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Népszavazasi jogorvoslatok — a modellvaltas tapasztalatai

Bevezetés

A kozvetlen népi hatalomgyakorlas minden demokratikus orszagban az alkotmanyos rendszer
fontos eleme, a referendumok karaktere azonban sokban fiigg az adott orszagra jellemzé
politikai kultaratol, valamint a népszuverenitds kozvetlen gyakorldsaval kapcsolatos
attitiidoktol.! Magyarorszagon a népszavazas mindig is a hatalomgyakorlas kivételes
eszkdzének szamitott,? ebbdl kdvetkezben a referendumok szama csekély.® Ezen a helyzeten
az Alaptorvény sem valtoztatott érdemben: a kozvetett és kozvetlen demokracia
viszonyrendszere hasonloan alakul, mint a kordbbi alkotmanyos struktiraban.

A kozvetlen hatalomgyakorlas a vilag orszagainak tobbségében kivételesnek szamit, azonban
fokozatosan teret nyer.’ A modern technika eszkozeivel egy-egy referendum egyre
gyorsabban, hatékonyabban és olcsobban lebonyolithato, igy a tendenciak abba az iranyba
hatnak, hogy a kozvetlen népi hatalomgyakorlas erésédhet.”

A legtobb orszdgban a népszavazds inkdabb az alkotmanyozds kapcsan meriil fel,
Franciaorszagban példaul a legtobb alkotmanymodositdshoz népszavazasi jovahagyasra van
sziikség.® A referendum szintén az alkotmanymodositasi folyamat kételezd eleme Danidban,’
illetve Svéjcban is.® Mashol azt tapasztaljuk, hogy az alkotmany egyes részeinek
megvaltoztatasat kotik népszavazashoz, példaul az allamformara, a jogallamisagra, valamint a
szuverenitasra vonatkozé részeket.” Magyarorszdgon a referendum, mint az alkotmany
stabilitasat szolgalo eszkoz bar felmeriilt, ez a megkozelités gyokeret verni sosem tudott,
ehelyett a népszavazas az OGY hataskoreinek kozvetlen népi gyakorlasdhoz kapcsol(')dik.10
Ez a felfogas kevéssé jellemzd Eurdpa mas orszagaiban, de példaul Svéjcban a politikai
kultirabél eredéen a referendum nem szamit kivételesnek. '
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Szamtalan kezdeményezést nyljtanak be Magyarorszagon foként a valasztopolgarok arra
vonatkozoan, hogy mely kérdésekrol kellene népszavazast tartani, az alairasi mintapéldanyok
hitelesitési mechanizmusa is biztositja, hogy a felvetéseknek csak elenyészé hanyada jusson
el egyaltalan az alairasgyijtés fazisaig. A legalabb husz, de legfeljebb harminc valasztopolgar
altal tdmogatott népszavazasi kérdések aldiras gyiijtd mintapéldanyai hitelesitésérél az NVB
hataroz, mely tartalmi tekintetben azt vizsgalja, hogy a feltenni kivant kérdés nem
vonatkozik-e olyan targykorre, melyr6l az Alaptérvény értelmében nem lehet népszavazast
tartani,'? illetve, hogy a kérdés kellden egyértelmii-e a valasztopolgarok, valamint a jogalkotd
szamara.”> Amennyiben az NVB a kérdést hitelesiti, megkezdédhet a valasztopolgari
alairasok gytijtése. Legalabb tizezer valasztopolgari aldirds Osszegylijtése esetén a
népszavazas kiirdsarol az OGY dont, kétszazezer aléiras esetén a referendum kiirdsa kotelezd.
A kormany, illetve a koztarsasagi elnok is kezdeményezhet népszavazast, ilyenkor nincs
sziikség hitelesitésre, illetve alairas gyiijtésre, a népszavazas elrendelésérdl az OGY hataroz.*

Ha az NVB a hitelesitést megtagadja, az érintett feliilvizsgalati kérelmével a Kuridhoz
fordulhat az NVB dontésének felillvizsgalatat kérve.™® A Kuria itéletével szemben
alkotmanyossagi aggaly esetén alkotméanyjogi panaszt lehet elterjeszteni az AB-hez.™

Nem csak a népszavazasi kérdések hitelesitésével, vagy annak elmaradasaval szemben lehet
birdsaghoz fordulni, majd alkotmanyjogi panaszt eldterjeszteni. Amennyiben az NVB a
népszavazast megel6z6 kampannyal kapcsolatos dontést hoz, az érintettek elobb a Kuria eldtt
kezdeményezhetnek rendes jogorvoslati eljaras keretében feliilvizsgélatot, ezt kdvetden pedig
alkotmanyjogi panaszt nytjthatnak be, igy az AB-nek ilyen modon is lehetdsége nyilhat a
valasztasi eljarasi torvény egyes szakaszainak alkotméanyossagi feliilvizsgalatara.

Léteznek mas jellegli népszavazasi jogorvoslatok is, igy az AB el6tt megtamadhato a
népszavazast elrendeld orszaggyiilési hatarozat,"” mint erre lattunk is példat a kozelmiltban.'®
Erdekesség, hogy e jogorvoslat tekintetében ma is az actio popularis elve érvényesiil.
frasunkban a hangsiilyt a népszavazasi témaju alkotmanyjogi panasz inditvanyokra helyezziik,
ezért azokra az ligyekre tériink ki részletesebben, melyek eljutottak az AB-hez.

Jelen tanulmanyban azt vizsgaljuk, hogy milyen valtozdsokat hozott a népszavazasi
jogorvoslatok terén eljarasi, valamint tartalmi tekintetben a valddi alkotméanyjogi panasz
bevezetése, ezzel a népszavazasi jogorvoslati rendszer atalakitasa. Ertelem szeriien az iigyek
tobbsége a 2016-os évhez kapcsolodik, hiszen ekkor tartottak nyolc év sziinetet kovetden
ismét referendumot Magyarorszagon, a Kormany kezdeményezésére az EU altal bevezetni
kivant betelepitési kvotakrol szavazhattak a valasztopolgarok. Ettél fliggetleniil és a kvota
referendumot megelézden érdekes, és a 2012-et megel6zd, valamint az azt kovetd rendszer
sajatossagainak szembedllitasara kivaloan alkalmas ligy volt az egyes nyugdijjogosultsagok
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elvondsaval szemben benyujtott népszavazasi kezdeményezés.19 A 2016-0s népszavazast
megeléz8en az AB egyrészt vizsgalta, hogy jogszerii volt-e a kvéta referendum elrendelése.?
A Talaros Testiilet egyedi jogsérelmek kapcsan tobb izben vizsgalta a vélasztasi eljardsi
torvény egyes rendelkezéseinek alkotmanyossagat is.”* A harmadik fontos téma, mely
felmeriilt a népszavazdsok kapcsan a kampannyal Osszefliggd alkotméanyossagi aggalyok
voltak, ezekkel Osszefiiggésben az AB tdbb alkotmanyjogi panasznak is helyt adott.??
Végezetiil bar nem alkotmanyjogi panasz inditviny nyoman sziiletett, kitériink egy
mulasztasos Alaptérvény sértést megallapitdo ab.-i dontésre is.2 Az aldbbiakban e f& témak
mentén vizsgaljuk a népszavazasi modellvaltas tapasztalatait. A valodi alkotmanyjogi panasz
meghonositasa mellett tekintetbe kell venniink azt is, hogy a népszavazas torvényi szabalyai is
megvaltoztak,” illetve, hogy a népszavazasokhoz kot3dS tartalmi paradigma valtasnak is
szemtanui lehetilink.

A népszavazasi joganyag sajatossaga, hogy idészakosan keriil a figyelem kozéppontjaba.
Mivel ez a jogintézmény Dbiztosit Iehetéséget a valasztopolgaroknak a politikai
dontéshozatalba torténd tényleges bekapcsolodasra, ezért szinte folyamatos az ilyen
inditvanyok becsatorndzasa a Nemzeti Valasztasi Iroda, illetve az NVB felé. Az inditvanyok
tobbsége azonban részben megalapozatlansadga, részben a szigora feltételrendszer, részben a
valasztasi szervek hagyomanyos megkdzelitése okan nem jut tal a hitelesitési szakaszon.
Magyarorszagon a rendszervaltas o6ta mindvégig azt tapasztaljuk, hogy a valasztasi szervek
tdgan értelmezik a népszavazasra vonatkozd tiltott targykordket, illetve az egyértelmiiség
kritériumat, ebben az elmult években sem tortént valtozéas, s6t a megszoritd értelmezés
er6sodését érhetjiik tetten. Ennek kovetkezményeként a kezdeményezéseknek csak toredéke
jut el az alairas gytijtés szakaszaig, még ritkdbban az elrendelés, esetleg a kitlizés fazisaig. Ma
mar a magyar politikai kultira részének tekinthetd egy-egy vitatott aktuélpolitikai dontés
kapcsan népszavazas kezdeményezése, a sz€lesebb nyilvanossag figyelmét azonban csak
akkor kelti fel a folyamat, ha egy-egy népszavazas megtartasra keriil. Ebb6l kovetkezik az a
mar vazolt sajatossag, hogy az Alaptoérvényen alapuld népszavazasi ligyek dontd tobbsége a
2016-o0s évbdl szdrmazik.

Kiindul6é feltevésiink az, hogy a népszavazasokkal kapcsolatban a valodi alkotmanyjogi
panasz bevezetése eljarasi tekintetben szamottevd valtozast eredményezett, a hatds mégsem
olyan mértékli, mint az egész jogrendszerre vetitve. Bar a teljes alkotmanyos struktarara
nézve a valodi alkotmanyjogi panasz kovetkezményei rendkiviiliek, a népszavazasi
jogorvoslatok esetében ezt a hatast mérsékeltebbnek latjuk. A jogorvoslat eljarasrendjének
atalakitasaval parhuzamosan a népszavazasi tigyekben egyre-inkdbb pragmatikus érveléseket
tapasztalunk, melyek kovetkeztében egyre nehezebb olyan kérdést megfogalmazni, mely jo
eséllyel hitelesitésre keriil, rdadasul gyakran nem kiszamithatéak azok a standardok, melyek
alapjan az NVB, illetve a jogorvoslati forumok hataroznak népszavazasi kérdésekben. A

210/2016. (IV. 28.) AB hatarozat, ABH 2016, 540.

203130/2016. (VL. 29.) AB végzés, ABH 2016, 795.; 3151/2016. (VIL. 22.) AB végzés, ABH 2016, 941.

1 3086/2016. (IV. 26.) AB végzés, ABH 2016, 510.; 3211/2016. (X. 26.) AB végzés, ABH 2016, 1225.;
3212/2016. (X. 26.) AB végzés, ABH 2016, 1230.

2219/2016. (X. 28.) AB hatarozat, ABH 2016, 1246.; 20/2016. (X. 28.) AB hatarozat, ABH 2016, 1259.
2.6/2017. (I11. 10.) AB hatérozat, ABH 2017, 288.

% Nsztv. (j).



kovetkezdkben ezen allitasok igazolasara toreksziink a modellvaltas altalanos tapasztalatainak
felvazolasaval, illetve az egyes konkrét tigyek elemzésén keresztiil.

1.  Népszavazasok és jogorvoslatok 2011 el6tt

A népszavazas Magyarorszagon nem szamit régi jogintézménynek, nem egészen harom
¢vtizede, a rendszervaltas kapcsan, a demokratikus 4atmenethez kotddo alkotmany
modositasok eredményeként jelent meg. Mint mar emlitettiik, a referendum ekkor is kivételes
eszkdz maradt az allampolgarok kozvetlen bevonasara a dontéshozatali folyamatokba.?
Ennek ellenére tobb nagyjelentdségii referendumot is ki kell emelniink, a magyarorszagi
népszavazasok torténetét harom nagyobb korszakra oszthatjuk. Mar szinte azonnal a
rendszervaltast kovetden felmeriilt a népszavazas tartasanak igénye: ennek eredménye lett az
un. négy igenes népszavatzais.26 Ennek sordn a vélasztopolgarok az allamfé valasztdsanak
iddpontjardl (hogy az orszaggytilési valasztasokat megeldzden, vagy azt kovetden keriiljon-e
ra sor), a munkdsdrség megszlntetésérol, a korabbi allampart vagyonelszamolasanak
modjardl, valamint a munkahelyi partszervezetek megsziintetésérdl szolt. Ezt a népszavazast,
a magyar torténelem elsO orszdgos népszavazasat 1989 novemberében tartottak, tehat akkor,
amikor a Magyar Koztarsasagot mar kikialtottak és az Alkotmanyt modositottak, de a szovjet
csapatok még nem hagytak el Magyarorszagot, demokratikus orszaggytilési valasztasokra
még nem keriilt sor, az AB még nem kezdte meg miikodését. Az érvényes és eredményes
népszavazas sokban hozzajarult a partallami apparatus fokozatos lebontdsihoz, illetve az Uj
parlamentaris kormanyforma korvonalainak megteremtéséhez. Szintén a demokratikus
atmenet részeként tartottak népszavazast 1990 juliusdban arrdl, hogy az allamfét a
valasztopolgarok, vagy az OGY valassza-e meg. A kedvezdtlen idépontra kiirt népszavazas
érdektelenségbe fulladt és eredményteleniil zarult.?’

A hazai referendumok masodik korszakat a nemzetkozi szerz6désekhez valo csatlakozésrol
torténd dontés fémjelezte. Népszavazast tartottak 1997-ben Magyarorszag NATO
tagségér(')l,28 majd négy esztenddvel késdbb az EU-hoz valo csatlakozasrol is,” mindkét
esetben eredményes volt a voksolds, az igen valaszok keriiltek jelentds tobbségbe.

A harmadik csoportba az egyes aktualpolitikai kérdésekrdl tartott népszavazasokat
sorolhatjuk, melyekbdl az elmult masfél évtizedben harmat jegyezhettiink fel. A hirhedté valt
2004. december 5-ei népszavazas az igenek tobbsége ellenére eredménytelen maradt a hataron
tali magyarok kettds allampolgarsdganak bevezetése, illetve a koérhazak privatizacidjanak
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leallitasa tekintetében is.*® Tavlatokbol visszatekintve az elsé kérdésnek volt nagyobb a
jelentdsége: a népszavazas kovetkezményeinek felszamolasa érdekében az OGY 2010-ben
modositotta az allampolgarsagrol szo6ld torvényt, megteremtve ezzel az egyszerisitett
honositas lehetéségét.! Négy évvel az allampolgarsagi referendumot kovetden az akkori
ellenzéknek sikeriilt elérnie, hogy harom kérdésben voksolast tartsanak: a vizitdij, a tandij és a
korhazi napidij eltorlése 1'igyében.32 Mindharom kérdésben a szavazatok tobbsége az ,,igen”
valaszra érkezett. 2016. oktober 2-an keriilt sor az Alaptorvény hatalyba 1épése ota kiirt eddigi
egyetlen népszavazasra, melynek soran a valasztok az EU betelepitési kvotaival kapcsolatban
fejezhették ki allaspontjukat. Bar a szavazatok tobbsége elutasitotta a kvotat, a népszavazason
a valasztopolgarok kevesebb, mint fele vett részt, igy az eredménytelen maradt.

Fentiekbdl kitlinik, hogy csaknem harom évtized alatt 6sszesen hét népszavazasra kertilt sor
Magyarorszagon, a referendum tehat kivételes, de nem rendkiviili hatalom gyakorlasi eszkoz,
mely a valasztopolgarok mindennapjait érinti: barkit megallithatnak az utcan alairast gytjté
aktivistak, az elrendelt népszavazas pedig az urndkhoz szdlitja a politikailag aktiv embereket.
Azt a tanulsdgot is levonhatjuk, hogy az ,alulrél” érkezd allampolgéari kezdeményezés
rendszerint nem jut el a népszavazads elrendeléséig, erre akkor van redlis esély, ha a
referendumot a Kormany kezdeményezi, illetve, ha kell6 tarsadalmi tamogatottsaggal
rendelkezd partok tlizik azt zészlajukra.33

Az Alaptorvény a népszavazas jogintézményének lényegét, alkalmazasi korét nem valtoztatta
meg, eljaréasi tekintetben azonban érdemi atalakulast hozott.>* 2012 el6tt az OVB kérdést
hitelesitd, vagy hitelesitést elutasité dontésével szemben egyfokt jogorvoslat Aallt
rendelkezésre: kifogast lehetett benyujtani az AB-hez.

A népszavazasi kérdések hitelesitésével Osszefliggd tligyeket akkoriban tehat kivételes
iigycsoportként kezelték, melyek esetében nem érvényesiilt a birosagi feliilvizsgalat
lehetdsége, a népszavazési kérdések hitelesitésével kapcsolatos jogvitdkban végsd soron és
egyetlen jogorvoslati forumként az AB hatarozott.*® Az akkori kifogas a mostani
feliilvizsgalati kérelemmel volt parhuzamba allithato: az AB egyrészt azt mérlegelte, hogy a
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valasztasi bizottsagi hatarozatba foglalt értelmezés Osszhangban van-e az alkotmanyos
rendelkezésekkel, masrészt azt, hogy a hitelesités, vagy annak megtagadasa okszeru érvelésen
alapult-e. Az AB nem soron kivill jart el, nem valtoztathatta meg a valasztasi szerv
hatdrozatat, amennyiben nem talalta elfogadhatonak az els6 foku dontést, uj eljarast kellett
elrendelnie. Mas iigyekben, igy az OVB kampanytevékenységet érintd dontéseivel szemben a
Legfelsébb Birosaghoz lehetett fordulni, mely nem peres eljarasban, harom taga birdi
tanacsban jart el. Az ilyen dontéssel szemben nem lehetett jogorvoslattal €lni az AB el6tt.

A kovetkezOkben attériink napjaink népszavazasi jogorvoslati rendszerére és Osszevetjiik azt a
2012 el6tti rendszer sajatossagaival.

2. A modellvaltas altalanos tapasztalatai

Magyarorszagon 2012 el6tt csak az un. nem valddi alkotmanyjogi panasz eldterjesztésére volt
lehet6ség, ami azt jelentette, hogy a bird az eljaras felfiiggesztése mellett az AB-hez
fordulhatott, amennyiben ugy itélte meg, hogy az alapul fekvé iigyben alkalmazando
jogszabaly az Alkotmanyba iitkozik.*® Ezzel szemben 2012. januar 1-t6] mar a valddi
alkotmanyjogi panasz is bevezetésre keriilt, ami konkrét birdi itéletekkel szembeni
jogorvoslatot teremt mindazok szamara, akik egyedi iigyben érintettek, és az ezen liggyel
kapcsolatos birosagi eljarasban Alaptorvény ellenes jogszabaly alkalmazasa folytan
Alaptorvényben biztositott joguk sérelme kovetkezett be, illetve jogorvoslati lehetéségeit mar
kimeritették.>” Az 0] valasztasi eljarasi torvény ebbe a rendszerbe tagolja be a
valasztasi/népszavazasi jogorvoslati iigyeket is, igy a vonatkoz6 jogorvoslati ut kétfokuva
valik. Az NVB hatarozataval szemben elsé korben a Kuridhoz lehet fordulni feliilvizsgélati
kérelemmel, majd a fentebb emlitett kritériumok teljesiilése esetén ezt kovetden lehet
alkotmanyjogi panasszal megtamadni a Kuria itéletét.

A modellvaltas kovetkezményeinek elemzését eldszor annak tagabb kontextusba helyezésével
kell kezdeniink. 2012 el6tt, amikor a valodi alkotményjogi panasz nem létezett, az actio
popularisnak koszonhetden viszont szinte akadalytalanul érkeztek az AB-hez az utdlagos
normakontrollt  kezdeményez6  felvetések, a Talaros Testiilet tevékenységének
leghangsulyosabb eleme a normakontroll hataskor volt. Az AB els6 sorban a rendszer szintii
anomalidk kisziirésére koncentralt, az egyedi iigyek csak kisebb szamban, a nem valodi
alkotmanyjogi panaszok utjan juthattak el az AB-hez. Ezzel szemben napjainkban az utblagos
normakontrollt pusztan a Kormany, az orszaggytlési képviselok egynegyede, az alapvetd
jogok biztosa, a Kuria elndke, illetve a legfobb ligyész kezdeményezheti, tehat joval kevesebb
utdlagos normakontroll érkezik az AB-hez, igaz ugyanakkor, hogy ezek jelent6sége
nagyobb.® Az alkotmanyossagi problémak féként az egyedi iigyeken keresztiil, a valodi
alkotmanyjogi panaszok el6terjesztésével juthatnak el a Donati utcaba.*® Lévay Miklos
mutatott ra arra egyik kiilonvéleményében, hogy az 1j helyzetben az AB-nek az utdlagos
normakontroll inditvanyokat jobban megkellene becsiilnie, hiszen ilyenkor az egyes kérdések
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tagabb alkotmanyos kontextusba helyezésére nyilik méd.*® Ezzel szemben az alkotmanyjogi
panaszok mindig konkrét tényallashoz, egyedi jogsérelemhez kotddnek, ezért ilyenkor az AB
mozgéstere is csekélyebb.

A fentebb vazolt folyamatok akkor igazak, amennyiben a teljes magyar jogorvoslati rendszert
vesszilk szemiigyre, a népszavazasi jogban azonban nem érvényesiilnek, itt a valddi
alkotmanyjogi panasz bevezetésének egészen mas kovetkezményeivel szamolhatunk. A 2012
elotti modell elemzésébdl lathatdo, hogy a rendszer alapvetd logikaja a népszavazasi
jogorvoslatok tekintetében akkor is hasonl6 volt, mint napjainkban. Az AB alapvetden egyedi
iigyekben szembesiilt népszavazasi ligyekkel, olyankor, amikor valaki egy népszavazasi
kérdés hitelesitésével, vagy annak elmaradasaval szemben terjesztett e¢lé kifogast. A mai
rendszer ehhez képest annyiban tér el, hogy a hitelesités tekintetében a birosagi feliilvizsgalat
lehet6ségével egy ujabb garancialis elem intézményesiilt, ezzel pArhuzamosan az AB szerepe
valamelyest csokkent. A jogorvoslati ligyek egy része a Kuriaig jut csak el, a birdsagi itéletet
kovetden a felek dontésétdl, illetve az tigy koriilményeitdl fiigg, hogy benytjtasra keriil-e
alkotmanyjogi panasz. Hozza kell tenni, hogy mas iigyekben, példaul a népszavazasi
kampannyal dsszefliggésben alkotmanyjogi panasz utjan viszont eljuthatnak az AB-hez olyan
jogvitdk, melyek eddig semmilyen formdban nem keriilhettek e forum elé. Mikdzben
altalanossagban elmondhato, hogy az AB tevékenységének fokusza a jogszabalyok absztrakt
feliilvizsgalatarol az alkotmanyossagi mércék egyedi iigyekben torténd alkalmazasa felé
tolodott el, a népszavazasok kapcsan ezt a paradigmavaltast nem érzékelhetjiik olyan élesen.
Az AB Iényegében ugyanazt a jogorvoslati szerepet tolti be, mint kordbban: dsszeméri az
iigyben sziiletett dontéseket az Alaptorvénybdl levezethetd kovetelményekkel. A valtozas
abban ragadhatd6 meg, hogy miel6tt a népszavazasi kérdés hitelesitésének ligye az AB elé
keriilne, azt a Kuria is elbiralta mar. Ez egyrészt csokkenti az AB elé keriild népszavazasi
jogvitak szamat, masrészt elvileg mérsékli annak valoszinliségét, hogy a Testiilet elott
Alaptorvényt sértd hatarozatot timadnak meg, hiszen az AB-t megel6zden két szakértelemmel
rendelkezé forum is foglalkozott mar az liggyel. Az érem madsik oldala, hogy a nem a
hitelesitéshez kotddd népszavazasi jogvitdk kapcsan az alkotmanyjogi panasz bevezetésével
viszont egy Uj ut nyilt meg, mely az AB-hez vezet.

Figyelembe kell venniink tovabba azokat a sajatos koriilményeket, melyek az elmult évek
hazai politikai viszonyaibol erednek. A valodi alkotményjogi panasz minden olyan
jogrendszerben, ahol létezik, rendkiviili jelentdségii, Magyarorszagon azonban szerepét kiilon
is alahuzta a 2010 és 2015 kozott 1étezé kétharmados kormanytobbség. Ebben a helyzetben a
kormanyoldalnak lehetdsége volt az Alaptérvény, valamint a népszavazéasra vonatkozo
szabalyozas egyoldalu megvaltoztatasara az ellenzék egyetértése nélkiil. Ebben a helyzetben a
valtozasok iranyaival nem azonosulok szamara az alkotmanyos érveken nyugvé jogorvoslat
maradt az egyetlen torvényes eszkdz a népszavazasra vonatkozod szabalyozas
megvaltoztatasara. Ugyanakkor a népszavazasi kezdeményezések szerepe is felértékelddott,
hiszen a Parlament 4ltal elfogadott torvények, kiilondsen a sarkalatos torvények modositasara
az ellenzék belathatd idon beliil nem latott realis parlamenti lehetséget. Ebbol kdvetkezéen
szinte minden vitatott kormanyzati intézkedéshez kapcsoldddan nyujtottak be gyakran tobb
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népszavazasi kezdeményezést is, ezek koziil természetesen csak néhany jutott el a Kuriara,
illetve az AB-re. Hozza kell tenniink, hogy a ,népszavazasi domping” jelenségének
elézményeit mar a 2010-et megel6z6 években is felfedezhetjiik.”* E tendenciat tovabb
erdsitette, hogy az utdlagos normakontroll sztkitésével a népszavazas inditasa, illetve jogi
értelemben az egyedi ligyek nyoman alkotmanyjogi panaszok benyujtasa latszik az érdemi
jogorvoslat jarhat6 utjanak.

E ponton kell feltenniink egy tovabbi kérdést, hogy a valodi alkotmanyjogi panasz mennyire
hatékony eszkodz altalaban és kifejezetten, mint népszavazasi jogorvoslat a jogsérelmek
kikiiszobolésére. Altalanossdgban azt tapasztaljuk, hogy az AB nem kivan egyfajta
jogorvoslati forumként miikkddni, a benyujtott alkotményjogi panaszok tulnyomo része érdemi
vizsgalat nélkiil elutasitasra keriil, amin nem valtoztatott az ligyvéd kényszer intézményesitése
sem.*? A visszautasitasok egyik oka a szigori befogadhatosagi rendszer: az AB csak a
valdéban nagy jelentdségli alkotmanyjogi kérdést felvetd inditvanyokkal kivan foglalkozni,
ezért az érdemi elbiralasi szakaszba csak az tligyek toredéke jut. Az érdemben vizsgalt
alkotmanyjogi panaszok tilnyomo része is visszautasitisra keriil, az Alaptorvény hatdlyba
1épését kdvetden a részben még a korabbi Alkotmanyhoz kétddo, egyes nyugdijjogosultsagok
elvonasardl szold népszavazasi kezdeményezést, valamint a 2016 0Oszi népszavazasi
kampannyal  kapcsolatos két dontést emelhetjiik ki, amikor az AB helyt adott az
alkotmanyjogi panasz beadvanyoknak. Az alkotmdanyjogi panasz kivételes jogorvoslati
eszkoznek tekinthetd, melyet tObbnyire a Strasbourgi birésag sem mindsit hatékony
jogorvoslati eszkéznek.”® Befogadasi feltételei igen szigoruak, az AB érvelése pedig kotve
van az adott tényallashoz, illetve az ahhoz szorosan kapcsolodo alkotmanyossagi mércékhez,
ezért a korabbi altalanos jogorvoslati funkcio helyett az AB szerepe a népszavazasokkal
kapcsolatban kivételesnek tekinthetd. Az érdemi jogorvoslat, az NVB érvelésének teljes kori
feliilvizsgalata az esetek tobbségében inkabb a Kuriatol remélhetd.

Nem felejtkezhetiink meg arr6l sem, hogy a magyar vélasztdsi szervek gyakorlataban
hagyomanyosan a népszavazasi kérdések hitelesitési kritériumainak szigoru értelmezése a
jellemzd, ugyanezt a megkozelitést tapasztaljuk az alkotmanyjogi panasz kapcsan is. Az NVB
az Alaptorvényben rogzitett tiltott népszavazasi targykoroket tagan értelmezi, altaldban mar a
kozvetett kapcsolatot is elegend6nek tekinti egy-egy beadvany elutasitasara.* Ugyanigy az
egyértelmiiség kapcsan annak két alakzatat: a valasztoi, illetve a jogalkotoi egyértelmiiséget
kiilonitjiik el. Ebbdl kovetkezden szinte minden kérdésrdl bebizonyithatd, hogy az nem
kelléen egyértelmii: amennyiben egy kérdés a jogalkotd szamara egyértelmii (pl. egy térvény
hatalyon kiviil helyezésére iranyul), a valasztopolgar szamara lesz bizonytalan, hiszen nem
feltétlentil van tisztdban az adott torvény pontos tartalmaval, illetve a torvény elfogadéasanak,
vagy hatalyon kiviil helyezésének esetleges kovetkezményeivel. Ha viszont elsé sorban a
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valasztopolgarokhoz szol a kérdés, azt lehet vitatni, hogy nem vilagos, ebbdl az OGY-re
nézve konkrétan milyen kotelezettség szarmazik. E sajatossag eredménye az Un. hitelesitési
spekulacid, amikor lényegében ugyanazt a kérdést szamtalan fogalmazasban beterjesztik
hitelesitésre az NVB-hez, abban bizva, hogy a testiilet valamelyik format elfogadhatonak
tartja majd. 2012 el6tt jelen volt a magyar ab.-i gyakorlatban az a felfogas, hogy a
népszavazas tekintetében tiltott targykoroket zartan és szorosan kell értelmezni.® Ez a
megkozelités gyengiilni latszik, az utdbbi években jellemzové valt a tiltott targykorok
kiterjesztd értelmezése, illetve az egyértelmiiségi kovetelmény indokolatlan tulhangsulyozasa.
Mindez azért is okoz problémat, mert akar a tiltott targykorok érintettsége, akar az
egyértelmiiség alapjan szinte valamennyi népszavazasi kezdeményezést el lehetne utasitani.
Az Alaptorvény népszavazas szempontjabol tiltott targykorei kozott olyanokat taldlunk,
melyek kdrvonalait tAgan megvonva kiiiresithetd a népszavazas jogintézménye. Gyakorlatilag
barmely kérdés kapcsan le lehet vezetni, hogy burkolt Alaptorvény modositasra iranyul,
esetleg a koltségvetést érinti, nemzetkozi szerzddésbdl eredd kotelezettségre vonatkozik, vagy
az OGY személyi- és szervezetalakitasi hataskoreit vonna el. Hasonloképpen nem létezik
olyan — akar a legnagyobb gondossaggal megfogalmazott — szoveg, mely teljesen
egyértelmiinek volna tekinthetd. Kiilondsen igaz ez akkor, ha szembe Allitjuk az
egyértelmiiség valasztopolgarra, illetve jogalkotéra vonatkoztatott oldalat. Ordk vitakérdés,
hogy a népszavazasi kezdeményezések szlirésére melyik eszkéz alkalmasabb, illetve
kivanatosabb: az alaird ivek hitelesitése, vagy az alairas gytjtési fazis. Jelenleg mar az elébbi
szakaszban szamos felvetés kiesik a rostan, ugyanakkor felvethetd, hogy elegendé lenne a
valoban kozvetleniil és minden kétséget kizardan tiltott targykort érintdé kérdések
visszautasitasa, illetve azon kezdeményezések hitelesitésének megtagadasa, melyek alapjan
hozzavetdleg sem itélheté meg, milyen jogalkotdsi feladat szarmazna eredményes
népszavazas esetén az OGY-re. Egyebekben a tapasztalatok azt mutatjak, az alairas gyiijtések
soran ugy is csak azok a kezdeményezések bizonyulhatnak eredményesnek, melyek vagy
komoly apparatussal rendelkezd partokhoz kapcsolddnak, vagy jelentds tarsadalmi
tamogatottsagot ¢€lveznek. A valasztopolgarok kisebb csoportja szdmdra rendkiviili
er6feszitéssel sem realis, hogy akar tizezer alairast szazhtsz nap alatt 6sszegyUjtsenek, igy az
alairdsi mintapéldanyok hitelesitésével kapcsolatos megengeddbb gyakorlat esetén is
feltételezhetd, hogy a kezdeményezések koziil csak a valoban tarsadalmi érdeklédésre szamot
tartoak jutnanak el a referendum kiirasaig. Ellenérvként felhozhato, hogy a gyakoribb alairas
gyljtések kovetkeztében fokozottabb lenne a valasztopolgarok kockazata, igy a népszavazasi
kezdeményezések erdteljesebb sziirése a kozélet tisztasagat és nyugalmat védi. Emellett a
kozvetlen demokracia mindig kockazatos: bizonytalan, ha nagyobb szdmu kérdéssel
kapcsolatban folyna alairas gytlijtés, erre a valasztopolgarok hogyan reagalnanak, esetleg
milyen kezdeményezések mogott sorakoznanak fel.

Fentiek alapjan a népszavazasi jogorvoslati rendszer keretei szamottevéen valtoztak,
ugyanakkor az alkalmazando alkotményos mércék terén is enyhe elmozdulast érzékeliink.
Mindazonaltal a népszavazas fogalma, alkotmanyos szerepe, lebonyolitdsanak menete
Iényegében valtozatlan maradt. A folyamat a kezdeményezéssel indul, melynek elemei a
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kérdés benyujtasa, hitelesitése, valamint az aldiras gytijtés, sziikség esetén a jogorvoslatok.
Ezt koveti a népszavazas elrendelése, kitlizése, végiil megszervezése €s lebonyolitasa.

A modellvaltas tehat a népszavazasok terén elsd sorban két iranyban érzékelteti hatésat.
Egyrészt a Kuria bevonasaval kibdviil a jogorvoslati forumrendszer, masrészt ebbdl eredéen
az AB szerepe népszavazasi ligyekben kivételessé valik. Tovabba a szerkezeti valtozasok
kovetkeztében az Alaptorvénnyel, a hozzd kapcsolodd jogalkotdssal, valamint politikai
rendszerrel nem azonosulok szamara a népszavazas a valtozasok elérésének még a korabbinal
is fontosabb alkotmanyos eszkoze, ezért szamolhatunk azzal, hogy a népszavazasi
kezdeményezések szama a kovetkezd években is magas lesz.

Az altalanos kép felvazolasat kdvetden a tovabbiakban az egyes fontosabb iigyeket, illetve
iigycsoportokat targyaljuk, igy probalva szélesebb kontextusba helyezni az Alaptorvény
hatasat a népszavazasokkal kapcsolatos jogorvoslatokra.

3. Fontosabb tigycsoportok az AB el6tt

3.1. A meglévd nyugdijjogosultsagok elvonasanak tilalméara vonatkozd népszavazasi
kezdeményezés

Kilon targyaljuk az egyes nyugdijjogosultsagok elvonasaval szemben benyujtott
népszavazasi kezdeményezéssel kapcsolatos jogorvoslatok alakuldsat, mivel ez az gy
rendkiviil dsszetett és jol mutatja a korabbi ¢€s a jelenlegi jogorvoslati rendszer kiilonbségeit
IS, mintegy atvezetve benniinket az j modell felé.

A kezdeményez6 harom valasztépolgar 2011 majusdban az alabbi kérdést nyujtotta be
hitelesitésre az OVB-hez:

,Egyetért-e On azzal, hogy a 2011. janudr 1-ig jogszerfien megszerzett nyugdijjogosultsagot
az OGY ne vonja el?”

Az OVB a kérdés hitelesitését megtagadta,®® arra hivatkozott, hogy a nyugdijjogosultsagok
rendszerének megvaltoztatasa csak az Alk. modositasaval lenne keresztiilvihetd eredményes
népszavazas esetén. Erdemes kiilén is hangstlyozni, hogy az OVB 2011-es okfejtése még az
el6z6 Alkotmany szovegén alapult. Ezt a hatarozatot egy kifogas nyoman az AB ugyancsak a
korabbi alkotmanyos kérnyezetben megsemmisitette és az OVB-t Gj eljarasra kotelezte.*’ Az
AB ugy itélte meg, valdjaban nincs sziikség alkotménymodositasra ahhoz, hogy eredményes
népszavazas esetén eleget lehessen tenni a referendum dontésének. Az OVB ismét
megvizsgalta az ligyet és a fenti népszavazasi kérdés alairasi mintapéldanyait hitelesitette.*®
Az OVB arra utalt, hogy az AB hatarozata szerint az alairasi mintapéldanyok hitelesitésének
lett volna helye, ehhez képest pedig nem meriilt fel Gjabb, az elutasitdst megalapozo
koriilmény. Ezzel a hatarozattal szemben ismét kifogast terjesztettek el6, arra hivatkozva,
hogy a kérdés burkoltan a koltségvetés modositasat tenné sziikségessé, tovabba nem
tekinthetd egyértelmiinek, mivel kérdéses, hogy a kérdés megszavazasa esetén a jogalkotasi
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kotelezettség korhatar eldtti nyugdij megallapitasa jboli lehetové tételére, vagy a 2011.
januar 1-én meglévd nyugdijjogosultsagok elvonasanak tilalméra vonatkozna-e. Felmertilt az
IS, hogy a népszavazas pénziigyi és gazdasagi kovetkezményei a valasztopolgarok szamara
nem lennének egyértelmiiek, tovabba mivel a nyugdijjogosultsdgokkal kapcsolatban az OVB
tobb hasonld kérdés alairasi mintapéldanyait is hitelesitette, az egymasnak részben
ellentmond6 kérdésekrdl tartott népszavazas atlathatatlan volna. Egy masik kifogasban
felvetették, hogy a kérdésre adand6 valasz bonyolult jogi ismereteket igényel, ezek nélkiil a
valasztopolgar nem adhatja le megalapozottan szavazatat. Az AB az ligyeket egyesitette, majd
azt vizsgalta, hogy hataskorrel rendelkezik-e a kifogas elbiralasara. 2012. januar 1-t61 kezdve
az NVB hatarozataival szemben benyujtott kifogas elbirdlasara a Karianak van hataskore, az
Alaptorvény, valamint az j népszavazdsi torvény hatalyba 1épéséhez kotddd atmeneti
rendelkezésekbdl viszont az deriilt ki, hogy a 2012. januar 1-je eldtt megkezdett ligyekben
eléterjesztett kifogast tovabbra is az AB-nek kell elbiralnia.*® Az AB érdemben vizsgalta a
beérkezett kifogasokat és helyt is adott azoknak. Az AB 2016-os érvelését érdemes
kozelebbrdl szemiigyre venni, mert jol kifejezésre juttatja azt, miben volt mas Szerepe a
népszavazasi jogorvoslatok kapcsan 2012 el6tt a Testiiletnek, mint azt kdvetéen. Az AB-hez
benyujtott kifogas rendes jogorvoslat, az AB-nek ilyenkor teljes kortien lehet6sége van az
OVB ¢érvelésének jogszerliségi feliilvizsgalatara, valamint annak értékelésére, hogy a
hitelesitésre benyujtott alairas gylijté iv megfelel-e a jogszabalyi feltételeknek. Az AB els6
korben ramutatott a tiltott targykordk szoros értelmezésének tételére és kifejtette, az a tény,
hogy a kérdés kozvetett Osszefiiggésben all a koltségvetéssel, mint tiltott targykorrel, illetve
potencialisan korlatozza az OGY jovobeli mozgasterét a tiltott targykorre nézve, nem
eredményezheti az alairdsi mintapéldanyok hitelesitésének visszautasitasat.® Amennyiben a
koltségvetés fogalomkorébe minden olyan torvény beletartozna, melynek koltségvetési
vonzata van, ez parttalannd tenné a tiltott targykor értelmezését, hiszen magédnak a
népszavazasnak a lebonyolitisahoz is a kozponti koltségvetés biztositia a forrasokat.”
Mindazonaltal az AB-nek alkotmanyjogi érvek alapjan, esetrdl esetre kell eldontenie, hogy a
szoban forgd kérdeés koltségvetési vonzata milyen stlyu, illetve mennyire kozvetlen. E
gyakorlat figyelembe vételével az AB megalapozottnak talalta a feltett kérdés koltségvetési
vonzatat, mivel az az érvelés szerint a kdzponti koltségvetésrol szolo torvény tobb elemének
modositasat vonnd maga utan. Mindezek alapjan az AB az NVB hatarozatat megsemmisitette
és az NVB-t 1) eljarasra kotelezte. Az NVB az ligy lezarasaként a népszavazési kérdés
hitelesitését megtagadta.52

Ennek az iigynek a mélyebb elemzése tanulsdgos, ravilagit arra, hogy népszavazasi
kérdésekben az ellentétes eredményre vezetd érvelések sokszor nagyon kozel &llnak
egymashoz. Ugyanazon tényallasbol az AB 2012-ben arra jutott, hogy egy kérdés alairasi
cimpéldanyait hitelesiteni kellett volna, néhany évvel késdbb viszont mar ellenkezd eldjelit
hatarozatot hozott. Ez a jelenség két kovetkeztetés levondsara nyujt lehetdséget. Egyrészt a
népszavazasi kérdések hitelesitéséhez kapcsolodd gyakorlat rendkiviil bizonytalan, nehéz

“ az egyes torvények Alaptorvénnyel Gsszefiiggd médositasardl szol6 2011. évi CCL torvény 145. §-a (hataly:

2011-12-31 - 2016-07-01)

%016/2007. (111. 9.) AB hatarozat, ABH 2007, 272.
°1 59/2004. (XII. 14.) AB hatarozat, ABH 2004, 834.
%230/2016. (VI. 6.) OVB hatarozat.
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lenne akar a valasztdsi szervek, akar a jogorvoslati forumok dontéseibdl egységes
zsinormértékiil szolgald kritériumokat meghatarozni. Masrészt érzékelhetd az a korabban mar
emlitett jelenség, hogy az utdbbi években a népszavazasi kérdések befogadhatosagi
kritériumainak értelmezése az utdbbi években a szigoritds irdnydba mozdult el. Aminek egy
mas Osszetételll, javarészt egy korabbi korszakban megvalasztott alkotméanybirakbol allo
testlilet zold utat adott volna, azt néhany évvel késébb egy mas felfogast képviselo6 AB mar
nem tartotta elfogadhatonak. Ennek leszogezése nem jelent abszolat értékitéletet:
felhozhatoak legitim érvek a népszavazasi kérdések hitelesitésének szigoritasa, de
megengeddbb kezelése mellett is. Jelen tanulmany szerzoi mégis ugy vélik, helyesebb lenne
visszatérni az AB gyakorlatdban korabban lefektetett, a tiltott targykorok, valamint az
egyértelmiiség, mint kizard okok megszorito értelmezését megfogalmazo paradigmahoz.

Felhozhat6 lenne az, hogy az NVB, illetve az AB allaspontjanak megvaltozasat az
alkotmanyos, illetve jogszabalyi kdrnyezet megvaltozasa idézte eld. Ezt azonban maga a két
érintett testiilet cafolta meg ramutatva arra, hogy az ligyek alkotmanyos, illetve jogszabalyi
hatterét tekintve 1ényeges valtozas nem volt megfigyelheto.

A nyugdijjogosultsagok elvondsaval kapcsolatos népszavazdsi kezdeményezés sorsa jol
mutatja a népszavazasi jogorvoslati rendszer néhany diszfunkcidjat. A népszavazasi kérdés
alairasi mintapéldanyait eredetileg 2011 majusaban nyujtottak be hitelesitésre az OVB-hez.
Azt kovetden Ot esztendd telt el, mire ebben az iligyben végleges dontés sziiletett. Nem
szolgalja a jogbiztonsagot, tovabba kiiiresiti a jogorvoslatot az ennyire elhuzodo eljaras,
hiszen az eljaras eredeti értelme lassan mar elvész, mivel a népszavazésra bocsatott kérdésnek
a 2011 tavaszdn/nyaradn értelmezhetd politikai/tarsadalmi légkorben lett volna jelentdsége.
Feltételezhetd, hogy ha a kérdés végiil hitelesitésre is keriilt volna, az tdrsadalmi visszhangot
nem valtott volna ki, évekkel a kezdeményezésre okot add eseményeket kovetden, alig ha
gylilne 6ssze a kell6 szamu alairés.

3.2. A kvota referendum

3.3. A népszavazassal 6sszefiiggo kampany

3.4. Mulasztasban megvalosulo Alaptorvény sértés
Osszegzés

Forrésok:
AB-1 hatarozatok és végzések:

51/2001. (X1 29.) AB hatarozat, ABH 2001, 392
59/2004. (XI1. 14.) AB hatérozat, ABH 2004, 834.

16/2007. (111. 9.) AB hatarozat, ABH 2007, 272.

126/2011. (XII. 2.) AB hatérozat, ABH 2011, 1198.

42/2012. (XII. 20.) AB hatarozat, ABH 2012, 279.

26/2014. (VII. 23.) AB hatarozat, ABH 2014, 732, 776 (118. bekezdés).
3086/2016. (IV. 26.) AB végzés, ABH 2016, 510.
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10/2016. (IV. 28.) AB hatarozat, ABH 2016, 540.

12/2016. (V1. 22.) AB hatarozat, ABH 2016, 788.

3130/2016. (V1. 29.) AB végzés, ABH 2016, 795.

3151/2016. (VII. 22.) AB végzés, ABH 2016, 941.
3211/2016. (X. 26.) AB végzés, ABH 2016, 1225.
3212/2016. (X. 26.) AB végzés, ABH 2016, 1230.
19/2016. (X. 28.) AB hatarozat, ABH 2016, 1246.
20/2016. (X. 28.) AB hatarozat, ABH 2016, 1259.
6/2017. (I11. 10.) AB hatarozat, ABH 2017, 288.

Orszagos/NVB-i hatarozatok:

74/2011. (V1. 24.) OVB hatarozat.
7/2012. (1. 16.) OVB hatarozat.
30/2016. (V1. 6.) OVB hatarozat.
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