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A magyarorszadgi jogdllamisdg helyzetére vonatkozo birdlatok visszatéré eleme, hogy az
alkotmdnyoz6 tobbséggel rendelkezé kormdnypdartok 2010 utdn ,elfoglaltdk”, vagyis hoz-
zajuk lojdlis személyekkel toltotték fel a nem politikai alapon miikodo, semleges kozha-
talmi intézményeket, amelyek ennek kovetkeztében ahelyett, hogy folyamatos ellensulyt
Jjelentenének a végrehajté hatalommal szemben, a valésagban inkdbb a kormdnyzati torek-
vések tadmogatoiként lépnek fel. A tanulmany azt vizsgdlja, hogy ez az dllitds helytallé-e a
Nemezeti Valasztdsi Bizottsdg tekintetében is. Ehhez megfelel$ alkalmat nyujtott az az 6t-
0t orszdgos népszavazdsi kezdeményezés, amelyeket 2021 nyaran a Kormany, illetve az
ellenzék nyujtott be a politikai kozéletet mélyen megoszto politikai iigyekben, s amelyek
hitelesitésérol az NVB-nek dontenie kellett. A tanulmdany meghatdrozott szempontok sze-
rint értékeli az NVB hatdrozatait, bemutatva az orszdgos népszavazds intézményével kap-
csolatos korabbi alkotmdanybirésagi és legfelsé birésdgi (kuriai) joggyakorlatot is. Az elem-
z6s els6sorban azt vizsgalja, hogy az NVB - és a Kuiria — e hatarozatai koherens rendszert
alkotnak-e, dontéseik 6sszhangban vannak-e sajat kordbbi gyakorlatukkal, s ha nem, az
eltérésnek vannak-e jogi-szakmai indokai, illetve az esetlegesen valtozo gyakorlat a kor-
manytobbség vagy az ellenzék szamdra kedvez6-e.

BEVEZETES

A jelenkori magyar kozjogi és politikai rendszerrél szol6 hazai és nemzetkozi szak-
mai és tudomanyos kozlemények jelentds része szerint Magyarorszagon az utébbi
b6 évtizedben a kormanypartok — kihasznalva alkotmanyozo parlamenti tobbségii-
ket — megszalltak, illetve ,foglyul ejtették” a semleges kozhatalmi intézményeket,
vagyis partkatonakkal vagy legalabbis hozzajuk politikailag lojalis személyekkel tol-
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totték fel azokat.! E meglehetdsen elterjedt nézet szerint a politikai kinevezettek a
politikailag jelent6s tigyekben mindenekel6tt a kormanytobbség érdekeit szolgaljak
ahelyett, hogy ellenstilyt jelentenének a térvényhozo és a végrehajté hatalommal
szemben. Ez az allitas végso6 soron arra vonatkozik, hogy e szervek nem funkciosze-
riien mitkddnek, s ezzel kiiiresitik az alkotmanyossag tartalmat, s csupan demokra-
tikus és jogallami diszleteket biztositanak akar egy autoriter politikai hatalomgya-
korlas szamara.

Ha ez igaz, akkor e gyakorlat 6nmagaban is sulyosan sérti a jogallamisag elvét,
hiszen az ilyen, az alkotmanyossag, illetve a térvényesség érvényesiilésén 6rkodé
szervek (mint az alkotmanybirdsagok, a rendes birosagok, az tigyészségek, a szam-
vevdszékek, az ombudsmanok, a valasztasi bizottsagok vagy akar a kdzponti szaba-
lyoz tigynokségek) mitkodésében alapvetd kovetelmény a (part)politikai semleges-
ség, illetve fliggetlenség. Ezzel egyiitt is érdemes azonban azt is vizsgalni, hogy a
gyakorlatban ez milyen kovetkezményekkel jar, s hogy a személyi valtozasok valo-
ban olyan hatasokkal jarnak egyes konkrét intézmények esetében is, amelyek sér-
tik azok integritasat. Erre vonatkozoan észszerti feltételezni, hogy az elvileg fiigget-
len intézmények a megszallasuk utan valoban elveszitik politikai semlegességiiket,
hiszen a kormanyzopartok vélhet6en azért hasznaltak ki kétharmados t6bbségiiket
e szervek elfoglalasara és politikai hiveikkel vald feltoltésére, hogy azok szamukra
kedvez6 dontéseket hozzanak, s ne akadalyozzak politikai céljaik elérését.

A politikai elfogultsag értékelésének nincsenek altalanosan elfogadott normai, ez
azonban nem jelenti azt, hogy az ne is lenne vizsgalhaté. Ugy gondolom, ha

— a kormanypartok alkotmanyozé tobbségiikkel visszaélve egyoldaluan megval-
toztatjak a fiiggetlen, ellendrzd intézmények dsszetételét, illetve azok vezetd tiszt-
ségeit hozzajuk politikailag lojalis személyekkel toltik be,

— e szervek gyakorlata ezt kovetéen lényegesen megvaltozik ugy, hogy az jogi-
szakmai érvekkel nem igazolhato, s ez

— alapvet6en a kormanypartok szamara politikailag kedvezd kovetkezmények-
kel jar,

akkor ez elegendd az érintett intézmények politikai elfogultsaganak bizonyita-
sahoz.

A fent emlitett biralatok — amelyek nyoman az Eurépai Unio6 is vizsgalatokat foly-
tat? — a politikai fliggetlenségiiket elvesztett intézmények kozott szoktak felsorol-

! Kim Lane ScHEPPELE: , Autocratic Legalism” The University of Chicago Law Review 85, 2018. 547.;
Zoltan SzeNTE: ,,Populism and populist constitutionalism” in Zoltan SzenTe and Fruzsina GARDOS-
Orosz (szerk.): Populist Challenges to Constitutional Interpretation in Europe and Beyond (New
York-London: Routledge 2021), 18., https://doi.org/10.4324/9781003148944-2; Takis S. PApPAs:
LPopulists in Power” Journal of Democracy 2019. 73.; David Lanpau: ,Abusive Constitutionalism”
UC Davis Law Review 2013. 200.

Az Euroépai parlament 2018 decemberében inditotta meg az Eurépai Uniordl szolo szerzédés
(EUSZ) 7. cikke szerinti eljarast, amely annak vizsgalatara iranyul, hogy fennall-e az egyértelmi
veszélye annak, hogy Magyarorszagon sériilnek az Europai Unidonak az EUSZ 2. cikkében lefek-
tetett alapértékei. European Parliament, P8_TA-PROV(2018)0340, The Situation in Hungary.
European Parliament resolution of 12 September 2018 on a proposal calling on the Council to
determine, pursuant to Article 7(1) of the Treaty on European Union, the existence of a clear risk
of a serious breach by Hungary of the values on which the Union is founded (2017/2131(INL)).
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ni a Nemzeti Valasztasi Bizottsagot (NVB).® 2010-ben a valasztasokon kétharma-
dos parlamenti tobbséget szerzett Fidesz—KDNP els6 intézkedései kozé tartozott
az Orszagos Valasztasi Bizottsag (OVB) megvalasztasara vonatkozo szabalyok
egyoldalu megvaltoztatasa,* a késébbiekben pedig az Orszaggytilés altal megva-
lasztott tagokat konszenzus nélkiil, tobbnyire a Kormanyhoz lojalis jogaszok koziil
valasztottak ki.> Az OVB (2013-t6l NVB) miikodését az ellenzéki partok, valamint a
Kormannyal szemben kritikus organumok® és civil szervezetek’ folyamatosan biral-
tak, s a kormanypartok iranti elfogultsaggal vadoltak. Ezért ebben a tanulmanyban
azt vizsgalom, hogy a Nemzeti Valasztasi Bizottsag gyakorlata visszatiikrozi-e az
Osszetételében bekovetkezett, illetve az altalanos politikai kdrnyezetben lezajlott
valtozasokat, miikodése soran — alkotmanyos rendeltetésével 6sszhangban — fiig-
getleniil jar-e el, vagy dontései jogi és szakmai érvek alapjan nem igazolhatok, azok
alapvetéen a kormanytobbség szamara kedvezok, s ezért feltételezhetd a testiilet
politikai elfogultsaga. Mindennek megitéléséhez megfelel6 alkalmat nyujt néhany, az
utobbi id6ben benyujtott orszagos népszavazasi kezdeményezés, egyrészt mert azok
a végletesen polarizalodott politikai spektrum két ellentétes oldalarol szarmaztak, s
a kormanypartok és az ellenzék kozotti torésvonal mentén hiizodo, a politikai koz-
életet mélyen megosztd politikai ligyekben sziilettek, masrészt pedig altaluk dontési

2022-ben pedig az Eurdpai Bizottsag meginditotta Magyarorszaggal szemben azt az un. feltétel-
ességi eljarast, amely az unios pénzek védelme érdekében vizsgalja a jogallamisag helyzetét az
orszagban.

3 Lasd példaul Miklos BANkuTI — Gabor HAaLMAl — Kim Lane ScHEPPELE: ,Hungary’s Illiberal Turn:
Disabling the Constitution” in Ivan KrasTev — Jon van TiL (szerk.): The Hungarian Patient. Social
Opposition to an Illiberal Democracy (Budapest—New York: Central European University Press
2015) 39.; Bozok1 Andras, — HEGep(s Daniel: , A kiviilrél korlatozott hibrid rendszer — Az Orban-
rezsim a rendszertipologia tiikrében” Politikatudomdnyi Szemle 2017/2. 16.; Bojan BUGARIC:
,Central Europe’s descent into autocracy: A constitutional analysis of authoritarian populism”
International Journal of Constitutional Law 2019/2. 607., https:/doi.org/10.1093/icon/moz032;
Zoltan SzentE: Constitutional Law in Hungary (Alphen aan den Rijn: Wolters Kluwer 2021) 69-73.

4 Lasd a valasztasi eljarasrol szolo 1997. évi C. torvény modositasarol szolo 2010. évi LX. térvény
8. § (4) bekezdését és a valasztasi eljarasrol szolo 1997. évi C. torvény modositasarol szolo 2010.
évi LXI. torvény 3. § (2) bekezdését.

> 2010 juliusaban példaul lecserélték az Orszagos Valasztasi Bizottsag februarban még az els-
z6 Orszaggyiilés altal négy évre valasztott tagjait. V6. az 1/2010. (II. 18.) OGY hatarozatot és a
62/2010. (VIL. 27.) OGY hatarozatot.

® Lasd példaul: ERpELy Péter: , A leggyavabb jogaszoknak kellene védeniiik a magyar demokraciat”
444.hu, 2016. oktober 5., https/444.hu/2016/10/05/ a-leggyavabb-jogaszoknak-kellene-vedeni-
uk-a-magyar-demokraciat; Bop Tamas: ,»Nagyon sajnalom, miniszterelnok ur!« — A vazallus ter-
mészetrajza” Magyar Narancs, 2018. jinius 23., https/magyarnarancs.hu/publicisztika/nagyon-
sajnalom-miniszterelnok-ur-a-vazallus-termeszetrajza-111998; GERGELY Zsofia: ,Fiiggetlen
egyaltalan az NVB-elnok, ha Orbannal parolazik egy atadason?” HVG.hu 2018. aprilis 8., httpsy/
hvg.hw/itthon/20180408_Fuggetlen_egyaltalan_az_NVBelnok_ha_Orbannal_parolazik_egy_ata-
don.

7 Lasd példaul az Eotvos Karoly Intézet, a Magyar Helsinki Bizottsag, a Political Capital és a Tarsasag
a Szabadsagjogokért kozos allasfoglalasat a 2016-os un. kvotaiigyi népszavazas alaptorvény-el-
lenességérol, http/ekint.org/lib/documents/1466673796-nepszavazas_ekint-helsinki-pc-tasz_
allasfoglalas_20160504.pdf; Ot valasztasi bizottsagi dontés, amitsl eldobod az agyad! Tarsasag
a Szabadsagjogokeért, https./ataszjelenti.blog.hu/2019/04/23/ot_valasztasi_bizottsagi_dontes_
amitol_eldobod_az_agyad.
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helyzetbe keriilt az NVB. Mas szoval, a Kormany, illetve a Karacsony Gergely veze-
t6 ellenzéki politikus altal 2021-ben kezdeményezett 6t-6t népszavazasi kérdésrél
val6 dontés alkalmas arra, hogy tesztelje a Nemzeti Valasztasi Bizottsag politikai
fiiggetlenségének, elfogulatlansaganak mértékeét.

A valasztasi eljarasrol szolo 2013. évi XXXVI. torvény (a tovabbiakban: Ve.) sze-
rint a ,valasztasi bizottsagok a valasztopolgarok fiiggetlen, kizarolag a térvénynek
alarendelt szervei”, amelyek {6 feladata ,a valasztasok® tisztasdganak, torvényes-
ségének biztositasa, a partatlansag érvényesitése”.? A fliggetlenséget és a partat-
lanséagot a testiilet erés legitimacioja (az NVB valasztott tagjait az Orszaggyiilés a
jelen 1évo képviselok legalabb kétharmados tobbségével valasztja),'® dijazasa és a
valasztott tagsagra vonatkozé szigoru dsszeférhetetlenségi szabalyok igyekeznek
biztositani. Az NVB tagjai eskiit vagy fogadalmat tesznek az Alaptérvényhez valo
hiiségre, a jogszabalyok megtartasara és megtartatasara, tovabba arra, hogy tiszt-
ségiiket ,a magyar nemzet javara” fogjak ,gyakorolni”.

Az NVB tevékenysége nem vizsgalhaté az orszagos népszavazasokra vonatkozo
alkotmanybirosagi és kuriai dontésektdl, illetve gyakorlattdl fiiggetleniil. A Bizottsag
hatarozatai kétségteleniil jelent6sen tamaszkodnak az AB és a Kuria korabbi donté-
seire, vagy legalabbis igyekeznek kdvetni azok gyakorlatanak bizonyos részeit. Az
alabb kovetkezd allitasok és kovetkeztetések jelentds része az Alkotmanybirdsag és
a Kuria joggyakorlatara is érvényes. A Nemzeti Valasztasi Bizottsag azonban 6nal-
16 feladat- és hataskorii, autonéom modon miikodd alkotmanyos szerv, tagjai fontos
kozjogi tisztségviselok, miikodése ezért Snmagaban is vizsgalhato.

1. ELOZMENYEK: AZ ORSZAGOS NEPSZAVAZAS
INTEZMENYENEK KIURESITESE AZ ALKOTMANYBIROSAGI
ES A KURIAI ITELKEZESI GYAKORLATBAN

Ahhoz képest, hogy a rendszervaltas lényegét tekintve egy diktatiirabol egy alkot-
manyos demokraciaba valo atmenet volt, amely a partallami hatalomgyakorlast egy
valéban demokratikus rendszerrel kivanta felvaltani, a népszavazas mint a kozvet-
len demokracia intézménye az 1990-es évek eleje 6ta igen csekély szerepet jatszott
a magyar kozjogban és politikai életben." Az orszagos népszavazast — els6sorban az
alkotmanybirosagi gyakorlat alapjan — a képviseleti hatalomgyakorlast kiegészité,

8 A népszavazas kezdeményezésérol, az europai polgari kezdeményezésrél, valamint a népszavazasi
eljarasrol szolo 2013. évi CCXXXVIIL. térvény [a tovabbiakban: Nsztv.] 1. § (1) bekezdése szerint a
valasztasi eljarasi térvény altalanos részét — ezek kozott a valasztasi bizottsagokra vonatkozo sza-
balyokat — a népszavazasi eljarasokra is alkalmazni kell, kivéve, ha az Nsztv. azokhoz képest spe-
cialis rendelkezéseket tartalmaz.

® 14. § (1) bek.

A Nemzeti Valasztasi Bizottsag tovabbi egy-egy tagjat az Orszaggytilésben képvisel6csoporttal

rendelkez6 partok, az orszaggyiilési képviselok altalanos valasztasanak kittizését kovetéen pedig

az orszagos listat allito jelolé szervezetek bizzak meg. Ve. 27. § (1)-(2) bek.

A rendszervaltas 6ta — 2019-ig — megtartott népszavazasokrol lasd KukoreLLI Istvan: Kell-e nekiink

népszavazds? Elrendelt népszavazdasok Magyarorszdgon 1989-2019 (Lakitelek: Antologia 2019).
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kivételes intézménynek tekintetik,'> amelynek helyét a hatalommegosztas rendsze-
rében hataroztak meg, s talan kevesebb figyelmet kapott mint a koziigyekben valo
részvételt biztosito alkotmanyos alapjog, amely ennek megfeleléen alapjogi védel-
met élvez.” Azt, hogy a kialakuld parlamentaris rendszerben milyen bizalmatlan-
saggal tekintettek erre a dontéshozatali formara, j0l példazza az Alkotmanybirésag
egy korai, 1993-as hatarozata,'* amely — az Alkotmany szévegszerii értelmezését fél-
retéve — az orszagos népszavazas tilalmat az alkotmanyozassal kapcsolatos dsszes
kérdésre kiterjesztette.”” Ez egyfajta contra constitutionem (alkotmanyronto) kon-
venciova er6sodott, mert bar az Orszaggyiilés 1997-ben egy alkotmanymodositas-
sal kiegészitette a tiltott népszavazasi targykorok listajat,' am még ezt kovetden is
csak az Alkotmany népszavazasra (és népi kezdeményezésre) iranyuld rendelke-
zéseir6l szolo orszagos népszavazasokat tiltotta meg,'” vagyis az Alkotmany egyéb
részeit nem mindsitette kivett témakoroknek. Az Alkotmanybirésag mégis fenntar-
totta korabbi gyakorlatat, jollehet sajat maga is ugy nyilatkozott, hogy a népszava-
zasra nem bocsathaté targykorok az Alkotmanyban tételesen (azaz teljes kortien) fel
vannak sorolva.'® Az alkotmanyozd végiil csak az Alaptorvény elfogadasaval adta

12 PozsAR-SZENTMIKLOSY Zoltan: , A népszavazas a hatalommegosztas rendszerében” in CHRONOWSKI
Nora — PozsAR-SZENTMIKLOSY Zoltan — SMUk Péter — SzaBO Zsolt (szerk.): A szabadsdgszere-
t6 embernek. Liber Amicorum Istvdn Kukorelli (Budapest: Gondolat 2017); PETRETEI [stvan: Az
alkotmdnyos demokracia alapintézményei (Budapest—Pécs: Dialog-Campus 2011) 206-210.;
DEezs6 Marta: ,Népszavazas és népi kezdeményezés” in KUukoreLLI Istvan (szerk.): Alkotmdnytan
1. (Budapest: Osiris 2007).

352/1997. (X. 14.) ABH 1997, 333., 343.

14.2/1993. (I. 22.) AB hatarozat.

5 A Létminimum Alatt El6k Tarsasaga nevii egyesiiletnek az Orszaggyiilés feloszlatasara iranyu-
16 népszavazasi kezdeményezése kapcsan az Orszaggyiilés Alkotmanyiigyi, térvényel6készito és
igazsagiigyi bizottsaganak absztrakt alkotmanyértelmezésre iranyul6 inditvanya alapjan hozott
AB-hatarozat szerint az Orszaggyiilés feloszlatasara iranyulo népszavazasi kezdeményezés azért
mindsiilt alkotmanyellenesnek, mert az Alkotmany kimeritéen meghatarozta az Orszaggytilés fel-
oszlatasanak és feloszlasanak eseteit, s ezek k6zott nem szerepelt a népszavazas erre iranyulé don-
tése. A testiilet ennek kapcsan mondta ki, hogy ,,[a] népszavazasra bocsatott kérdés nem foglalhat
magéaba burkolt alkotmanymodositast”, mivel az Alkotmany modositasa ,csak az Alkotmanyban
el6irt rendben torténhet”. 2/1993. (1. 22.) AB hatarozat, ABH 1993, 33, 37. A hatarozat érvelésé-
nek alapvetd hibaja volt azonban, hogy az Orszaggytilés feloszlatasara iranyulé népszavazasi don-
tés nem jelentette volna az Orszaggyiilés feloszlatasanak 1j, az Alkotmanyban nem szabalyozott
modjat, hiszen annak alapjan, mint minden tigydénté népszavazas esetén, az Orszaggyiilésnek
kellett volna végrehajtania a népszavazas dontését, azaz maga kényszeriilt volna arra, hogy —
az Alkotmany el6irasainak megfelel6en — feloszlassa sajat magat. (A hatarozat logikaja alapjan
az Osszes orszagos népszavazas fogalmilag alkotmanyellenesnek minésiilhetett volna, kimondva
példaul, hogy alkotmanysérté minden olyan népszavazas, amely térvényi valtozassal jar, mert az
Alkotmany egyértelmiien meghatarozza a térvényalkot6 hatalom gyakorlasanak moédjat, s abban
nem szerepel a népszavazassal valo térvényhozas.) S bar ennél fogva fel sem meriilt a népszava-
zas altali alkotmanymodositas kérdése, arra vonatkozéan ugyanez volt érvényes, kiilondsen annak
figyelembe vételével, hogy az akkor hatalyos (és tovabbra is hatalyban maradt) népszavazasi tor-
vény ugy rendelkezett, hogy egy 1j (teljes) alkotmanyt elfogadasat koveten kotelezden orszagos
népszavazasra kell bocsatani. Lasd 1989. évi XVII. térvény a népszavazasrol és a népi kezdemé-
nyezésrol, 7. §.

16.1997. évi LIX. térvény a Magyar Koztarsasag Alkotmanyanak modositasardl, 3. §.

17-1949. évi XX. torvény, 28/C. § (5) bek. c) pont.

18 52/1997. (X. 14.) AB hatarozat, ABH 1997, 333, 335.
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meg magat végleg, amikor altalaban is megtiltotta ,,az Alaptérvény modositasara
iranyulo kérdésrol” szolo népszavazas megtartasat' — szentesitve egy, az alkotma-
nyos demokraciak tekintetében nehezen védheté megoldast.?

Az orszagos népszavazassal kapcsolatos alkotmanybirosagi joggyakorlat azonban
sajnos nem allt meg az alkotmanyos kereteken valtoztatni akaro kdzvetlen demok-
ratikus hatalomgyakorlas megtiltasanal. Az Alkotmanybirésag vonatkozo dontései
alapvetden a népszavazasi kezdeményezések szigoru ellendrzés alatt tartasara ira-
nyultak, s legfeljebb annyiban voltak kovetkezetesek, hogy altalaban hianyzott az
alkotmanyos alapjuk. A 31/1998. (V1. 25.) AB hatarozat példaul a testiilet altal is
elismerten a polgari jogbol kolcsonzott ,.joggal vald visszaélés” intézményét altalanos
alkotmanyos alapelvnek mondta ki. A hatarozat szerint ennek az elvnek az ,egész
jogrendszerre kiterjed6 altalanos érvénye kozvetleniil az Alkotmany 2. §-anak (1)
bekezdésébol vezethetd le”,?" am sajnos azt az indokolas mar nem tartalmazta, hogy
hogyan. A vonatkozé AB-gyakorlat szerint a kézjogban akkor valosul meg a jog-
gal valo visszaélés, ha a jogalkoto és a jogalkalmazo szervek, tovabba az ,ligyfelek”
jogaikkal nem ,rendeltetésszertien” élnek. Az Alkotmanybirdsag abbdl, hogy a ren-
deltetésszerii joggyakorlas adojogi és munkajogi szabalyai nem részletezték a jog-
gal valo visszaélés standardjait, azt a kovetkeztetést vonta le altalaban a kozjogra
nézve is, hogy ,a jogalkoté nem hataroz meg részletes kritériumokat a rendeltetés-
ellenes joggyakorlas, a joggal valo visszaélés megallapitasahoz, [hanem] a jogal-
kalmazora bizza annak megitélését, hogy a konkrét esetben rendeltetésének meg-
felel6en gyakorolta-e jogat a jogosult™.?? Jol lathato, hogy az Alkotmanybirdsag az
orszagos népszavazas lehetséges targyainak alkotmanyos koriilhatarolasan, illet-
ve tiltott targykorein tul olyan generalklauzulat talalt ki maganak, amely korlatlan
mérlegelési jogot biztositott szamara ahhoz, hogy még az olyan kezdeményezések-
nek is gatat szabhasson, amelyek egyébként legitim (az Orszaggytilés hataskorébe
tartozo), az Alkotmany altal nem tilalmazott tigyekre iranyultak. A késébbiekben,
amikor a Nemzeti Valasztasi Bizottsag népszavazasi kérdések hitelesitésérél hozott
hatarozatainak feliilvizsgalata a Kuriahoz keriilt, a legf6bb biréi forum is gyakran
hivatkozott erre az elvre, annak ellenére, hogy ennek alkalmazasa azt is megkivan-
ta, hogy a birésag vizsgalja a népszavazas kezdeményezdinek szandékait, ami pedig
sziikségszeriien a Birdsag tevékenységének atpolitizalodasaval jart, hiszen a kez-
deményezok politikai szandékanak értékelésére iranyult.?®

19" Alaptorvény, 8. cikk (3) bek. a) pont.

20 A népszuverenitas elvén alapulo modern alkotmanyos demokraciakban aligha védhetd alkotmany-
elméleti érvekkel egy olyan megoldas, amely kizarja a népet az alkotmanyos keretekre vonatko-
26 kozosségi dontésekbol. Lasd ehhez Stephen TiERNEY: Constitutional Referendums. The Theory
and Practice of Republican Deliberation. (Oxford: Oxford University Press 2012), https.//doi.
org/10.1093/acprof:0s0/9780199592791.001.0001. A masodik vilaghabori 6ta Europaban meg-
tartott népszavazasok tobbségének targya egyébként az alkotmanyos berendezkedés (vagy annak
valamely eleme) volt. Matt QvortrUP: ,Two Hundred Years of Direct Democracy: The Referendum
in Europe 1793-2018 in Julie SMiTH (szerk.): The Palgrave Handbook of European Referendums
(Palgrave Macmillan 2021), https:/doi.org/10.1007/978-3-030-55803-1_7.

31/1998. (VI. 25.) AB hatarozat, ABH 1998, 240., 244.

22.18/2008. (I1I. 12.) AB hatarozat, ABH 2008, 212., 223.

# Lasd a Knk.VIL.37.520/2017/2. szamu hatarozatot.
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A targyilagossag érdekében megemlitendd, hogy az Alkotmanybirésag bizonyos
vonatkozasokban — példaul a népszavazason valo részvétel mint politikai alapjog
kiterjeszt6 értelmezésével* — elvileg elésegitette a népszavazasok megtartasanak
lehet6ségét, de a gyakorlatban ennek nem volt jelentésége.

Az Alkotmanybirésag gyakorlata még szigorubba valt 2006 utan, aminek alighanem
az volt az oka, hogy a népszavazasi kezdeményezések kezdtek parttalanna valni,?
koztiik szamos komolytalan kérdéssel. A helyzet az Alaptorvény és az uj Népszavazasi
Torvény altal bevezetett valtozasok? utan sem javult jelent6sen, amit a legjobban talan
a vasarnapi boltbezaras ligyében mintegy masiél év alatt beadott tobb mint husz nép-
szavazasi kezdeményezés, illetve az e koriili vitak mutatnak. Igy példaul, bar a testiilet
2001-ben még kijelentette, hogy az orszagos népszavazasra vonatkozo alkotmanyos
szabalyok jelent6ségével a kivett targykorok ,zart, szoros értelmezése all 6sszhang-
ban”,*” az AB mar e dontésében sem tartotta magat ehhez az elvhez. Miutan ugyanis
kimondta, hogy ,[6]nmagaban az, hogy a népszavazas eredménye esetlegesen érin-
ti az Orszaggylilés mozgasterét a kovetkezo koltségvetési térvény megalkotasakor,
nem teszi tiltotta a népszavazast”, a kovetkez6é mondatban ezt rogtén meg is cafol-
ta kinyilvanitva, hogy az orszagos népszavazasi dontés nem allapithat meg ,,jovébeli
koltségvetési torvényben szerepld egyes kiadasokat”. A korabbi Alkotmanyban hivat-
kozott ,koltségvetésrél, a koltségvetés végrehajtasarol (...) szolo torvények”, illetve
a hatalyos Alaptorvényben emlitett ,kozponti kéltségvetésrol, a kozponti kéltségve-
tés végrehajtasarol (...) szolo térvény” fogalmaiba azonban biztosan nem tartoznak
bele a még meg sem sziiletett jovobeli koltségvetési (és zarszamadasi) torvények, igy
az azokra mint tiltott népszavazasi targyakra valo hivatkozas az alkotmanybiroi fan-
tazia sziileményei csupan. fgy hat ez nem kiterjesztd értelmezés volt, ahogy azt az
Alkotmanybirésag egy késébbi hatarozatanak indokolasaban megjegyezte,?® hanem
az Alaptorvény vonatkozo rendelkezésének 6nkényes kiegészitése, amit sajnos az AB
a késGbbiekben is fenntartott,? annak ellenére, hogy egyik hatarozataban sem igazol-
ta ezt a fajta ,értelmezést” (az 51/2001. (XI. 29.) AB hatarozat indokolasabdl késébb
is tobbszor atvett hivatkozas szerint ,nyilvanvalo”, hogy a népszavazas intézménye
és az Orszaggyiilés koltségvetési joga csak igy egyeztethetd Gssze).

24 Az 52/1997. (X. 14.) AB hatarozat példaul a népszavazason valo részvétel tartalmat ugy hataroz-
ta meg, hogy az ,mint alanyi jog kiterjed a népszavazas kezdeményezésére, tamogatasara, (bele-
értve az alairast és alairasok gyijtését), illetve a szavazasban valo részvételre” (ABH 1997, 333,
344.), késdbb pedig a jogot — az Alaptorvény L. cikk (4) bekezdésére hivatkozva — mint természe-
ténél fogva ,nem kizarolag emberre vonatkoztathato” jogot a valasztok szervezeteire — elsésorban
a partokra — is kiterjesztette. 31/2013. (X. 28.) AB hatarozat, ABH 2013, 909., 915.

A 2006-2010 kozotti parlamenti ciklus idején példaul megtizszerez6dott a népszavazasi kezdemé-
nyezések szama az el6z6 ciklushoz képest, s tébb mint ezer ilyen kezdeményezésre kertiilt sor.

A valtozasokrol részletesen lasd KomAroMI Laszlo: A népszavazasra vonatkozo szabalyozas val-
tozasai az Alaptorvényben és az uj népszavazasi térvényben” MTA Law Working Papers 2014/35.
és Laszlo Robert: A népszavazds intézménye az illiberdlis Magyarorszagon, Political Capital,
Friedrich-Ebert-Stifting, Budapest, 2016. junius, hAttp:/www.valasztasirendszer.hw/wp-content/
uploads/PC_FES_Nepszavazas_Tanulmany_160629.pdf.

27 51/2001. (XI. 29.) AB hatarozat, ABH 2001, 392., 394.

28 28/2015. (IX. 24.) AB hatarozat, ABH 2015, 697., 710.

2 Lasd a 58/2007. (X. 1.) és a 28/2015. (IX. 24.) AB hatarozatokat.
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Az alkotmanybirosagi joggyakorlat ellentmondasossagat jol illusztralja, hogy amig
a testiilet a 126/2011. (XII. 2.) AB hatarozataban — szemben az Orszagos Valasztasi
Bizottsaggal — még nem latott kifogasolni valot az , Egyetért-e On azzal, hogy a
2011. januar I-ig jogszeriien megszerzett nyugdijjogosultsdgot az Orszdggyiilés
ne vonja el?”kérdéssel kapcsolatban, egy lényegesen atalakitott 6sszetételii AB mar
ugyanezt a kérdést elfogadhatatlannak talalta 2016-ban.* igy az az érdekes hely-
zet allt el6, hogy az OVB ugyanazon népszavazasi kérdést hitelesitd, illetve meg-
tagado hatarozata egyarant alaptorvény-ellenesnek minésiilt, és a testiiletet az AB
mindkét esetben uj eljarasra utasitotta.

Az Alkotmanybirosag 2010 utan — akar hataskorének nyilvanvalé tullépésével
is — mindig készen allt a kormanytobbség politikai akaratanak védelmére, ha azt
orszagos népszavazasi kezdeményezések veszélyeztették. Noha 2012. januar 1. 6ta
a népszavazasi kérdések hitelesitésének jogkore az AB-t6l a Kuridhoz keriilt at, az
Alkotmanybirosag tobb esetben is az alkotmanyjogi panaszeljarasok utjan kész volt
feliilbiralni a Kuria sajat hataskorében hozott hatarozatait, ha azokkal — valami-
lyen ok miatt — nem volt elégedett. A 28/2015. (IX. 24.) AB hatarozataban példaul
kijelentette, hogy ,az Alkotmanybirésagnak az Abtv. 27. §-a alapjan el6terjesztett
alkotmanyjogi panaszok érdemi (tartalmi) elbiralasa soran azt is vizsgalnia kellett,
hogy a Kiiria hitelesit6 dontésében szerepld kérdés nem iitkdzik-e az Alaptorvény
8. cikk (3) bekezdés b) pontjaban foglalt Alaptrvényben tiltott népszavazasi targy-
korbe”, jollehet ez a vizsgalat a hatarozat meghozatalakor mar csaknem négy éve a
Kuria hataskorébe tartozott. Ugyanigy tartalmilag vizsgalta feliil az e tanulmany-
ban is elemzett egyik esetben a Kuria népszavazasi kérdés hitelesitésérél szolo hata-
rozatat — abban az egy esetben, amikor a Kuria egyik tanacsa nem hitelesitette a
Kormany népszavazasi kérdését.*!

De mas mddszereket is alkalmazott a kényelmetlen kezdeményezések megaka-
dalyozasara. Amikor példaul 2011-ben, mar az Alaptorvény elfogadasa utan, de
még a hatalyba 1épése el6tt tobb népszavazasi kezdeményezés sziiletett az uj alkot-
many egyes rendelkezéseinek megtorpedézasa érdekében, az Orszagos Valasztasi
Bizottsag szakmailag komolytalan hatarozatait (amelyek példaul a még hatalyba
sem lépett Alaptorvény rendelkezéseire hivatkoztak)3? ugy erésitette meg, hogy
dontéseivel megvarta az Alaptorvény hatalyba 1épését, majd arra hivatkozva uta-
sitotta el az ilyen kezdeményezéseket, hogy azok val6jaban alaptérvény-maodosi-
tasra iranyulnak, ami pedig tiltott targy.*

Ahogy mar emlitettem, 2012. januar 1-jét6él az Alkotmanybirosagtol a Kuria vet-
te at az orszagos népszavazasi kérdések feliilvizsgalatanak feladat- és hataskorét.
A kiszamithatatlan és kovetkezetlen alkotmanybirésagi gyakorlat utan ez lehetett

3010/2016. (IV. 28.) AB hatarozat.

31 Lasd alabb a 2.3.2. pontot.

32.78/2011. (VI. 24.) OVB hatérozat, 76/2011. (VI. 24.) OVB hatarozat.

3 11/2012. (I11. 9.) AB hatarozat; 12/2012. (III. 9.) AB hatarozat. Téglasi Andras szerint viszont az
Alkotmanybirosag ezzel a triikkel ,iigyesen alkalmazta a ki id6t nyer, életet nyer” tételét”. TEGLASI
Andras: ,Azért a nép az ir? A népszavazas aktualis alkotmanyjogi kérdései az Alaptorvény elfoga-
dasa ota” MTA Law Working Papers, 2014/19. 2.
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volna kedvezd valtozas, am a valésagban, ha lehet, az orszagos népszavazas lehe-
tésége ettdl fogva még jobban lesziikiilt a tiltott targyak, valamint a felteend6 kér-
désekre vonatkozo kovetelmények széls6ségesen kiterjesztd értelmezése, illetve a
jogszabalyi kovetelményeket kiegészitd kvazi-birdi jogalkotas miatt. Ezekre a kér-
dés ,egyértelmiiségére” vonatkozo torvényi feltétel volt a legalkalmasabb, aminek
raadasul nem csak a népszavazason részt vevo valasztopolgarok, hanem — az eset-
leges jogalkotasi kotelezettségek tekintetében — az Orszaggytilés vonatkozasaban is
érvényesiilnie kell.3* Az egyértelmiiség elvét illetden korabban az Alkotmanybirosag
tobb kritériumot is megallapitott, igy példaul azt, hogy a népszavazasra felteend6
kérdés csak egyféleképpen legyen érthetd, illetve egyértelmiien legyen megvala-
szolhato, feleljen meg a magyar nyelv nyelvtani szabalyainak, ne legyen megtévesz-
t6. Ugyanakkor az egyértelmiiséghez nem kell a jogi terminus technicusokat hasz-
nalni.* Ezek észszer(i, az orszagos népszavazasnak az alkotmanyos rendszerben
elfoglalt helyével 6sszhangban 1év6 részkovetelmények voltak, amelyek pontositot-
tak az ,egyértelmiiség” tul altalanos jelentéstartalmat. Latszolag ezt az értelmezési
gyakorlatot tette magaéva a Kuria is.*® Konkrét dontéseiben mégsem tartotta magat
hozzajuk. Jovahagyta példaul az Orszagos Valasztasi Bizottsag hatarozatat, amely
elutasitotta annak a népszavazasi kérdésnek a hitelesitését, amely megtiltotta volna
a fogyasztoi kolcsonszerzédések pénzintézetek altali, utolagos és egyoldalit modo-
sitasanak lehet6ségét, jollehet a javasolt kérdés jogilag korrekt (jogszabalyokban
pontosan meghatarozott jelentésti) fogalmakat (,fogyasztoi kolcsonszerzédések”,
~pénzintézetek”, ,szerz6désmodositas”), masrészt a koznapi szohasznalatban is egy-
értelmi kifejezéseket (,egyoldaliian”, ,utolag”) hasznalt. A Kalas Tibor, Hércherné
Marosi Ildiko és Balogh Zsolt dsszetételil tanacs azonban eltért a nyelvtani-logikai
értelmezés szabalyaitdl, és azt kifogasolta, hogy a kérdés nem tiikrozte a vonatko-
z6 szabalyozas bonyolultsagat. A Kuria szerint ugyanis a kérdésnek kiilonbséget
kellett volna tennie a deviza- és a forintalapu kolcsonszerzodések kozott, és vila-
gossa kellett volna tennie, hogy a médositasi tilalom az egész kdlcsonszerzédésre,
vagy annak csak egyes feltételeire vonatkozna, s ezzel elutasitotta azt a kézenfek-
v6 értelmezést, hogy a ,kolcsonszerzédések” kifejezés minden kolcsonszerzodés-
re, a modositasi tilalom pedig minden szerzédésmodositasra vonatkozik. A Kuria
dontése értelmében a kérdés a jogalkotoi egyértelmiiség kovetelményének sem felelt
meg, mert nem hatarozta meg pontosan, hogy az eredményes népszavazasi dontés
végrehajtasa soran az Orszaggytilésnek milyen, a szabalyozasi targgyal dsszefiig-
g6 részletszabalyokat kellene megallapitania, kizarva azt az ismét csak nyilvanva-
16 (és a késbbbi kuriai joggyakorlatban is alkalmazott) értelmezést, hogy az ezekrdl
val6 dontés jogat a nép nem vonta el az Orszaggytiléstdl, vagyis azokban a térvény-
hozé — a népszavazasi dontés keretei kozott — sajat mérlegelési jogkdrében donthet.

Az orszagos népszavazas intézményének — s ezzel a kozvetlen hatalomgyakor-
las — kiliresitésének egy tovabbi médja, amikor a népszavazasra javasolt kérdéssel
szemben olyan uj kovetelményeket tamasztanak, amelyek sem az Alaptérvénybdl,

3 Nsztv. 9. § (1) bek.

% Lasd kiilondsen az 52/2001. (XI. 29.) AB hatarozatot, ABH 2001, 399., 403.
% Kvk.37.300/2012/2. szamu hatarozat.
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sem pedig az Nsztv.-b6l vagy mas térvényboél nem kovetkeznek. Ilyen példaul a
kérdés ,,okafogyottsaga”, vagyis ha a kérdés mar meglévo jogi helyzetnek megfele-
16 allapotra iranyul. Ezt az elutasitasi okot eredetileg az Alkotmanybirdsag fejlesz-
tette ki azzal a meglep6 indoklassal, hogy ha a hatalyos jogi szabalyozas megfelel
a népszavazasi kezdeményezés feltételezett céljanak, akkor ,nincsen olyan eldén-
tendé kérdés, amelyre a népszavazasi kezdeményezés vonatkozhatna”.’” Az ,oka-
fogyottsag” mint kizar6 ok azonban szamos problémat vet fel. Egyrészt ilyen kiza-
r6 okot sem az Alaptérvény, sem az Nsztv. nem tartalmaz. Masrészt ez a kritérium
a népszavazas intézményét a kezdeményezo vélt (politikai) szandékai és céljai alap-
jan itéli meg, nem pedig annak alkotmanyos funkcidja, vagyis valamely koziigy nép
altali eldontése alapjan. Az utébbi alapjan ugyanis az ,,okafogyottsag” k6z6mbos
szempont, hiszen a népszavazas éppugy eredményes, ha a feltett kérdésre az érvé-
nyes szavazas soran a ,nem” valasz keriil tobbségbe.*® Mivel pedig az eredményes
népszavazas dontése feltétlen kotéerdvel rendelkezik az Orszaggyiilés tekinteté-
ben, mindkét lehetséges dontési variacio kovetkezménye értelmezhetd, még akkor
is, ha abbol nem szarmazik kozvetlen torvényalkotasi kotelezettség (ez a kézentekvo
értelmezés csak 2021-ben, a Kormany népszavazasi kérdéseinek megerdsitésekor
valt bevetté a kuriai gyakorlatban). Harmadrészt a kezdeményezok valos szandéka
nem mindig egyértelm, azt nem feltétleniil a kérdésre adhato ,igen” valasz fejezi ki
(erre nézve lasd a Kormany 2021-es népszavazasi kezdeményezését a , Tamogatja-e
On, hogy kiskort: gyermekeknek koznevelési intézményben a sziilé hozzdjdruldsa
nélkiil szexudlis iranyultsdgokat bemutato foglalkozdst tartsanak?” kérdésrol).
A Kuria ezt a kizaré okot ,,okafogyottsag” cimén szokta hasznalni, de emellett
mas kovetelményeket is kitalalt az orszagos népszavazas korlatozasara. A dohany-
termékek kiskereskedelmével 6sszefliggd népszavazasi kérdések kapcsan példaul
azt is vizsgalta, hogy azok megfelelnek-e a Valasztasi eljarasi térvényben foglalt
»johiszemii és rendeltetésszerii joggyakorlasra” vonatkozo alapelvnek, valamint a
Népszavazasi Torvény preambulumaban szerepld azon kitételnek, amely szerint
»|a] demokratikus hatalomgyakorlas része, hogy az orszag sorsat érintd legfonto-
sabb tigyek eldontésében (...) a nép kozvetleniil, szavazas utjan is részt vehessen”.*
Tekintettel arra, hogy az orszagos népszavazas kezdeményezése, valamint az azon
vald részvétel alkotmanyos (politikai) jog, a Ve.-nek a ,valasztasi eljaras” egyik alap-
elveként meghatarozott ,johiszemii és rendeltetésszerti joggyakorlas” nyilvanvalo-
an a térvényben foglalt eljarasi jogokra, nem pedig az alapjoggyakorlasra vonatko-
zik. Ha nem igy lenne, akkor elvileg — hiszen lenne ra precedens — barmely alapjog
esetén vizsgalni lehetne, hogy a jogosult vajon az allam (a birosag) altal jonak vagy
helyesnek mindsiild célbol akarja-e gyakorolni a jogat vagy sem. Még problematiku-
sabb az Nsztv. preambuluméanak altalanos deklaraciojara mint alapjog-korlatozas-

37.67/2008. (IV. 30.) AB hatarozat, ABH 2008, 609., 612.

38 Bar az Nsztv. csak a helyi népszavazasok tekintetében definialja a népszavazas eredményességét
(59. §.), a 31. §-bol kovetkezden az orszagos népszavazasok esetében is ugyanezt a definiciot hasz-
nalhatjuk.

3 Lasd a Knk.IV.37.484/2013/2., KnkIV.37.485/2013/2., KnK.IV.37.521/2013 és Knk.37.522/2013
szamu hatarozatokat.
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ra alapot ado jogi rendelkezésre hivatkozni, hiszen a térvények preambulumanak
nincs normativ hatalya, s killonésen nem lehet azokat alapjog-korlatozoé klauzulak-
nak tekinteni. A Kuria e gyakorlata raadasul elkeriilhetetleniil szerepkorével 6ssze-
egyeztethetetlen helyzetbe hozza a Bir6sagot, hiszen ,az orszag sorsat érint6 legfon-
tosabb tligyek” meghatarozasanak nincsenek jogi ismérvei, s azok kore csak politikai
mérlegelés utjan hatarozhaté meg. A népszavazasi kérdésekkel szemben az alkot-
manyos és torvényes feltételeken til az olyan altalanos kritériumok, mint a ,,johi-
szemii és rendeltetésszer( joggyakorlas” vagy ,az orszag sorsat érint6 legfontosabb
igyek” kozé tartozas akkor is veszélyt jelent e politikai jog érvényesiilése szama-
ra, ha az itt hivatkozott tigyekben a Kuria e feltételek teljesiilését allapitotta meg.

Ugyancsak nincs jogalapja a Kuria altal tobbszor alkalmazott azon kdvetelmény-
nek, amely szerint orszagos népszavazas csak olyan kérdésben tarthato, amelynek
nincsenek olyan bonyolult 6sszefiiggései, amelyek a valasztopolgarok szamara nem
lathatok at, s ,a teljes [szabalyozasi] rendszer atalakitasaval jaro felelds dontéshez
kell6 ismerettel sem rendelkeznek”.*? E feltétel kapcsan elsésorban nem az a prob-
léma, hogy a Kuria ebben a dontésében — indoklas és megfelel6 kompetencia nélkiil
— nem tartotta elég intelligensnek a magyar valasztépolgarokat annak eldoéntésére,
hogy a hazai energiapolitikaban a megujul6 energiaforrasokat, vagy az atomener-
giat kellene-e elényben részesiteni,* hanem az, hogy sem az Alaptorvény, sem az
Nsztv. nem tartalmaz ilyen kévetelményt. Ez utobbi persze nem véletlen. Ha ugyan-
is tartalmazna, akkor mas, hasonlo6 jogok — kivaltképp a valasztéjog — gyakorlasa
esetén is fel lehetne vetni, hogy a valasztopolgarok gy altalaban, vagy akar csak
az egyes valasztok vajon alkalmasak-e politikai jogaik gyakorlasara, ami mélysége-
sen ellentétes az alapjogok szellemével és alkotmanyos szabalyozasaval. Ugyancsak
jogalap nélkiili legfels6 birosagi jogkorlatozo6 innovacio annak a kdvetelménynek a
szamonkérése, hogy egy orszagos népszavazas eredménye ne torje meg a hatalyos
jogi szabalyozasi rezsim belsé logikajat*? — s egyben elfogadhatatlan is, hiszen nem
vilagos, hogy az orszagos népszavazasok miért ne iranyulhatnanak a hatalyos sza-
balyozasi konstrukcié megvaltoztatasara.*

40 Knk.VII.37.326/2017/3. szamu hatarozat. Ehhez hasonléan: Knk.VII.37.391/2017/3. szamu hataro-
zat, amely ligyben a népszavazasi kezdeményezés az amerikai alapitasi K6zép-Europai Egyetemmel
szemben alkalmazott diszkriminaciot akarta megakadalyozni azzal, hogy sikere esetén az OECD-
tagallamok egyetemeinek is megengedte volna, hogy Magyarorszagon is folytathassanak kiilfoldi
oklevelet ad6 képzést. A Kuria szerint viszont a valasztopolgarok nem voltak abban a helyzetben,
hogy atlassak a kérdés hatterét, mert ahhoz olyan specialis ismeretekre lenne sziikség, mint hogy
az OECD tagallamai mennyiben kiilonboznek az EGT-orszagok korétél, a két orszagcsoport meg-
killonboztetésének mi az indoka stb.

Europa szamos orszagaban — igy példaul Olaszorszagban, Ausztriaban, Svajcban, Bulgariaban —
tartottak mar népszavazast az atomenergia hasznalatarol vagy akar egyes atomerémiivek miiko-
désérdl.

Knk.IV.37.386/2015/3. és Kvk.IV.37.388/2015/3. szamu hatarozat. E hatarozataiban a Kuria rész-
ben azért hagyta jova a népszavazasi kérdések elutasitasat, mert azok jogi értelemben két kiilonbo-
z6 szabalyozasi koncepciot (az ingatlan-nyilvantartast a képvisel6i vagyonnyilatkozatokkal, illet-
ve a személyi jovedelemado-bevallassal) kivantak 6sszekapcsolni. Ehhez hasonlo érvelés alapjan a
Knk.IV.37.360/2015/3. szamu hatarozata azzal utasitotta el a Munka torvénykonyvének kiterjesz-
tését a kozfoglalkoztatottak jogaira, hogy az felboritana a hatalyos jogi szabalyozas logikajat.

43 Pontosan ez volt a célja példaul a 2008-as tin. szocialis népszavazasnak is, amely részben az egész-
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A kérdés egyértelmiiségének onkényesen megallapitott kritériuma a dontés kovet-
kezményeinek kiszamithatésaga is. Marpedig nem teljesiil ez a kdvetelmény, ,ha a
kérdés alapjan tartandé népszavazas érdemi kévetkezményeit a valasztopolgar nem
latja at”.** Egy kérdés azonban nem valik kétértelmiivé vagy megtévesztvé csu-
pan attol, hogy az arra adhato6 valaszok gyakorlati kovetkezményei nem elére kisza-
mithatok. Ha a lehetséges kdvetkezmények elére lathatosagat nem jogi értelem-
ben kovetelik meg, akkor aligha képzelhetd el olyan népszavazasi kérdés, amelynek
valamennyi, vagy akar csak lényeges — gazdasagi, politikai, tarsadalmi, jogalkota-
si, technikai — kdvetkezményét a valasztok at tudnak latni. Az ebben az értelemben
kovetkezményeiben atlathatatlan koziigyekben valé népszavazasokat az alkotma-
nyosan kizart targykorok hivatottak megakadalyozni, nem pedig a Kuria intuitiv alli-
tasai arrol, hogy a valasztok mennyire képesek felfogni dontéseik tényleges hata-
sait. E feltétel ezért a ,jogalkotoi egyértelmiiség” kovetelményének (vagyis hogy
az Orszaggyiilés el tudja donteni, hogy a népszavazas eredménye terheli-e jogal-
kotasi kotelezettséggel, és ha igen, milyen modon) onkényes kiterjesztése. A hata-
rozat kiilonds érdekessége, hogy ratio decidendi-je ellentétes volt a Kuria ugyan-
ezen — Toth Kincs6, Kalas Tibor, Mudrané Lang Erzsébet 6sszetételii — tanacsanak
egy harom honappal késébb hozott hatarozataval, amelyben mar ugy dontétt, hogy
,[a] Kuria megitélése szerint — (...) — nem valik a kérdés megtévesztévé azaltal, hogy
a valasztépolgar nem ismeri elére, hogy a kérdésbdl kovetkezd jogalkotasi kotele-
zettségének az alkotmanyos keretek betartasaval a jogalkoté pontosan miként tesz
eleget.™®

Habar a Kiuria egyes dontéseiben sajat alland6 gyakorlatara hivatkozik, e joggya-
korlat egyik legf6bb jellegzetessége ellentmondasossaga, illetve kovetkezetlensége,
ami szintén jelent6sen hozzajarult a népszavazas intézményének kiiiresitéséhez.
Ahogy az imént lattuk, a Kuria szerint a ,kolcsonszerzédések”, illetve a szerzédé-
sek ,modositasa” kifejezések nem mingsiiltek egyértelmii fogalmaknak, mas iigy-
ben a ,minimalbér” kategoriaja mindsiilt a valasztopolgarok szamara érthetetlen-
nek,*® ugyanakkor — a Nemzeti Valasztasi Bizottsaggal ellentétben — més ligyben
ugy vélte, hogy nem sérti az egyértelmiiség kovetelményét a ,foglalkoztatasi jog-
viszony” és a ,jovedelem” kifejezés hasznalata.*’

A Kuria szerint az ,, Egyetért-e On azzal, hogy a korrupciés biincselekmények
vonatkozdsdaban a nyomozast megsziintetd dontéssel szemben a feljelenté birésag-
hoz fellebbezhessen?” kérdés megértése olyan specialis jogi ismereteket feltételez,
ami nem varhato el a valasztopolgarok k6zosségétél, s igy ,nincs médjaban atlatni
a dontése érdemi kovetkezményeit”, vagyis feltételezte a hatalyos jogszabalyok nem
ismeretét.*® Ezzel szemben mas ligyekben mar ugy vélte, hogy a magyar valaszto-

ségiigyi ellatasok, részben a felsdoktatas finanszirozasanak szabalyozasi rezsimjét akarta meg-
valtoztatni.

4 Knk.VI1.37.336/2017/3. szamu hatarozat.

4 Knk.VI1.37.424/2017/2. szamu hatarozat.

46 Knk.1V.37.458/2015/3. szamu hatarozat.

47 Knk.VI1.37.392/2017/3. szamu hatarozat.

48 Knk.VI1.37.411/2017/3. szamu hatarozat.
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polgaroktol elvarhaté a ,hatalyos magyar jogszabalyok ismerete”.*® Amig a kérdés
egyértelmiisége szempontjabol a jogi terminus technicusok hasznalata, mint lattuk,
allitélag nem feltétel, addig a Kiiria a megujulé energiaforrasok ,.elényben részesi-
tését” az atomenergiaval szemben azért nem mindsitette egyértelmiinek, mert az
»jogilag nem kelléen pontos megfogalmazas”.”®

A kovetkezetlen, ellentmondasos gyakorlatot mutatja a vasarnapi boltbezarassal
kapcsolatos tébb mint husz népszavazasi kezdeményezés, amelyek feliilvizsgalati
eljarasai soran példaul a Kuria szerint a valasztopolgarok szamara nem volt egyértel-
mii az , Egyetért-e On azzal, hogy vasdrnap minden iizlet zdrva legyen?”megfogal-
mazasu kérdés,” szemben az , Egyetért-e On azzal, hogy az Orszdaggyiilés semmi-
sitse meg a kiskereskedelmi szektorban torténd vasdrnapi munkavégzés tilalmardl
52016 2014. évi CII. torvényt?” kérdéssel, amely mindenki szamara egyértelmii, ezért
azt a Kuria — megvaltoztatva az NVB ezzel ellentétes hatarozatat — hitelesitette.>

A Kuria 6nkényes gyakorlatara az tn. kvota-népszavazas tigyében hozott hataro-
zata™ tette fel a koronat, amelyben a Kalas Tibor, Kozma Gyorgy és Mudrané Lang
Erzsébet altal alkotott tanacs lényegében a Kuria teljes addigi (és kés6bbi) joggya-
korlataval szembement. A Kormany altal kezdeményezett népszavazasi kérdést —
»Akarja-e, hogy az Eurdpai Unié az Orszaggyiilés hozzdjdruldsa nélkiil is eléirhas-
sa nem magyar dllampolgdarok Magyarorszagra torténd kotelezd betelepitését?”
— e hatarozat annak ellenére hitelesitette, hogy

a) az nemzetkozi szerz6déshol eredd kotelezettségre mint tiltott targyra iranyult,
mert eredménye az Orszaggytilés hozzajarulasahoz kototte volna egy nemzetkozi
kotelezettség teljesitését,>

b) targya nem az Orszaggy(ilés, hanem az Europai Unié hataskorébe tartozo don-
tésre vonatkozott,

c) nyilvanvaloéan megtéveszté volt, hiszen azt a latszatot keltette, mintha a nép-
szavazas eredménye megakadalyozhatta volna, hogy az Eurépai Unio ,el8irhassa
nem magyar allampolgarok Magyarorszagra torténé kételezé betelepitését”,

d) megtévesztd volt tovabba azért is, mert azt a latszatot keltette, hogy az Eurépai
Unié nem magyar allampolgarokat akar betelepiteni Magyarorszagra, mikézben
ilyen dontés nem sziiletett,*

49 Knk.37.373/2017/3. és Knk.VI1.37.427/2017/3. szami hatarozatok.

%0 Knk.VII.37.326/2017/3. szamu hatarozat.

31 Knk.IV.37.174/2015/2. szamu hatarozat. A hatarozat kiillonlegessége, hogy ezuttal a Kuria sem indo-
kolta a dontését, csupan annyit mondott, hogy: ,Ezzel 6sszefiiggésben [a] Kiria osztja a Nemzeti
Valasztasi Bizottsag azon allaspontjat, hogy a feltett kérdés nem felel meg a valasztopolgari egy-
értelmiiség kovetelményének”.

%2 Knk.IV.37.257/2016/7. szamu hatarozat.

% Knk.IV.37.222/2016/9. szamu hatarozat.

% Ezt utolag az Europai Unié Birosaga is megerdsitette a Szlovakia és Magyarorszag kontra Tanacs,
C-643/15. és C-647/15. sz. egyesitett ligyekben hozott itéletével.

% A népszavazas az Eurdpai Unio Tanacsanak egy 2015-ben hozott dontésével (Council Decision
(EU) 2015/1601 of 22 September 2015 establishing provisional measures in the area of interna-
tional protection for the benefit of Italy and Greece) szemben keriilt kezdeményezésre, amely don-
tés a mar az EU teriiletén 1év6 1294 menedékkérd menekiiltiigyi eljarasanak lefolytatasat irta eld
Magyarorszag szamara.
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e) s mindezek miatt értelmezhetetlen volt, hogy a népszavazas eredménye milyen
jogalkotasra vagy mas hataskor-gyakorlasra kotelezte volna az Orszaggyfilést, s
végiil

f) a Nemzeti Valasztasi Bizottsag feliilvizsgalt hatarozata®® a kérdés hitelesitésé-
re vonatkozoan nem tartalmazta a Ve.-ben kotelezd formai kdvetelményként el6-
irt indokolast.

Osszességében a Kiiria gyakorlata az elmult évtizedben zavaros és 6nkényes volt,
amely hatasaban az orszagos népszavazas intézményét csaknem teljesen kiiktatta a
magyar alkotmanyos rendszerb6l. Gyakorlatilag teljesithetetlen feltételeket hataro-
zott meg a kezdeményezok szamara, hiszen el6re kiszamithatatlan, hogy

— a népszavazasra bocsatando kérdés kapcsan ragaszkodni fog-e a jogilag kor-
rekt megfogalmazashoz, vagy sem;

— elég felkésziiltnek fogja-e tartani a valasztokat a kérdés megvalaszolasara, vagy
elvarna, hogy a valasztopolgarok a népszavazasi dontésbél szarmazo dsszes jogal-
kotasi kovetkezményt pontosan atlassak;

— johiszemiinek fogja-e mindsiteni a kezdeményezdék szandékat, a kiirandé nép-
szavazast pedig rendeltetésszeriinek tartja-e majd, amely megfelel a népszavazas
alkotmanyos funkciojanak;

— milyen, az Alaptorvénybdl és az Nsztv.-b6l nem kovetkez6 egyéb kovetelmények
teljesitését kéri majd szamon a népszavazasra teend6 kérdéssel szemben,

s azt sem lehet tudni, hogy a mas kezdeményezdékre kotelezd kritériumokat a Kuria
érvényesiti-e akkor is, ha a Kormany a népszavazas kezdeményezgje.

2. A NEMZETI VALASZTASI BIZOTTSAG LEGUTOBBI
NEPSZAVAZASI DONTESEI

Ilyen el6zmények utan a Nemzeti Valasztasi Bizottsagnak jelentés mozgastere volt,
hiszen a Kiria ellentmondasos gyakorlatabol barmilyen hatarozat indoklasahoz talal-
hatott a szamara kedvez6 alatamasztast, s kiilonosképpen az elutasité dontések
kuriai megerdsitésében bizhatott. Mindenesetre a fiiggetlenség latszataval kevéssé
torédott: a Kormany kezdeményezését haladéktalanul elkezdte targyalni, s rogvest
mind az 6t kérdést — indokolas nélkiil — hitelesitette, mig a Karacsony Gergely altal
ugyanazon a napon benyujtott kezdeményezések targyalasat levette a napirend-
ré6l.%" Igaz, utobb ezeket részletesen vizsgaltak, és tobbségiikben mas eredményt is
hoztak.

% 14/2016. (I1I. 2.) NVB hatarozat.

5 Lasd az NVB 2021. julius 30-iki iilésének jegyzokdnyvét, https,/www.valasztas.hu/docu-
ments/20182/4213129/A+ Nemzeti+ V%C3% Allaszt% C3%Alsi+ Bizotts% C3%Alg+%C3%BC
1% C3% A93% C3% A9nelk+jegyz% C5% 91k% C3%B6nyve+20210730/1eb0166c-299a- fde7-bd 9b-
00a196¢bbc90?2version=1.1.
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2.1. AZ NVB DONTESEI AZ ELLENZEKI KEZDEMENYEZESEKROL
2.1.1. A 21/2021. (VIIL. 31.) NVB HATAROZAT

Az NVB e dontésében megtagadta annak a kérdésnek a hitelesitését, mely sze-
rint , Egyetért-e On azzal, hogy koncessziés szerz8dés keretében gazdasdgi tar-
sasagnak ne legyen dtengedhet6 magyarorszagi gyorsforgalmi tit iizemeltetése?”
A népszavazasi kezdeményezés annak a nyilvanossagra keriilt kormanyzati tervnek
a megakadalyozasara iranyult, amely szerint a teljes, kb. kétezer kilométer hosszu-
sagi magyarorszagi gyorsforgalmiut-halozat fenntartasat és fejlesztését koncesz-
szios szerz6dés utjan magankézbe adnak.

Az NVB tobbiéle jogcimre hivatkozva utasitotta el a kezdeményezést. Egyrészt
arra hivatkozott, hogy az olyan iligyre vonatkozik, amely nem tartozik az
Orszaggytilés hataskorébe. Azért nem, mert a koncesszios szerzédésekkel kapcso-
latos kérdések a belsé piac miikodésével, illetve a szolgaltatasnyujtas szabadsagaval
kapcsolatosak, amelyek Magyarorszag és az Eurépai Uni6 megosztott hataskorei,
az EU a koncesszios szerz6désekre vonatkozéan pedig mar élt jogalkotasi hatasko-
rével, s a tagallamokra kotelezd iranyelvet® bocsatott ki. Marpedig a népszavaza-
si kezdeményezés olyan szabalyozasra — a gazdasagi tarsasagok kizarasara a kon-
cesszios szerz6désbdl — iranyul, amit a vonatkozé iranyelv tilt.

Az NVB érvelése a hibas premisszabol hibas kovetkeztetés szép példaja. A nép-
szavazasra javasolt kérdés ugyanis nyilvanval6an nem arra iranyult, hogy a gyors-
forgalmiut-halozat lizemeltetését az allam tigy adja koncessziéba, hogy abbdl a gaz-
dasagi tarsasagokat kizarja, hanem arra, hogy azt egyaltalan ne adja koncesszioba,
azaz az autopalyak és autéutak maradjanak allami fenntartasban. Ez utobbi értel-
mezést nemcsak a kérdés nyelvtani-logikai jelentése,*® az iigyre vonatkozo 6sszes
hiradas erdsiti meg, hanem az is, hogy az NVB olvasata értelmetlen helyzetet fel-
tételezne, hiszen a hivatkozott Iranyelv maga is a ,gazdasagi szerepl6ket” tekinti a
koncesszios szerz6dések alanyainak, s noha e fogalmat tagan hatarozza meg, alig-
ha hihet6, hogy a kezdeményez6 célja az lett volna, hogy a teljes magyar gyorsfor-
galmiut-halozat fenntartasat a gazdasagi tarsasagok kizarasaval olyan magansze-
mélyekre vagy civil szervezetekre bizza, akik egyébként — gazdasagi szereplékként
— piaci szolgaltatasokat nytjtanak. Valojaban az NVB érvelése a félrevezetd, mert
egyrészt azt sugallja, mintha az Iranyelv kotelezné a magyar allamot, hogy koncesz-
szioba adja a teljes gyorsforgalmiut-halézat fenntartasat és fejlesztését, mik6zben
errdl sz6 sincs, masrészt pedig azt, mintha az Orszaggytilésnek nem lenne hatas-
kore arrol donteni, hogy az autépalyakat és autéutakat milyen konstrukcioban kell
fenntartani Magyarorszagon, jollehet magat a koncesszioba adas lehetségét is az
Orszaggylilés térvénnyel teremtette meg.%

%8 2014/23/EU iranyelv.

% Ha a kérdés nem vitatta volna magat a koncesszioba adast, hanem csak a gazdasagi tarsasagokat
akarta volna abbdl kizarni, akkor nyilvanvaléan mas megfogalmazast kellett volna hasznalnia.

%0 Lasd a nemzeti vagyonrol szol6 2011. évi CXCVL. torvényt.
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Az NVB masik érve szerint az ,lizemeltetés” kifejezés félrevezetd, mert a vonat-
kozo torvények® az lizemeltetés fogalmaba nem értik bele a 1étesitést és a fejlesz-
tést. Azonban ahogy azt mar lattuk, a korabbi kuriai gyakorlat szerint nem akadalya
a kérdés hitelesitésének, ha az nem a jogi terminologiat (kiilonosen egyes térvé-
nyek sajatos fogalomhasznalatat) koveti, ha egyébként jelentése érthetd; a nem-
zeti vagyonrdl szdlo torvény példaul a ,miikodtetés” fogalmaba mindezt beleérti,
marpedig a hétkdznapi nyelv aligha tesz kiilonbséget az lizemeltetés és a miikod-
tetés kozott.

2.1.2. A 22/2021. (VIIL. 31.) NVB HATAROZAT

E hatarozataval az NVB ugy dontott, hogy az ,Egyetért-e On azzal, hogy
Magyarorszdg csatlakozzon az Eurépai Ugyészséghez?” népszavazasra javasolt
kérdés nem hitelesithets. Az Eurépai Ugyészséghez valé csatlakozas évek 6ta éle-
sen megosztja a kormanypartokat és az ellenzéket, mert amig a kormanypartok sze-
rint a csatlakozas sértené Magyarorszag szuverenitasat, az ellenzék az ligyészség-
gel szembeni bizalmatlansag orvoslasat részben a csatlakozasban latja.

Az NVB elutasité dontését két érvvel indokolta. Egyrészt kijelentette, hogy az
Eurépai Ugyészséghez vald csatlakozasrol az Orszaggyfilés nem donthet, az nem
tartozik a hataskorébe, masrészt ugy hatarozott, hogy az eredményes népszava-
zas az Alaptoérvény modositasat igényelné, s igy a kezdeményezés tiltott targyra
iranyul.®

A hatarozat sajnos nem tartalmaz indokolast arra vonatkozéan, hogy az
Orszaggyiilés torvényhozo hatalma miért ne terjedne ki az Eurépai Unién belii-
li szorosabb egyiittmiikodésben valo részvételre. Ilyen korlatozast az Alaptérvény
nem tartalmaz. Valéjaban az Eurépai Uni6 intézményei szamara térténé hatas-
kor-atruhazas kereteinek meghatarozasa kizarolagos orszaggytilési hataskor.
Marpedig nem vilagos, hogy ha a hataskor-atruhazas altalanos feltételeirél csak
a parlament hatarozhat, akkor annak egyes elemeir6l miért ne dénthetne. Az NVB
indokolasa nem is erre iranyul, hanem egyrészt azt fejtegeti, hogy az Eur6pai Uni6
Tanacsa a tagallamok kormanyainak képviselete, tagjai az unios orszagok felel6s
miniszterei, masrészt pedig arra, hogy a Tanacsban képviselt kormanyzati allas-
pontrdl az Orszaggytilés legfeljebb tajékozodhat a Kormanynal, illetve azzal kap-
csolatban nem kotelez6 allasfoglalast tehet. Ez az érvelés azonban ignoratio elen-
chi, azaz arnyékbokszolas, hiszen a javasolt kérdésbdl egyaltalan nem kovetkezik,
hogy az Orszaggytilésnek at kellene vennie a kormanytagok képviseleti szerepét
a Miniszterek Tanacsaban, és az sem, hogy megvaltozna az Orszaggyiilés és a
Kormany kozti hataskor-megosztas az eurépai unios intézményekkel valo kapcso-

o1 A 2011. évi CXCVI. térvény, valamint a kozuti kozlekedésrol szolo 1988. évi 1. térvény.

62 Az Europai Ugyészséghez valé csatlakozas iigyében mar korabban is volt tobb népszavazasi kez-
deményezés. Az NVB ezuttal nagyrészt sajat korabbi elutasito hatarozatainak érveit ismételte meg.
Lasd errdl részletesen: CHrRoNOwsKI Nora — VINCZE Attila: ,Népszavazasok unids tigyekben és a
magyar gyakorlat” Kozjogi Szemle 2019/1.

% Alaptorvény E) cikk (4) bek.
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lattartasban. Az Orszaggytilésnek ugyan valoban csupan a tajékoztatashoz, illet-
ve allasfoglalas kiadasahoz van joga abban a tekintetben, hogy a Kormany tagjai
hogyan képviseljék a magyar allaspontot, de ebbdl semmilyen médon nem kévet-
kezik az, hogy a minisztereket ne kotnék Magyarorszag hatalyos térvényei, amikor
a Tanacsban a nemzeti érdekeket képviselik.

Az NVB szerint a sikeres népszavazas azért igényelné az Alaptorvény modo-
sitasat, mert az Eurépai Unié M{ikodésérol szolo szerzodés szerint az Eurdopai
Ugyészség eljarhat az Uni6 pénziigyi érdekeit sértd biincselekmények esetében,
s ez sértené egyrészt a magyar ligyészség alkotmanyos fiiggetlenségét, masrészt
az ligyészség kozvadloi monopoliumat, s mivel ezek kozvetleniil az Alaptdrvénybél
erednek, e konfliktusok csak az Alaptérvény modositasaval lennének feloldhatok. Ez
azonban szintén arnyékbokszolasnak tiinik, hiszen az Eurépai Ugyészség akkor sem
valna a magyar iigyészség felettes szervévé, ha Magyarorszag részt venne a tagal-
lamok e szoros egyiittmiikodésében. Ezen kivill az ligyészség vadmonopdliuma sem
sériilne, hiszen az Eurépai Ugyészséghez valo csatlakozassal az érintett vadhatésa-
gi hataskorok az Eurdpai Uni6 intézményére keriilnének atruhazasra, de a nemzeti
hataskorben maradt biincselekmények tekintetében a hazai ligyészség kizarolagos
jogkore érintetlen maradna. Az NVB értelmezése éppolyan képtelen, mintha valaki
azt allitana, hogy sérti a magyar Orszaggyiilés torvényhozasi monopéliumat, hogy
szamos eredeti torvényhozasi targykor szabalyozasa Magyarorszag unios csatlako-
zasa utan az EU intézményeinek hataskorévé valt. Az europai unios tagsag lénye-
ge éppen az, hogy a tagallamok a szuverenitasukbdl eredé bizonyos hataskoroket
az EU intézményeire ruhazzak — ahogy arra az Alaptérvény kifejezett alkotmanyos
felhatalmazast ad Magyarorszagon is.%

2.1.3. A 22/2021. (VIIL. 31.) NVB HATAROZAT

A Nemzeti Valasztasi Bizottsag ezzel a dontésével megtagadta annak a kérdésnek
a hitelesitését, amely arra iranyult, hogy minden hatvan év {616tti, magyarorszagi
lakohellyel rendelkez6 személy szamara ingyenesen kellene-e antitest-tesztet biz-
tositani. Az NVB az elutasitast harom érvvel indokolta. Egyrészt azt allitotta, hogy
a kérdés olyan iligyre iranyul, amely nem tartozik az Orszaggytilés hataskorébe,
mert az ,igen” valaszok gy6zelme két olyan kormanyrendelet modositasat igényelné,
amelyeket a Kormany végrehajtasi tipusu rendeletként, orszaggytilési felhatalma-
zas alapjan adott ki. Ez pedig az NVB szerint azt jelenti, hogy az ingyenes antitest-
tesztek lehetévé tételérdl valo jogalkotas, még ha arra eredetileg az Orszaggytilés
adott is felhatalmazast, tébbé mar nem a térvényhozo, hanem a végrehajté hata-
lom jogkorébe tartozik. A masik két érv — a hagyomanyoknak megfeleléen — a nép-
szavazasi kérdés egyértelmiiségét vonta kétségbe. Az NVB altal azonositott egyik
problémat az jelentette, hogy a népszavazasi kérdés nem a 284/1997. (XII. 23.)
Korm. rendelet 2. § (12) bekezdésének szohasznalatat — a ,SARS-Co V2 specifi-
kus antitest kimutatasara iranyul6 szerologiai vizsgalat és az ahhoz sziikséges min-

64 Alaptdrvény, E) cikk, (2) bek.
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tavétel” — alkalmazta, hanem a ,SARS-Co V2 neutralizal6 antitest kimutatasara
alkalmas teszt” kifejezést, s ezaltal a kérdés a valasztopolgarok szamara nem egy-
értelmii. A masik probléma az NVB szamara abbol adédott, hogy bar a népszava-
zasra javasolt kérdés 1ényegét tekintve egy szolgaltatas ingyenessé tételérdl szolt,
mivel nem hatarozta meg egyben azt is, hogy a korabban fizetés szolgaltatas ellen-
értékét milyen forrasbdl kell majd potolni, ezzel megoldhatatlan feladat elé allitot-
ta volna az Orszaggytilést, hiszen a parlament ilyen koriilmények kozott nem tudna
megallapitani, hogy milyen jogalkotasra lenne kotelezett.

Az NVB az els6 érvének alatamasztasaként a Kuria tobb korabbi hatarozatara
utalt,® amelyekben a legf6bb biroi testiilet valoban azt allitotta, hogy ,a végrehajto
hatalom hataskorébe tartozo kérdésrél van (...) szo abban az esetben, ha Kormany
(vagy kormany tagja) torvényi felhatalmazason alapul6 jogalkotasi kotelezettségét
teljesiti, fiiggetleniil attol, hogy az adott kérdést az Orszaggyfilés is szabalyozhatta
volna”.® Ez az érvelés azonban csak akkor lenne alkalmas orszagos népszavazasi
kezdeményezések elutasitasara, ha az Orszaggyiilés altal a Kormany szamara adott
felhatalmazas visszavonhatatlan lenne, s azzal az adott szabalyozasi targyat illet6-
en az Orszaggyiilés orokre elvesztette volna torvényalkoto hataskorét. Ha viszont
igy lenne, az azt jelentené, hogy a végrehajtasi tipusi kormanyrendelet a jogforrasi
hierarchiaban a toérvény 6lé keriilne, hiszen a felhatalmazas kérében a Kormanynak
lenne kizarolagos jogalkotasi hataskore. Ez azonban nincs igy, még a Kormany sajat
feladatkorében kiadott (in. eredeti) rendeletek esetében sem. A Jogalkotasi tor-
vény kifejezetten tartalmazza a jogalkotoi felhatalmazas visszavonasanak lehet6-
ségét,%” ahogy az logikailag is kovetkezik az Alaptorvényb6l. A Kormany szamara
adott jogalkotasi felhatalmazas visszavonasa az Orszaggytilés hataskorébe tarto-
zik, vagyis a népszavazasra javasolt kérdés értelemszertien implikalta a felhatal-
mazas visszavonasat is.

Ami a kérdés egyértelmiiségével kapcsolatos kifogasokat illeti, az NVB érvelésé-
bél az kovetkezik, hogy a kérdés akkor lett volna egyértelmti, ha az a vonatkozo kor-
manyrendelet kifejezéseit hasznalja. Csakhogy ahogy mar lattuk, a Kuria allitélagos
allando gyakorlata a jogi terminus technicusok hasznalatanak hianyat nem tekinti
az egyértelmiiség kritériumanak, masfeldl aligha védhet6 az az érvelés, amely sze-
rint a magyar valasztopolgarok szamara csak a ,SARS-Co V2 specifikus antitest
kimutatasara iranyul6 szerologiai vizsgalat és az ahhoz sziikséges mintavétel” szo6-
hasznalat egyértelmt, de a ,SARS-Co V2 neutralizalé antitest kimutatasara alkal-
mas teszt” nem értheto.

Végiil nem vilagos, hogy miért okozna megoldhatatlan problémat az Orszaggytilés
szamara annak eldontése, hogy a kies6 szolgaltatasi ellenértéket milyen forrasbol
poétolja; a népszavazasi kérdés, s ezaltal az esetleges népszavazasi dontés egysze-
rlien nem terjedt (volna) ki erre, hiszen az ingyenességrél valo dontésre iranyult,
vagyis az eredmény kovetkezményeinek meghatarozasa értelemszertien a parla-

% Knk.37.807/2012/2., Knk.IV.37.361/2015/3., a Knk.VI1.37.695/2016/3., Knk.IV.38.258/2018/2.
szamu hatarozatok.

5 Knk.37.807/2012/2. szamu hatarozat.

57 Lasd példaul a 2010. évi CXXX. térvény 5. § (1) bekezdését és 13. § (1) bekezdését.
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ment mérlegelési jogkorébe tartozott volna.®® Ugyanez vonatkozik arra a kifogasra
is, amely szerint az eredményes népszavazas utan nem lehetett volna tudni, hogy
az ingyenesség a szolgaltatas piaci szerepl@ire is vonatkozna-e vagy sem, hiszen a
kérdés nem arrdl szolt, hogy az Osszes antitest-vizsgalat a jovében ingyenesen tor-
ténjen-e.

2.1.4. A 20/2021. (VIIIL. 31.) ES A 24/2021 (VIIL. 31.) NVB HATAROZATOK

A Nemzeti Valasztasi Bizottsag a Karacsony Gergely altal benyujtott 6t népszava-
zasi kérdés koziil kettét — indokolas nélkiil — hitelesitett. A hatarozatok megalapo-
zottsagat — indokolasuk hianyaban — nehéz megitélni. Azt azonban ki lehet jelen-
teni, hogy azok ellentétben allnak az NVB allandosult — az orszagos népszavazas
intézményét ellehetetlenitd — gyakorlataval.

A 20/2021. (VIIL 31.) NVB hatéarozat példaul hitelesitette azt a népszavazasi kér-
dést, amely a Fudan Hungary Egyetemért Alapitvany részére térténé vagyonjut-
tatasrol szolo torvény megsemmisitésére iranyul, bar ezt megel6z6leg megtagad-
ta a hitelesitését annak a kezdeményezésnek, amely a korabban allami fenntartasu
egyetemek vagyonelemeit kozalapitvanyi kezelésbe adé torvény megsemmisitésé-
16l szolt volna.®® A Fudan Egyetemet kezel6 kozérdekii vagyonkezel6 alapitvany-
rol szolo torvény hatalyon kiviil helyezése tovabba konkrét koltségvetési kotelezett-
ségvallalassal jar az allam szamara, mivel a térvény nem csupan egyszeri ingyenes
vagyonjuttatast (és annak korlatlan jovébeli lehet6ségét) biztositja, hanem allami
(koltségvetési) tamogatast ir el6 az alapitvany szamara, ami a korabbi NVB- és kiri-
ai gyakorlat szerint — az 52/2001. (XIL. 29.) AB hatarozat alapjan — mas esetekben
tiltott targynak mindsiilt.

Ugyanez vonatkozik a 24/2021. (VIIL. 31.) NVB-hatarozatra is, amely hitelesi-
tette az allaskeresési jaradék legfeljebb 270 napos idétartamra valéo meghosszabbi-
tasara iranyulé népszavazasi kérdést, jollehet az kozvetleniil ,jovébeli koltségveté-
si torvényben szerepld egyes kiadasokat” allapit meg, tovabba nem szél arrol, hogy
ennek fedezetét milyen forrasbol kell el6teremteni, jollehet ez korabban a ,,jogalko-
toi egyértelmiiség” hianyanak megallapitasahoz vezetett.

2.2. AZ NVB DONTESEI A KORMANY KEZDEMENYEZESEIROL

A Nemzeti Valasztasi Bizottsag 2021. julius 30-i {ilésén a 14/2021., a 15/2021., a
16/2021., a 17/2021. és a 18/2021. szamu hatarozataival a Kormany altal kezdemé-
nyezett mind az 6t orszagos népszavazasi kérdést hitelesitette. A hatarozatok indoko-
lasa mindegyik esetben csak az orszagos népszavazas megtarthatosagat allapitja meg
(utalva a veszélyhelyzetre valo tekintettel elrendelt korabbi tilalom megsziinésére),

% Az érvelés tarthatatlansagan nem valtoztat, hogy azt az NVB a 26/2007. (IV. 25.) AB hatarozat-
bol vette.
69 26/2021. (IX. 23.) NVB hatarozat.
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illetve azt, hogy a kezdeményezés arra jogosult féltd] érkezett. A népszavazasi kér-
dések hitelesitését az NVB egyetlen esetben sem indokolta, a hatarozat csak annyit
tartalmaz, hogy ,[a] Nemzeti Valasztasi Bizottsag megallapitja, hogy a kérdés az
Alaptorvényben, valamint az Nsztv.-ben megfogalmazott kovetelményeknek meg-
felel”.

3. ADONTESEK ERTEKELESE

Az emlitett tiz hatarozat vizsgalata alapjan tobb kovetkeztetést is levonhatunk.
Habar e tiz hatarozat elemzése semmilyen értelemben sem reprezentativ (2021-
ben a Bizottsag tobb mint 40 népszavazasi ligyben hozott dontést), ahhoz mégis ele-
gendd alapot ad, hogy 6sszevessiik a kormanyparti és az ellenzéki kezdeményekrél
hozott dontéseket, megvizsgaljuk, hogy az NVB vajon kovetkezetesen alkalmazta-e
a vonatkozo jogszabalyokat, s ha nem, hatarozatai kedveztek-e valamelyik politi-
kai félnek, vagy sem. Mivel a Kormany, illetve a kormanypartok csak ritkan élnek
az orszagos referendum kezdeményezésével, ez az 6sszehasonlitas alkalmas lehet
a testiilet politikai semlegességének vagy elfogultsaganak megitélésére, még akkor
is, ha az NVB tevékenységének teljes korti értékeléséhez sziikséges lenne a valasz-
tasi iigyekben mutatott gyakorlatanak elemzése is.

3.1. FORMAI HIBAK

Véleményem szerint a tiz népszavazasi kezdeményezés ligyében hozott NVB-
hatarozat koziil az a hét dontés, amely hitelesitette a kérdést, torvénysérté volt.
E hatarozatok stlyos formahibaban szenvedtek, mert a dontések a kérdések hitelesi-
tésére vonatkozoan nem tartalmaztak a torvényben el6irt indokolast. A népszavazas
kezdeményezésérdl, az eurdpai polgari kezdeményezésrol, valamint a népszavaza-
si eljarasrol szold 2013. évi CCXXXVIIL. torvény 1. § (1) bekezdése szerint az e tor-
vény hatalya ala tartozo eljarasokra a valasztasi eljarasrol szolé 2013. évi XXXVI.
torvény Altalanos részét — az e torvényben foglalt eltérésekkel — alkalmazni kell.
A Ve. 46. § d) pontja szerint a valasztasi bizottsag hatarozatanak tartalmaznia kell
a dontés indokolasat, annak részeként — egyebek mellett — a megallapitott tényallast
és az annak alapjaul elfogadott bizonyitékokat, a felajanlott, de mell6z6tt bizonyi-
tast és a mell6zés indokait, valamint a mérlegelési jogkdrben hozott hatarozat ese-
tén a mérlegelésben szerepet jatszo szempontokat és tényeket.” Az Nsztv. szerint a
Nemzeti Valasztasi Bizottsag dont az orszagos népszavazasi kérdések hitelesitésé-
r6l,” maga a térvény pedig a Ve. vonatkozé szabalyozasahoz képest nem tartalmaz
eltérd rendelkezéseket. Ebbdl pedig az kovetkezik, hogy az NVB-nek a kérdés hite-
lesitésérdl hozott dontését minden esetben részletesen indokolnia kell. Megjegyzem,

" Nsztv. 46. § da)-dc) pontok.
™ Nsztv. 11. § (1) bek.
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hogy az indokolasi kotelezettség alighanem még e kifejezett torvényi parancs hia-
nyaban is levezethetd lenne a tisztességes eljarashoz valo jogbdl kovetkezden.™

Elképzelhetd, hogy az NVB gyakorlata azon a megfontolason alapul, hogy ha a
Bizottsag a kezdeményezd javara dont, akkor a pozitiv dontés nem szorul kiilén iga-
zolasra, de ez egyrészt nem teszi semmissé az indokolas elmulasztasanak térvény-
sértd jellegét, masrészt azért sem tarthato, mert az ilyen dontéssel szemben is van
helye jogorvoslatnak, azaz minden ilyen iigyben vannak vagy lehetnek ellenérdekii
felek, s ha a hatarozat indokai nem ismerhet6k meg, az rendkiviil megneheziti az
ilyen felek jogorvoslathoz valo joganak gyakorlasat. ™

3.2. ERVELESI HIBAK

Ha a sulyos formahibaktél eltekintiink, s csak a hatarozatok tartalmat vizsgaljuk,
akkor a tiz hatarozat koziil térvénysértd volt az a harom dontés, amely elutasitotta
az ellenzéki kezdeményezésii népszavazasra javasolt kérdéseket. Ahogy feljebb mar
kifejtettem,™ a hitelesités megtagadasanak egyik esetben sem volt térvényes indoka,
még akkor sem, ha e hatarozatok korabbi — &nmagaban is ellentmondéasos — OVB-,
NVB-, illetve kuriai gyakorlatra hivatkoztak, vagy akar meg is feleltek azoknak.

A tobbi hét hatarozat kozos jellemz6je, hogy azok soran az NVB nagyrészt sza-
kitott korabbi gyakorlataval, vagyis eltekintett azon szempontok érvényesitésétol,
amelyekre hivatkozva el szokta utasitani az orszagos népszavazasra iranyul6 kez-
deményezéseket, illetve e kovetelményeket csak szelektiven alkalmazta. Ha kovet-
kezetesen jart volna el, alighanem valamennyi kezdeményezést el kellett volna uta-
sitania. Mas kérdés, hogy mivel az NVB eddigi gyakorlata véleményem szerint eleve
hibas volt, ezuttal tobbnyire helyes dontések sziilettek, akarmi volt is az oka ennek.

Amint mar tébbszoér utaltam ra, az NVB a Kormany altal kezdeményezett nép-
szavazasi kérdések hitelesitését egyetlen esetben sem tudta vagy akarta indokolni.
Az indokolasok hianyaban persze e hatarozatok elemzése nehéz. Mivel azonban a
Kuria minden esetben megerdsitette az NVB hatarozatat, s6t annak alapvetd for-
mai hianyossagat maga pétolta, a dontések értékelésébe érdemes bevonni a Kuria
altal az egyes NVB-hatarozatok feliilvizsgalatardl szolo iigyekben hozott érvelést

2 Lasd ehhez kiilonosen a 21/1997. (I11. 26.) AB hatarozatot, tovabba: Kovars Beata, ViLLAM Krisztian:
,7/2013. ((11L. 1.) AB hatéarozat — Indokolasi kotelezettség” in GARDOs-ORo0sz Fruzsina — ZAKARIAS
Kinga (szerk.): Az alkotmdnybirésagi gyakorlat. Az Alkotmdnybirésdg 100 elvi jelentéségii hatd-
rozata 1990-2020. Mdsodik kotet. (Budapest: Tarsadalomtudomanyi Kutatokézpont, HVG-ORAC
Lap- és Koényvkiad6 2021).

Az itt vizsgalt NVB-hatarozatok kuriai feliilvizsgalati dontései koziil egyediil a Kuria Knk.
I11.40.647/2021/18. szamu végzése allapitotta meg a térvényben kotelezéen eldirt indokolas hia-
nyat. Az Nsztv. 30. §-a azonban nem ad lehet6séget az NVB-hatarozat torvénytelenség miatti
megsemmisitésére, illetve uj eljarasra utasitasara, amennyiben az hitelesiti a népszavazasi kérdést.
Ennek csak elutasité dontés esetén van helye. Ha tehat az NVB megerésiti a népszavazasi kérdést,
az ilyen hatarozatot a Kuria vagy helybenhagyja, vagy megvaltoztatja. A népszavazasi térvény e
nyilvanvalé kodifikacios hibaja kényszeriti arra a Kuriat, hogy maga potolja az NVB hitelesit6 hata-
rozatainak hianyzo indokolasait.

™ Lasd a 2.1.1.-2.1.3. pontokat.
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is, feltételezve, hogy eredetileg a Nemzeti Valasztasi Bizottsag is az ott megfogal-
mazott igazolasi moéd avagy érvek alapjan dontott.

3.2.1. A 14/2021. (VII. 30.) NVB HATAROZAT

A Nemzeti Valasztasi Bizottsag e hatarozataval hitelesitette a Kormany azon kez-
deményezését, amely a ,, Tdmogatja-e On, hogy kiskorti gyermekeknek koznevelé-
si intézményben a sziil6 hozzdjaruldsa nélkiil szexudalis iranyultsagokat bemutaté
foglalkozast tartsanak?” kérdésrol javasolt orszagos népszavazast. Az NVB szama-
ra alighanem rendkiviil kedvezének bizonyult az a hagyomany, mely szerint a pozitiv
(azaz a népszavazasi kérdést hitelesit6) hatarozatokat nem szoktak indokolni, mert
a kérdést korabbi gyakorlata alapjan tobbféle okbdl is el kellett volna utasitania. Az
indokolas terhét ezuttal is a Kuria volt kénytelen magara vallalni, amely megerd-
sitette az NVB hatarozatat.” Ez azért volt kellemetlen feladat, mert az NVB hata-
rozatat tobben az NVB, illetve a Kiiria allitolagos ,,alland6” gyakorlatara hivatkoz-
va tamadtak meg. Ezuttal azonban a korabbi elutasitasi okokat az NVB és a Kuria
nem vette figyelembe. Ebben az esetben ugyanis mar nem szamitott, hogy példa-
ul a ,foglalkozasok” kifejezést a vonatkozd torvény tobbiéle értelemben hasznal-
ja, s sem az NVB, sem a Kuria nem gondolta ugy, hogy nem felel meg a jogalkotoi
egyértelmiiség kovetelményének, hogy a kérdés nem utalt arra, hogy eredményes
népszavazas esetén milyen megoldasokat kellene valasztania az Orszaggytilésnek
(példaul hogy a ,koznevelési intézmény” kifejezés kiterjed-e az alapitvanyi, egyha-
zi vagy magéanintézményekre is). Az NVB és a Kuria ezuttal eltekintett a kezdemé-
nyezok szandékanak vizsgalatatol is, noha a Kormany nevében megszolalok tobb
esetben nyilvanosan kifejtették, hogy a kezdeményezés célja az, hogy tamogatast
szerezzen a Kormany egy eurdpai unios kotelezettségszegési eljarasban valo rész-
vétele szamara — mig korabban a kezdeményezdk feltételezett ,valodi szandékat”
erre utalo kozvetlen bizonyiték nélkiil is a ,johiszemii és rendeltetésellenes joggya-
korlasba” iitk6z6nek mindsitették.” A Kormany altal kezdeményezett népszavazas
esetében az NVB - és a Kuria — azt sem tartotta félrevezetének, hogy a kérdés azt
a latszatot keltette, mintha a szexualis iranyultsdgokat bemutato foglalkozasok meg-
tartasahoz jelenleg sziil6i hozzajarulasra lenne sziikség, pedig korabban tobbszor is
a kérdés altal a nem valos jogi helyzet sugalmazasa Snmagaban is visszautasitasra
adott okot. Vagyis ebben az esetben nem szamitott, hogy a kérdés a jelenlegi jogi
helyzetnek megfelel6 allapotra iranyult, jollehet a korabbi alkotmanybirésagi gya-
korlat™ ezt bnmagaban is a népszavazas akadalyanak tekintette. Az NVB ezuttal
mar nem tekintette fontosnak a vonatkozo jogszabalyi terminologia hasznalatat (a
Kuria kifejezetten is kimondta, hogy ,[n]em elvaras a pontos jogi fogalmak alkalma-
zasa"), sem pedig az nem mindsiilt az egyértelmiiséget sérté szohasznalatnak, hogy
a kérdésben szerepl6 szonak — a Kuria altal is elismerten — eltéré jelentésii ,,szino-

 Knk.II1.40.644/2021/15. szamu hatarozat.

A kuariai hatarozat most kifejezetten is kimondta, hogy ,[n]em vizsgalhatja a kezdeményezé felte-
het6 szandékat”.

7 Lasd a 67/2008. (IV. 30.) és a 130/2008. (XI. 3.) AB hatarozatokat.
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nimai” vannak. S6t, ebben az esetben a Kuria indokolasa szerint egyenesen ,érte-
lemszerti”, hogy az iskolai foglalkozasok kifejezés alatt nem a vonatkozo jogszaba-
lyok szohasznalatat kell figyelembe venni, mivel ,az atlagpolgar jozan ésszel nem
gondol arra”, hogy az a rendes iskolai tandrakra is vonatkozhat.

3.2.2. A 15/2021. (VII. 30.) NVB HATAROZAT

Az NVB e hatarozataval hitelesitette a Kormany altal népszavazasra javasolt
,Tamogatja-e On, hogy kiskorti gyermekek szamdra nemi dtalakité kezeléseket
népszerisitsenek?”kérdést. E kezdeményezés egyik sajatossaga az volt, hogy noha
vélhet6en hasonld szandékok alapjan ugyanaz (a Kormany) volt a kezdeményezo,
mint az el6bb targyalt kérdés esetében, a két ligyben tartott népszavazas részben
egymassal ellentétes eredményhez vezethetne: amig az ,igen” valaszok tobbsége
az egyik esetben sziil6i jovahagyashoz kotné a szexualis iranyultsagokat bemuta-
to iskolai foglalkozasokat, a masik népszavazas ,igen” eredménye altalaban tenné
lehetévé, hogy kiskoru gyermekek szamara a szexualis iranyultsaggal szoros 6ssze-
fliggésben 1év6 ,nemi atalakito kezeléseket népszerisitsenek”.

A mas esetekben dontének bizonyulé szempontokat, mint példaul a kérdés egyér-
telmiisége, vagy a hatalyos szabalyozast elfed6 esetleges megtéveszté jellege (pél-
daul a ,,népszerisités” pontos jelentésével vagy a hatalyos jogi szabalyozassal kap-
csolatban) ezuttal vagy nem mérlegelték, vagy azok alapjan az NVB nem talalt
semmilyen kifogasolni valét — indokolas hianyaban ezeket nem lehet tudni. Az iigy
kiilénleges jelent6sége azonban nem is ebben all — az a hatarozat feliilvizsgala-
tarol hozott kiriai dontésben rejlik.”® A Varga Zs. Andras kuriai elnok altal veze-
tett tanacs (tovabbi tagjai: Dobo Viola és Varga Eszter) ugyanis a népszavazasi
kérdések hitelesitési modjat teljesen uj elvi alapokra kivanta helyezni. Ez akkor is
rendkiviil arulkodé6 momentum, ha a Kuria hasonlé ligyekben eljaré tanacsai sem
korabban, sem késébb nem alkalmaztak ezt az értelmezést. A Kuria ebben a hataro-
zataban expressis verbis kimondta, hogy a birosagi feliilvizsgalat terjedelme eltérd
kell hogy legyen attol fiigg6en, hogy a népszavazast ki kezdeményezte. Amig ugyan-
is a Kurianak a ,valasztopolgari kezdeményezés esetén az alaptorvényi és térvényi
feltételeket kimeritd alapossaggal kell vizsgalnia”, addig kevésbé szigort standar-
dokat kell alkalmaznia, ha a Kormany a kezdeményezé. A Kuria ezt azzal tamasz-
totta ala, hogy amig a valasztopolgari kezdeményezés kikényszeritheti a népsza-
vazast, addig arra a Kormany csupan javaslatot tehet, de a népszavazas kiirasa az
Orszaggyiilés mérlegelésétdl fiigg, s ez utobbi esetben ,nincs sziikség arra, hogy az
NVB és a Kiuria az Orszaggylilésre tartozo mérlegelést elvégezze”.

Ez azonban tobb ok miatt is hibas érvelés. El6szor is, az Nsztv. egységes kovetel-
meényeket allapit meg a népszavazasra felteendd kérdésekre vonatkozoan, fiigget-
leniil attol, hogy a népszavazast ki kezdeményezte. Masodszor, a valasztopolgari
kezdeményezés hitelesitési eljarasakor még nem lehet tudni, hogy a kezdeménye-
z0k Ossze tudjak-e gyiijteni a kotelez6 népszavazashoz sziikséges kétszazezer

8 Knk.IV.40.645/2021/19. szamu hatarozat.
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alairast, vagy sem. Marpedig a népszavazas kiirasa ez utébbi esetben éppugy az
Orszaggyiilés mérlegelésétdl fiigg, mint ha azt a Kormany kezdeményezte volna.
Végiil - s talan ez a Kuria érvelésének legsulyosabb hibaja — az indokolas 6sszemos-
sa az Orszaggytilés szerepét a Kuriaéval. Az Orszaggytilés ugyanis népképviseleti
tipusu szerv, amely dontéseit politikai alapon hozza, mig a Kuria bir6sag, amely az
NVB dontésének feliilvizsgalatakor a népszavazasi kérdés torvényességét biralja el
elvileg politikai befolyastol mentesen, vagyis csupan jogi érvek alapjan.

A Nemzeti Valasztasi Bizottsagnak ebben az ligyben a kérdés egyértelmiiségé-
vel sem akadt gondja, pedig, ahogy azt a Kiiria vonatkozé hatarozata maga is tar-
talmazza, a kérdés megfogalmazasa sem a vonatkozé jogszabalyi terminologianak,
sem az orvosi szaknyelvnek nem felel meg. Ezek hianyaban csak a ,nemi atalakito
kezelések” kifejezés altalanos, a hétkdznapi nyelvben egyértelmii jelentésére lehet
hivatkozni, &m ez roppant kevéssé meggy6z6 érv.™

3.2.3. A 16/2021. (VIL. 30.) NVB HATAROZAT

A legnagyobb vitahoz azonban a Kormany altal kezdeményezett, ,7dmogatja-e
On, hogy kiskorti gyermekek szamdra is elérhetGek legyenek nemdtalakito kezelé-
sek?”kérdésre iranyuld népszavazasi kezdeményezés vezetett. A Nemzeti Valasztasi
Bizottsag ezuttal sem fejtette ki érveit, amelyek alapjan egyértelmiinek tekintette
a ,nematalakito kezelések” kifejezést, és ezuttal nem kifogasolta a jogalkotdi egy-
értelmiiséget sem, jollehet az ,elérhetek legyenek” kifejezés szélesebb orszag-
gytilési mérlegelést feltételez, mint azok az esetek, amelyekben az NVB szerint az
Orszaggytilés nem tudna, hogy milyen jogalkotasi megoldast kellene valasztania.
Ahogy az NVB a Kormany altal kezdeményezett el6z6 két népszavazasi kérdés-
nél, ugy ebben az iigyben is latvanyosan szakitott korabbi gyakorlataval anélkiil,
hogy ennek barmilyen indokat adta volna. Ez az ligy mégis eltért a t6bbitél, mivel
ezuttal a Kuria Kovacs Andras, Bogos Fruzsina és Toth Kincs6 dsszetételll tanacsa
nem vallalta fel az NVB dontésének utolagos igazolasat, hanem — némileg zavaros
levezetéssel — arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a kérdésre adhato barmely valasz
esetén az Orszaggylilés altal meghozando toérvény olyan alapjogi kolliziohoz vezet-
ne, amit csak alaptdrvény-modositassal lehetne feloldani, s ezaltal a kérdés vég-
s6 soron tiltott targykorre iranyul.®° Az Alkotmanybirdsag késébb — tobb vonatko-
zasban is latvanyosan szakitva egész eddigi gyakorlataval® — megsemmisitette a

" A Kormany az e kezdeményezésével parhuzamosan futo egy masik népszavazasi tigyben, az NVB
hatarozatanak kuriai feliilvizsgalati eljarasa soran tett nyilatkozata példaul ugy érvel, hogy ,a nem-
atalakito kezelések korébe nem tartoznak bele azon kezelések, amelyek hatterében genetikai rend-
ellenesség all”, ami 6nmagéaban megkérddjelezi a fogalom jelentésének egyértelmiiségét. Lasd Knk.
11.40.646/2021/9. szamu hatarozat. [19].

Knk.I1.40.646/2021/9. szamu hatarozat.

33/2021. (XIL. 22.) AB hatarozat. Egyrészt az Alkotmanybirdsag ebben az esetben eltekintett az
alkotmanyjogi panaszok befogadhatdsagaval kapcsolatos kovetelmények egy részétél, igy elfogad-
ta, hogy a Kormany megalapozottan hivatkozott inditvanyozoi jogosultsagara azon az alapon, hogy
a Kuria eljarasa soran sériilt a tisztességes eljarashoz valo joga, jollehet a valosagban a Kuria enge-
délyezte, hogy a Kormany beavatkozoként részt vegyen az el6tte folyo eljarasban. Az AB megelé-

8
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Kormany szamara kedvezétlen kiriai dontést, am a Kuria (a korabbihoz hasonlo
Osszetételli tanacsban) ujbol megtagadta a kérdés hitelesitését, igaz, ezuttal mas,
a kérdés egyértelmiiségének hidnyara hivatkozo okokbol.®* A Kuria most — egye-
bek kozott — a ,kiskoru gyermekek” kifejezést nem talalta egyértelmiinek (?), s bar
a Kuria egy masik tanacsa a ,nemi atalakito kezelés” fogalmat az un. ,pedofiltor-
vény " altal hasznalt ,nemvaltas” fogalmaval azonositotta, ebben az ligyben még-
is eltértek ett6l az értelmezéstdl azon az alapon, hogy az Egészségiigyi Torvény®*
nem hasznalja ezt a fogalmat.

Az ligy egyébként dogmatikai értelemben tulmutat az aktualis kérdésen is, ramu-
tatva az egész népszavazasi jogorvoslati rendszer hidnyossagara: amig a Kuria és
az Alkotmanybirésag a lehetd legabsztraktabb diskurzust folytatta az emberi mél-
tosaghoz valo jog mibenlétérdl, illetve az alkotmanykonform szabalyozas elméleti
lehet8ségeirdl, az eljaras soran egyetlen forum sem vizsgalta, hogy a ,nematalakito
kezelések” a gyakorlatban kiterjedhetnek-e olyan orvosi beavatkozasokra, amelyek
egyes ,kiskorli gyermekek” egészségének védelme szempontjabdl sziikkségesek; mert
ha igen, akkor a szabalyozas altalanos jellege valéban felveti a gyermekek , megfe-
leld testi, szellemi és erkolcsi fejlédéséhez sziikséges védelemhez és gondoskodas-
hoz” valo alkotmanyos joga®® esetleges sérelmének kérdését. A Nemzeti Valasztasi
Bizottsag, a Kuria és az Alkotmanybirésag szamos népszavazasi kezdeményezést
utasitott el az arra valo hivatkozassal, hogy a javasolt kérdés a valasztok szama-
ra nem (lenne) egyértelmii, amelynek azonban semmilyen ténybeli alapja nem volt.
A torvényességi feliilvizsgalatokra persze altalaban jellemz6, hogy az eljar6 szerv
csupan az ligyben alkalmazandé jogkérdésekben dont. Ez azonban nem valtoz-
tat azon a visszassagon, hogy az NVB, illetve a Kuria gyakran tényekre vonatko-
z6 bizonyitatlan, intuitiv allitasokra alapozva dontott az adott ligyekre vonatkozo
jogkérdésekben.

gedett azzal, hogy a Kormany elvileg jogosult alkotmanyjogi panasz beadasara, illetve hogy a tisz-
tességes eljarashoz valé alkotmanyos jog alapja lehet egy ilyen eljarasnak, de a két szempont kozti
kapcsolatot minden mas esettél eltéréen ezuttal nem vizsgalta. Ha vizsgalta volna, az inditvanyt
formai okbol el kellett volna utasitania, mert a Kormany beadvanyaban abban latta a tisztességes
eljarashoz valo joganak sérelmét, hogy az eljaro birésag nem neki adott igazat, ami fogalmilag nem
tartozik e jog tartalmaba. Masrészt az AB ebben az ligyben nem alkalmazta a tisztességes eljarasra
vonatkozo korabban megéallapitott standardjait [lasd kiilonosen a 3357/2017. (XII. 22.) AB hataro-
zatot], s6t dontésében egyaltalan nem jeldlte meg, hogy a Kiria vizsgalt hatarozata milyen médon
sérti a Kormany tisztességes eljarashoz valo jogat. Harmadrészt az AB eltért attol az allandonak
mondott gyakorlatatol is, mely szerint nem vizsgalja feliil a Kuria népszavazasi kérdés hitelesitésé-
1ol sz0lo dontésének torvényességét vagy megalapozottsagat [lasd példaul a 3237/2012. (IX. 28.),
a28/2015. (IX. 24.) és a 23/2018. (XII. 28.) AB hatarozatokat], mert ilyen iigyekben 2021. januar
1-je 6ta a Kurianak van kizarolagos hataskore.

82 Knk.I1.39.058/2022/8. szamu hatarozat.

83 2021. évi LXXIX. térvény.

84 1997. évi CLIV. torvény

8 Alaptorvény XVI. cikk (1) bek.
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3.2.4. A 17/2021. (VII. 30.) NVB HATAROZAT

A Nemzeti Valasztasi Bizottsag ebben a hatarozataban azt nem indokolta, hogy
milyen alapon hitelesitette a ,7amogatja-e On, hogy kiskorii gyermekeknek fej-
lodésiiket befolydsold szexudlis médiatartalmakat korlatozdsok nélkiil mutas-
sanak be?” népszavazasra javasolt kérdést. Ez azért kiilonosen figyelemre mélto,
mert ha az NVB a Kormany népszavazasi kezdeményezésére is alkalmazta volna
korabbi gyakorlatat, akkor ezt a kérdést legalabb harom kizaro ok miatt el kellett
volna utasitania.

A ,szexualis médiatartalmak” kifejezésnek ugyanis nincs jogszabalyi definicioja,
minthogy a jog nem ismer ilyen fogalmat. Ez még 6nmagaban nem lenne probléma,
viszont erésen kétséges, hogy a kéznyelvben van-e olyan jelentése, amely altala-
nosan elfogadott és mindenki szamara egyértelmd; a birosagi feliilvizsgalati eljaras
soran példaul a Kormany kiilonbséget tett a ,pornograi”, illetve a ,szexudlis” média-
tartalmak fogalmai kozo6tt azzal, hogy az el6bbi nem tartozik az utobbi jelentéstarto-
manyaba, ami aligha a kifejezés jelentésének egyértelmiisége mellett szol. Emellett
mind az Alaptérvény XVI. cikk (1) bekezdése, mind t6bb, Magyarorszag altal val-
lalt nemzetkozi jogi kotelezettség a gyermekek megfeleld testi, lelki és erkolcsi fej-
16déséhez sziikséges védelemhez valo jogat irja el6, amely alkotmanyos paranccsal,
illet6leg nemzetkozi kotelezettségekkel aligha egyeztethet6 6ssze a népszavazas
azon lehetséges dontése, amely a gyermekek fejlédését barmilyen, azaz akar karo-
san befolyasolé médiatartalmak ,korlatozasok nélkiili” bemutatasat tenné lehetéveé.
Végiil ebben az iigyben — és a Kormany altal kezdeményezett tobbi népszavazasi
kérdés esetében — a korabbi gyakorlattal ellentétben nem vizsgalta a johiszemi és
rendeltetésszerii joggyakorlas kdvetelményét sem, noha a Kormany tobb tagjanak
nyilatkozatai alapjan j6l dokumentalhato volt, hogy a kezdeményezés valos célja az
volt, hogy témegtamogatast kapjon az Europai Unioban foly6 kotelezettségszegési
eljarasban valo eredményesebb részvétele érdekében.

A népszavazasi kérdés hitelesitésének alatdmasztasaval ezuttal a hatarozat indo-
kolasat potlo Kuria sem bajlodott sokat — dontésében® jobbara a Kormany mint
érdekelt fél altal el6adott érveket ismételte meg, még gy is, hogy ezzel eltért a
jogértelmezés nyelvtani és logikai szabalyaitol. A Sperka Kalman, Sugar Tamas és
Vital-Eigner Beata osszetételll tanacs ugyanis az alkotmanyossagi és a nemzetko-
zi kotelezettségvallalasokkal kapcsolatos érveket azzal soporte le, hogy az érvé-
nyes és eredményes népszavazas soran a kérdésre adott ,igen” valaszok esetén is
az Orszaggylilés csak az Alaptorvény és a nemzetkozi kotelezettségek keretei kozott
marado6 szabalyozast alkothatna. Ez azonban contradictio in adiecto, vagyis egy
onmagat cafolo allitas, mert a Kuria e tanacsa szerint a kiskoru gyermekek fejlédé-

86 A népszavazasi kérdésre adott ,igen” valasz esetén példaul pornograf tartalmak barmikor, barmilyen
miisor keretében korlatozas nélkiil megjelenitheték lennének a tomegmédiaban, ami 6sszeegyeztet-
hetetlennek tiinik a Gyermek jogairdl szolo, New Yorkban, 1989. november 20-an kelt Egyezmény
(kihirdetve az 1991. LXIV. térvénnyel) tobb rendelkezésével, valamint az Europai Parlament és a
Tanacs 2010. marcius 10-én elfogadott 2010/13/EU iranyelve 27. cikkének (1)—(2) bekezdéseivel.

87 Knk.I11.40.647/2021/18. szamu hatarozat.
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sét — akar karosan — befolyasol6 szexualis médiatartalmak korlatlan bemutatasanak
lehet6vé tételével nem lenne ellentétes egy olyan szabalyozas, amely oly modon kor-
latozza a szexualis médiatartalmak elérhet6ségét, hogy az ne befolyasolhassa karo-
san a kiskoru gyermekek fejlédését [sic!].

3.2.5. A 18/2021. (VII. 30.) NVB HATAROZAT

A nap folyaman hitelesitett t6bbi Kormany altal kezdeményezett népszavazashoz
hasonléan a Nemzeti Valasztasi Bizottsag a ,Tdmogatja-e On, hogy kiskorti gyer-
mekeknek a nem meguvdltoztatasdt bemutaté médiatartalmakat jelenitsenek meg?”
kérdést is hitelesitette. Ahogy a Kormany tébbi javaslatanal, ugy most sem vizsgal-
ta a kérdés egyértelmiiségét, vagy ha igen, akkor ezuttal a korabbi gyakorlatahoz
képest mas eredményre jutott. A kérdésben ugyan nincs alany, de ez most nem sza-
mitott, a ,nem megvaltoztatasat bemutato médiatartalmak” ,megjelenitése” kifeje-
zés pedig most nyilvan a kdznyelvben szokasos fordulatnak mindsiilt, hiszen ilyen
terminolégiat a jog nem hasznal. Az NVB szerint a kérdés a jogalkotdi egyértelmii-
ség kovetelményének is eleget tett, annak ellenére, hogy abbol nem deriil ki, hogy a
meédiaszolgaltatok kotelesek lennének-e a nem megvaltoztatasat bemutaté média-
tartalmak megjelenitésére, ahogy példaul a kérdés kuriai feliilvizsgalatat kezde-
ményezdk értették, vagy csupan a megjelenités lehet6ségét kellene-e biztositani
(ahogy a Kiiria felillvizsgalati eljarasban hozott hatarozataban értette a kérdést®®).

4. OSSZEGZES

A vizsgalt tiz NVB-hatarozat (és azok kuriai feliilvizsgalatanak) elemzése jol szem-
1élteti az orszagos népszavazas problémait, illetve azt, hogy erre vonatkozo egysé-
ges és kovetkezetes joggyakorlat nincs. Ennél is nagyobb probléma, hogy a 2010
utan orszagos népszavazasi iigyekben sziiletett dontések gyakorlatilag ellehetetle-
nitették ezt a jogintézményt: az Orszagos (2013 6ta Nemzeti) Valasztasi Bizottsag a
2010. évi valasztasok ota orszagos népszavazasi kezdeményezések iigyében hozott
tébb mint 700 hatarozatanak csaknem 99 szazalékaban elutasitotta a népszavazas-
ra javasolt kérdés hitelesitését. Az atengedett kérdések tobbségét a Kormany kezde-
ményezte, amelynek viszont minden ilyen kezdeményezését tamogatta a Bizottsag.
Ezzel szemben az elutasitott kezdeményezések nagy tobbsége a Kormany, illetve az
Orszaggytilés valamely dontése ellen iranyult.

Jollehet mint emlitettem, az NVB itt vizsgalt hatarozatai statisztikai értelemben
nem reprezentaljak a testiilet miikodését, iranyukban, jogi megalapozottsagukban
azonban nagyon is hiven jellemzik ennek a szervnek a tevékenységét. Raadasul csak
a bemutatott hatarozatok 6ta az NVB elutasitott szamos olyan, a Kormany politikaja
ellen iranyul6 népszavazasi kezdeményezést, amelyek célja az alapjogok kiterjesz-
tése vagy garanciainak megerésitése volt: igy tilalmasnak bizonyult az a kezdemé-

88 Knk.1V.40.648/2021/23. szamu hatarozat.
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nyezés, amely szerint a titkos informaciogyfijtésre csak biroi jovahagyassal lehetne
mod, vagy amely mas modon korlatozta volna a lehallgatast és a titkos megfigye-
lés mas modozatait.®® Semmilyen, a Covid—19 jarvany kezelésére vonatkozo kér-
désrél nem lehetett megkezdeni az alairasgyfijtést, igy a véddoltas kotelezévé téte-
1érél vagy annak tilalmardl, a jarvannyal kapcsolatos kozérdekii informaciokrol valo
tajékoztatas kiterjesztésérdl, illetve a gylilekezési jog garantalasarol. Az NVB ezen
tal nem hitelesitett egyetlen olyan népszavazast sem, amely a jarvanykezelés kor-
manyzati intézkedéseire vonatkozott, jollehet azok felett az Alaptérvény szerint az
Orszaggyiilésnek — nyilvan sajat hataskorében — folyamatos feliigyeletet kellene
gyakorolnia. De még az olyan egyértelmii kérdés is megtévesztének bizonyult, mint
hogy a valasztépolgarok tamogatjak-e a Varosliget teriiletén a Miuzeumi Negyed
létrehozasat.”® Ezekben az tigyekben az NVB altalaban rutinszer(ien arra hivat-
kozott, hogy a kérdés nem egyértelmd, félrevezeté vagy megtévesztd, a mogott a
valasztopolgarok szamara atlathatatlan hatsé szandék huzédik meg, esetleg nem az
Orszaggytilés, hanem a Kormany hataskorébe tartozo dontést érint, és igy tovabb.
Ha a szokasos sablonok nem tiintek elégségesnek, a Bizottsag akar az abszurd érve-
lést is bevallalta (mint példaul azt allitva, hogy az Orszaggyfilésnek nincs jogi lehe-
tésége arra, hogy sajat tanacsado, véleményezd és javaslattevd szervét, egy allando
bizottsagat vizsgalatra kotelezze),’! vagy hogy az orszagos népszavazasok harom-
éves kotberejérodl a valasztok csak az liveghazhatasu gazok kibocsatasanak 2030-ig
torténd 65%-kos csokkentésére vonatkozo allami kotelezettségvallalas tekintetében
nem tudnak,’® minden mas esetben viszont tisztdban vannak azzal, hogy a népsza-
vazasi dontés csak harom évig koti az Orszaggytilést.

Visszatérve a Nemzeti Valasztasi Bizottsag e tanulmanyban vizsgalt tiz hataro-
zatahoz, a tanulmany elején megfogalmazott kérdés szempontjabol a legfontosabb,
hogy az NVB a Kormany altal benytjtott népszavazasi kérdések esetén latvanyo-
san eltért korabbi gyakorlatatol, mig az ellenzéki kezdeményezésiiek koziil harom
esetben ugyanolyan mondvacsinalt okok miatt utasitotta el a kérdés hitelesitését,
mint a korabbi, altalaban a Kormany politikajaval szemben kezdeményezett refe-
rendumok donté tobbségét. Ebbe a sorba nem illik bele az a két, Karacsony Gergely
altal kezdeményezett népszavazasi kérdés, amelyeket az NVB ugyanugy a korabban
alkalmazott standardjainak félretételével hitelesitett, mintha azok is a Kormanytol
eredtek volna. Alighanem e tanulmany keretein messze tulmené politikai spekula-
ciot igényelne annak megitélése, hogy ennek mi volt az oka, annyit azonban mégis
érdemes megjegyezni, hogy a két atengedett ellenzéki kezdeményezésii népszava-
zas politikai értelemben joval kisebb stlyu, mint azok, amelyek folyamatat az NVB,
majd nyomaban a Kuria megakasztotta.%

8933/2021. (IX. 23.) NVB hatarozat.

9 27/2021. (IX. 23. NVB hatarozat.

! Ezt az alkotmanyjogi gyongyszemet a 36/2021. (IX. 23.) NVB hatarozat tartalmazza.

92:13/2021. (VIL. 30.) NVB hatarozat.

9 A Fudan Egyetem alapitvanyanak vagyonjuttatasarol szolo térvény esetleges elvetése nmagaban
nem jelentené az egyetem magyarorszagi intézményének létrehozasat, csak annak koltségvetési
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Ugy vélem, hogy ha egy elsoprd parlamenti tamogatast élvezé kormanyzat tobb-
ségét arra hasznalja fel, hogy hozza politikailag lojalis személyek megvalasztasaval
vagy kinevezésével elfoglalja a fiiggetlen, elvileg nem politikai alapon miikod6 koz-
hatalmi intézményeket, s azok gyakorlata kedvez6évé valik a kormanytobbség sza-
mara ugy, hogy hatarozatai jogi, illetve szakmai szempontok alapjan nem magya-
razhatok, akkor ez elégséges bizonyiték annak kimondasara, hogy ezek a szervek
nem funkcioszeriien, hanem politikailag elfogult médon miikddnek.

A politikai elfogultsag mellett mas magyarazoé valtozok is elképzelheték. A nép-
szavazasi kezdeményezések szamanak novekedése, koztiik a komolytalan népsza-
vazasi kérdések elszaporodasa mar a 2000-es évek kozepétdl megfigyelhet6 volt, s
a sulyosan restriktiv valasztasi bizottsagi, birésagi illetve alkotmanybirésagi gya-
korlat erre adott egyfajta valaszt, igyekezvén észszeri szintre korlatozni a jogal-
kalmazo szervek munkaterhét, illetve megérizni az orszagos népszavazas intézmé-
nyének tekintélyét. Valoszinii, hogy valoban voltak ilyen szandékok, de ha voltak
is, azok elhibazott célra iranyultak, és eredménytelenek maradtak, illetve kontra-
produktivva valtak: mindig aggalyos, ha alapvetd jogok gyakorlasat az allami szer-
vek kapacitashianya miatt akarjak korlatozni, nem beszélve arrol, hogy 2010 utan
az elszaporod6 népszavazasi kezdeményezések részben épp az NVB, illetve a Kuria
irracionalis illetve térvénysért6 gyakorlatanak voltak a kovetkezményei (példaul nem
azért sziiletett tobb mint hiisz kezdeményezés a vasarnapi boltbezarasok iigyében,
mert a kezdeményezok vissza akartak volna élni egy alkotmanyos politikai jogukkal,
hanem azért, mert az NVB és a Kiiria a legegyértelmiibb kérdéseket is elkaszalta).
A komolytalan vagy kevéssé fontos ligyekben tartandé népszavazasok megakada-
lyozasa alapvet6en jogalkotasi feladat kellene hogy legyen;® ha ehelyett ezt a fel-
adatot a jogalkalmazas akarja elvégezni, akkor az a jogalkalmazas olyan atpolitizal-
odasahoz, illetve olyan jogi-dogmatikai perverziohoz vezethet, mint ami az orszagos
népszavazasokkal kapcsolatos alkotmanybirdsagi, legfels6 birosagi (kuriai) és orsza-
gos (nemzeti) valasztasi bizottsagi joggyakorlat esetében tortént.

Egy masik lehetséges magyarazat arra vonatkozhat, hogy az orszagos népsza-
vazas intézményével szembeni bizalmatlansag, ahogy arra én is utaltam, mar joval
2010 elott elkezd6dott; a nemzeti referendumok visszaszoritasa, illetve mesterséges
kivételessé tétele nem a Nemzeti Valasztasi Bizottsag vagy a Kuria ujkeletli miiko-
désére vezethetd vissza, hanem mindig is érvényesiilt a rendszervaltas 6ta. Ez is
igaz, akar az a felvetés, amely — a Nemzeti Valasztasi Bizottsag védelmében — arra
utalhat, hogy az NVB hatarozatait néhany kivétellel a Kuria meg szokta erésiteni.
Végiil erésen lehet érvelni amellett is, hogy egy olyan orszagban, ahol a jogallami-

finanszirozasat nem kozérdekii vagyonkezel6 alapitvanyon keresztiil kellene biztositani, mig az
allaskeresési jaradék esetleges felemelése csak a munkanélkiili segély id6tartamanak az europai
atlaghoz valo kozelitését eredményezné. A kézirat lezarasa utan az Alkotmanybirosag a két ellen-
z€éki kezdeményezésili népszavazasi kérdés hitelesitésérol szolo kuriai hatarozatokat megsemmisi-
tette, igy végiil csak a Kormany altal javasolt (négy) orszagos népszavazas keriilt megtartasra.

9 Az orszagos népszavazas kotelezd kiirasahoz sziikséges, szazhusz nap alatt §sszegytjtendd kétszaz-
ezer alairas alighanem 6nmagaban megfelel6 sziir; ennek sikere esetén nehéz lenne arra hivatkoz-
ni, hogy a népszavazasra javasolt kérdés komolytalan, nem egyértelmii vagy nem orszagos jelen-
téségii ligyre vonatkozik.
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sag jelent6s mértékben leépiilt, csak korlatozottan érvényesiil a sajtoszabadsag és a
kozérdeki adatok nyilvanossaga, és a kozmédiumok a Kormany propagandaeszko-
zeiként miikddnek, s ahol a 11 eddigi un. nemzeti konzultacio visszatéréen igazolta,
hogy manipulativ kérdésekkel milyen eredményesen lehet befolyasolni a kdzvéle-
ményt, az orszagos népszavazas intézménye nagyobb karokat okozhat, mint amek-
kora hasznot hajthat a koziigyekben valé déntéshozatalban, ezért a mégoly erésen
korlatozé jogalkalmazdi gyakorlat is igazolhato.

Am barmennyi részigazsag van is ezekben a lehetséges érvekben, arra nem adnak
magyarazatot, hogy az NVB (és a Kiiria) az it vizsgalt esetek tobbségében miért tért
el korabbi, allandénak kijelentett gyakorlatatdl, s kiilondsen a Kormany altal kez-
deményezett népszavazasok esetében miért tekintett el azoktol a kovetelmények-
t6l, amelyeket — noha szerintem jelentds részben eleve tévesek voltak — az orszagos
népszavazasi kezdeményezések donto tébbségében oly szigoruan szamon kér a kez-
deményezo6ktdl, s arra sem, hogy a gyakorlat alkalmi médosulasanak miért éppen a
Kormany a rendszerinti (Ambar nem kivétel nélkiili) kedvezményezettje.
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