a döntést meg is hozó) állampolgári attitűd kialakítására.

Empirikus nóvumok
A kötet nem csupán az elmélet, hanem a közvélemény-kutatási gyakorlat terü-
letén is felvet néhány megfontolandó szempontot. A korábbiakban már kifej-
tésre került, hogy az egész mű az elméleti és empirikus megközelítés egységé-
re épül (ez a szemlélet bár nem mondható újnak, de önmagában az a tény, hogy 
az egészen közeli népszavazási eseményről készült közvélemény-kutatási elem-
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Róbert záró tanulmánya foglalja össze). S azáltal pedig, hogy jelen survey-kutatást 
a jövendő panelvizsgálatok első hullámának szánták és a felhalmozott kutatási 
anyagot elérhetővé kívánják tenni az interneten17, a kutatók „kinyitották” a kö-
tetet a jövendő kutatások és a tudományos közvélemény számára.

Fogalom-dilemma
Ahogyan az egyes intézmények országonként eltérő jelentéstartalommal bír-
nak, úgy különböző szerzők az egyes intézményeket eltérő módon érthetik és 
értelmezhetik. Ezek a jelenségek meglehetősen megnehezítik az összehason-
lító elemzést, hiszen egyes intézmények területenként más jelentéstartalmat 
hordozhatnak. A Körösényi András-féle népszavazási tipológia (tehát itt csak a 
népszavazás intézményéről beszél a szerző) szerint a nép által kezdeménye-
zett ügydöntő népszavazás az iniciatíva, ennek véleményező formája a petí-
ció; a törvényhozás, a kormány vagy pedig az államfő (tehát az „állam”) által 
kezdeményezett népszavazás ügydöntő formája a referendum, véleményező 
formája a konzultatív népszavazás. Körösényi úgy gondolja, hogy a népi kez-
deményezésnek két formája van: a fenti iniciatíva és petíció. Az iniciatíva tehát 
„… a népi kezdeményezés és a népszavazás összekapcsolása – amikor a sikeres népi 
kezdeményezésről ügydöntő népszavazással döntenek…”. A petíció pedig nem más, 
mint olyan népi kezdeményezés, amely a megjelölt ügy parlamenti tárgyalá-
sát eredményezheti. Látható, hogy Körösényi András összemossa a népi kez-
deményezés és a népszavazás intézményét, pontosabban a népszavazás-tipo-
lógiájába integrálja a népi kezdeményezést. Körösényi rendszerében a tulaj-
donképpeni népi kezdeményezés (amely a népszavazás intézményétől eltérő 
megoldás, s a szakirodalomban18 gyakorta ezt nevezik iniciatívának) a petíció 
alakját ölti, s amikor a népi kezdeményezés összekapcsolódik a népszavazás-
sal, akkor beszél Körösényi iniciatíváról. Körösényi tipológiájában ezt az össze-
mosódást19 az okozza, hogy a szerző nem tesz különbséget a nép általi kezde-
ményezés jelensége és a népi kezdeményezés intézménye között. A nép valóban 
kezdeményezhet népszavazást, amely az adott ország jogi szabályozása alap-
ján lehet ügydöntő vagy véleménynyilvánító, azonban a nép által kezdemé-
nyezett ügydöntőnek minősülő népszavazás nem népszavazással összekap-
csolt népi kezdeményezés, a másik oldalon pedig a nép által kezdeményezett 
véleménynyilvánítónak minősülő népszavazás nem egyszerű népi kezdemé-
nyezés. Álláspontom szerint a hagyományos értelemben használt népi kez-
deményezést (amely egy adott ügy törvényhozásbeli tárgyalására irányul) – a 
nép általi kezdeményezés apropóján – nem vonhatjuk a népszavazás rend-
szerébe. Ezt az értelmezést alátámasztja Hanspeter Kriesinek a tanulmánya, 
ahol az iniciatívát (ahogy az elméleti csomópontoknál láthattuk) úgy írja le, 
mint a svájci közvetlen demokrácia egyik, a referendumtól különböző intéz-
ménye: „Az iniciatívával a politikai döntéshozás folyamatát maguk az állampol-
gárok indíthatják el. A föderáció szintjén 100 ezer állampolgár, azaz a választók alig 



184

ANTAL ATTILA

több mint 2 százaléka már alkotmánymódosító indítványt nyújthat be a kötelező re-
ferendum kiírását követelő petíció aláírásával.”20 Kriesi tipológiája a svájci refe-
rendum és iniciatíva intézményét a svájci közvetlen demokrácia két legfonto-
sabb intézményeként elemzi – nem integrálja a népszavazási formák közé az 
iniciatívát. Összességében tehát meg kell hogy különböztessük a népi kezde-
ményezés és a népszavazás intézményét21, hiszen – bár mind a két módszer a 
közvetlen demokrácia tágabb spektrumába sorolható – míg az előbbi a politi-
kai döntéshozás aktivizálására, az adott kérdés napirendre vételére irányul, 
addig az utóbbi a nép általi való döntéshozásra hivatott.

Egy másik tipológiai buktató merülhet fel Kis János írásával kapcsolatban. 
A szerző kifejti, hogy „[c]élszerű különbséget tenni az ügydöntő népszavazás két 
válfaja közt. Az egyik jogalkotást hiúsít meg, a másik jogalkotásra kötelez. Az egyik 
esetben nem születik meg valamely törvény, mely rendelkezik a szükséges parlamen-
ti támogatással, a másikban megszületik egy törvény, mely nélkülözi a szükséges par-
lamenti támogatást.”22 Kis János szerint a jogalkotást meghiúsító népszavazás 
nem sérti a képviselői függetlenség elvét („Kiírása egy érvényességi feltételt ad 
hozzá a törvényhozási folyamathoz…”23), azonban a jogalkotásra kötelező annál 
inkább. Érvelése alátámasztására Kis János a 2/1993. (I. 22.) AB határozatot 
hozza fel, amely a képviselők függetlenségét deklarálta.24 A később született 
52/1997. (X. 14.) AB határozat pedig kimondta azt, hogy népszavazási kérdés 
támogatása a képviseleti szerv fölé helyezi a közvetlen hatalomgyakorlást, s 
az Országgyűlés végrehajtó szerepbe kerül. Kis János úgy véli, hogy utóbbi 
kimondásával az Alkotmánybíróság deklarálatlanul (implicit módon) módo-
sította gyakorlatát. Ezen okfejtéssel kapcsolatban két dolog jegyezhető meg. 
Az országos népszavazásról és népi kezdeményezésről szóló 1998. évi III. tör-
vény (Nsztv.) 8. §-a (1) bekezdése értelmében „Az Országgyűlés köteles a nép-
szavazás döntésének haladéktalanul eleget tenni”. A törvény nem részletezi, hogy 
hogyan kell a népszavazási döntésnek eleget tenni, azonban nyilvánvaló, hogy 
az Országgyűlés a hatáskörébe tartozó ügyekben elsősorban jogalkotással te-
heti ezt meg. Ez a jogalkotás két módon nyilvánulhat meg: egyrészt a korábbi 
jogalkotást meghiúsító jogalkotásra kötelezésben, másrészt új jogalkotásra kötelezés-
ben. Vagyis a népszavazás csak jogalkotási kötelezettséget róhat a parlament-
re (ennek lehet tartalmi folyománya az, hogy a korábbi jogalkotás meghiúsul, 
illetve új jog születik), így a Kis János által említett „jogalkotás meghiúsítása” 
csakis jogalkotás útján valósulhat meg (a parlament módosítja, hatályon kívül 
helyezheti a népszavazás által derékba tört rendelkezéseket). Kis János szerint 
továbbá a jogalkotást meghiúsító népszavazás egy érvényességi feltételt ad a 
törvényalkotás processzusához. Ez abból a szempontból mutatkozik problé-
másnak, hogy a Kis János-i terminológia szerinti jogalkotást meghiúsító ügy-
döntő népszavazás valójában nem a jogalkotás része, hiszen az a jogszabály, 
amelynek meghiúsítására a népszavazás irányul, többnyire már egy létező jo-
gi aktus (érvényes és hatályos), s a választópolgár nem lesz a jogalkotó mun-
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katársa. Kis János érvrendszere azonban egy esetre mégis alkalmazható: ez 
az ügydöntő népszavazás egy speciális fajtája, mégpedig az, amelyet az Or-
szággyűlés által már elfogadott, de a köztársasági elnök által még alá nem írt 
törvény megerősítése tárgyában írnak ki [Nsztv. 8. § (4) bek.]. Mindezek alapján 
az ügydöntő népszavazásnak tehát három fajtáját különböztethetjük meg: egy-
részt a korábbi jogalkotást meghiúsító jogalkotásra kötelező, másrészt az új 
jogalkotásra kötelező, végül pedig a törvény megerősítésére irányuló népsza-
vazást.25 Kis János szerint a képviselői függetlenség szenved csorbát a jogal-
kotásra kötelező népszavazással, s az Alkotmánybíróság pedig legitimálta is 
ezt megváltoztatott gyakorlatával. Olvasatomban az Alkotmánybíróság gya-
korlata nem változott meg, csak jobban kidomborodik a kivételes jelleggel al-
kalmazott közvetlen demokratikus eszközöknek a képviseleti hatalomgyakor-
lást felülíró jellege. Az a kitétel, hogy az „Országgyűlés végrehajtói szerepbe ke-
rül”, nem jelent mást, mint hogy a jogalkotó követi az Nsztv. említett [(8. § (1)] 
paragrafusát: vagyis haladéktalanul eleget tesz a népszavazás döntésének. Ez 
utóbbi pedig nem okozza a képviselői függetlenség csorbulását, hiszen a kép-
viselőket terheli a törvényi kötelezettség, ilyenformán pedig a népszavazás ál-
tal indukált jogalkotási kötelezettség éppen hogy a képviselői függetlenség 
intézményének az inherens része. Egy másik megközelítésmódot alkalmazva: 
a képviselők nép általi „utasíthatatlansága” jelen esetben sem szenved csorbát, 
hiszen a képviselőket nem a nép utasítja, hanem a mindenkori képviselők ál-
tal megalkotott utasításnak (jelen esetben az Nsztv-nek) tesznek eleget.

A bemutatott két inkoherencia felveti a népszavazási, s tágabb értelemben 
vett közvetlen demokratikus intézmények tipológiájának egységesítését, kö-
zös („minimum”) fogalmi apparátusok kidolgozását.26 Alátámasztja ezt az a 
tény is, hogy a fogalmi buktatók („másként értések”) nem csupán a belföldi, 
hanem a külföldi tudományos színtéren is megjelenhetnek. Hanspeter Kriesi 
például nem a hazai terminológia által használatos értelemben említi a „kö-
telező”27 és „fakultatív”28 népszavazásokat (illetve mi nem az ő általa ismert 
értelemben használjuk azokat – ez csupán nézőpont kérdése). Kriesi szerint 
azok a népszavazások kötelezőek, amelyeket az alkotmány ilyenként előír (az 
alkotmánymódosításokat az állampolgároknak jóvá kell hagyni) – ez a jelen-
téstartalom nálunk elsősorban az „alkotmányosan kötelező” népszavazással 
rokonítható (amely hiányzik a magyar szabályozásból). Kriesi továbbá fakulta-
tív referendumként említi az olyan népszavazásokat, amelyek meghatározott 
számú választópolgár kezdeményezésére tartandók meg. Jelen fogalmi zavar 
abból adódik, hogy míg Svájcban a kötelező–fakultatív páros az alkotmányhoz 
való viszonyra utal (az alkotmány teszi kötelezővé, illetve az alkotmány alap-
ján lehet kezdeményezni, de a parlamentnek nincs mérlegelési joga); addig 
Magyarországon ez a distinkció az Országgyűlés általi mérlegeléshez kapcso-
lódik (a parlament kötelezően elrendel – mérlegelés nélkül – bizonyosfajta nép-
szavazást, más esetben pedig lehetősége van a mérlegelésre).
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A fenti példák bebizonyíthatták, hogy mennyire fontos az egységes fogalom-
használat kiépítése mind a hazai, mind a nemzetközi tudományos környezetben 
– vagy legalábbis az erre való törekvés. A teljesen egységes fogalmi apparátus 
természetesen nem kivitelezhető (sőt nem is kívánatos), azt azonban tudnunk 
kell, hogy az egyes fogalmak mikor mit jelentenek a különböző kontextusokban, 
s hogyan tudjuk adaptálni az eltérően használt kifejezéseket.

A magyar országos népszavazás és népi kezdeményezés intézményi tipológiája

Fajta Országos népszavazás Országos 

népi kezde-

ményezés 

[Alk. 20/D. §]

„Kötelező” Mérlegelés alapján elrendelt 

(„fakultatív”)

Kez de-

mé nye -

zés

200 ezer választópolgár 

[Alk. 28/C. § (2) bek.]

100 ezer választópolgár, Köztársasági elnök, 

Kormány, Országgyűlési képviselők 1/3-a 

[Alk. 28/C. (4) bek.]

Legalább 

50 000 válasz-

tópolgár

Elren de-

lés – az 

Or szág -

gyű lés 

hatás -

köre

Mindenképp kötelező 

elrendelni (nincs 

mérlegelés) [Alk. 28/C. § 

(2) bek.]

Az Országgyűlés mérlegeli az elrendelést 

(fakultatív)

Nincs elren-

delés

Cél (kö-

tő erő)

Ügydöntő 

[Alk. 28/C. (3) bek.]

Ügydöntő 

[Alk. 28/C. (1) bek.]

Vé le mény-

nyil vá ní tó 

(kon zul ta tív) 

[Alk. 28/C. (1) 

bek.]

Arra irányul-

hat, hogy az 

Országgyűlés 

hatáskörébe 

tartozó kérdést 

az Országgyű-

lés tűzze a na-

pirendjére

Hatás Korábbi 

jogalkotást 

meghiúsító 

jogalkotásra 

kötelező 

[Nsztv. 8. 

§ (1) bek., 

de nem 

kifejezett 

formában]

Új jogal-

ko tás ra 

kötelező 

[Nsztv. 8. 

§ (1) bek., 

de nem 

kifejezett 

formában]

Korábbi 

jogalkotást 

meghiúsító 

jogalkotásra 

kötelező 

[Nsztv. 8. 

§ (1) bek., 

de nem 

kifejezett 

formában]

Új jogal-

ko tás ra 

kötelező 

[Nsztv. 8. 

§ (1) bek., 

de nem 

kifejezett 

formában]

Az állampol-

gárok közre-

működését 

biztosítja az 

Országgyűlés 

döntéseinek 

meghozatalá-

ban, de nem 

kötelezi az 

Országgyűlést 

meghatározott 

tartalmú dön-

tésre [Nsztv. 8. 

§ (2) bek.]

Az országos 

népi kezde-

ményezésben 

megfogalma-

zott kérdést az 

Országgyűlés 

köteles meg-

tárgyalni.

Törvénymegerősítésre irányuló

Speciális ügydöntő népszavazás

(Az Országgyűlés által már elfogadott, de a öztársasági 

elnök által még alá nem írt törvény megerősítéséről) 

[Nsztv. 8. § (4) bek.]
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