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Demokratizacios remények és aggalyok
A népszavazas a magyar politikai diskurzusban 1985-1989*

UNGER ANNA?

ABSZTRAKT

A tanulmadny azt vizsgdlja, hogy az 1985-89 kézétti idészakban, amikor a helyi és orszdgos nép-
szavazds részben dltaldnos kodifikdcios kérdésként, részben konkrét kezdeményezések kapcsdn
a politikai rendszer egyik fontos témdja lett, milyen diskurzus évezte a kozvetlen demokrdcia
bevezetésének lehetdségét vagy veszélyét. A jogtudomdnyi, pdrtdllami, értelmiségi-kézéleti és
szélesebb tdrsadalmi nyilvdnossdgbeli irdsok elemzése részben a kézvetlen demokrdcia szakiro-
dalmdban meglévd, részben sajdt szempontok mentén térténik: a bevezetés idézitése, a varhato
elénydk és veszélyek mérlegelése, a népszavazdsok politikai eszkéz-jellege, és a nemzetkézi pél-
dak, azaz egyfajta mintakévetés megléte. A tanulmdny f6 megdllapitdsa, hogy a népszavazds két
eltérd értelmezésben volt jelen: az ellenzéki erék a pdrtdllam feletti kontrollt, mig a pdrtdllam
fbleg tdrsadalmi legitimdcidja csokkenésének megadllitdsdt vdarta a népszavazds bevezetésétil,
mikézben a hétkéznapi nyilvdnossdgban az egyébként igen jelentds demokratikus reformrél
nem zajlott érdemi vita.

KULCSSZAVAK: népszavazds, demokrdcia, politikai nyilvanossdg, magyar rendszervdltds, politi-
kai részvétel

ABSTRACT

Hopes and concerns of democratization
Ideas about popular vote in Hungarian political discourse 1985-1989

The article analyzes the political discourse concerning direct democracy between 1985-89,
when the issue of introducing popular vote at local and national level became relevant, both as
a general institutional reform of political decision-making, and as the result of some major
initiatives launched by social movements. The analysis covers the related law journal articles,
party-state documents, the writings of political and intellectual elites (including the opposition),
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and the wider public (mainly daily and weekly newspapers). The discourse analysis is based on
the academic literature of direct democracy and some new aspects, like the timing of introducing
direct democracy, its role and perspectives, the consideration of threats and benefits, and the
relevance of international examples as possible models for reform. The paper finds that the
opposition and the party-state regarded the introduction of popular vote differently: while the
emerging opposition emphasised the function of controling the state power by popular votes, the
party-state expected to stop shrinking its social legitimacy. Meanwhile, general public seemed to
be indifferent about this remarkable democratic reform.

KEYWORDS: popular vote, democracy, public, Hungarian regime change, political participation

Bevezetés

A kézvetlen demokrdcia intézményrendszere és megjelenése Magyarorszdgon

A magyar politikai rendszer nagy politikai konfliktusai és fordulépontjai, az orszag
torténetének meghatarozé pillanataiban a népszavazas intézménye mindig fontos
szerepet jatszott. Az 1989-es rendszervaltoztatds torténete nem mesélhetd el a
bds-nagymarosi népszavazasi kezdeményezés, a népszavazasi torvény el6készitése
és elfogadasa, majd a négyigenes népszavazas nélkiil. Népszavazasokkal dontottiink
az orszag szamara stratégiai fontossagu euroatlanti integraciérél (NATO 1997, EU
2003). A rendszervaltas utan a nagy politikai vitakat kivalt6, nem kormany altal in-
ditott népszavazasi kezdeményezések, mint a parlament feloszlatasa (1992), a halal-
biintetés visszadllitasa (1998), a kdzvetlen elndkvalasztas bevezetése (1990, 1999),
vagy a privatizacioval és vilagkiallitdssal kapcsolatos javaslatok az 1990-es évek els
felében, a vasarnapi boltzarrél sz616 2015-16-ban, a budapesti olimpiarendezésrdl
sz616 2017-ben, mind-mind a belpolitikai napirend fontos részét képezték, még ak-
kor is, ha ezekbdl a kezdeményezésekbdl sosem lett végiil népszavazas. A megvalo-
sult kezdeményezések hasonloképp meghatarozénak, a politikai rendszer szem-
pontjabol akar sorsforditénak is tekinthetdk: igy a 2004-es kettds allampolgarsagrol
sz0l6 népszavazdas vagy a 2008-as népszavazasok maig hatd kévetkezményekkel
birtak. A népszavazas tehat, még ha alkotmanyos statusa és politikai szerepe vitatott
voltis, immar lassan négy évtizede az egyik legnagyobb hatdst intézménye a magyar
politikai rendszernek.

A magyar alkotmdanyos szabdalyozas 6sszehasonlitd perspektivaban viszonylag
széles mozgasteret biztosit elvileg a népszavazdsok kezdeményezésére, am a gya-
korlat (beleértve a rendkiviil bonyolult, mar-mar atlathatatlan eljarasi szabalyokat)
val6jaban inkdbb a népszavazasok minden lehetséges modon valé elkertilésére to-
rekszik (lasd példaul Kukorelli 1996, Unger 2009). Ezzel egyiitt is, a hazai szaba-
lyozas kivételes annyiban, hogy mind orszagos, mind telepiilési szinten elérhetd az
allampolgari kezdeményezésre indithaté népszavazas (Citizen-Initiated Mechanisms
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of Direct Democracy, CI-MDD, Altman 2011: 15-16).% Ennek azért van kiilonos jelen-
t6sége, mert ellentétben a referendummal és a plebiszcitummal, ebben az esetben
nem a képviselet egyes dontéseinek utdlagos jovahagyasardl sz6l majd a népszava-
zas, hanem a kezdeményezd - legyen valasztopolgar, civil szervezet vagy politikai
part - javaslata keriil a valaszték elé, igy adott esetben olyan téma is napirendre
kertilhet, amit a képviselet kifejezetten keriilne a valasztdk elé vinni. Dacara azon-
ban a jogszabalyok adta elvi lehet6ségnek, az elmult 31 év gyakorlatabdl azt latjuk,
hogy allampolgari kezdeményezésbdl, hidba tdmogatta akar tobbszazezer valasztd
azt, sosem lett népszavazas, és civil szervezet is csupan egyetlen alkalommal tudta
népszavazasig juttatni a kezdeményezését (a Magyarok Vilagszovetségének népsza-
vazasi kezdeményezése a kedvezményes honositasrél 2003-ban).

E tanulmany egy nagyobb kutatas része, mely a kozvetlen demokracia intézmé-
nyeinek magyarorszagi adaptaciojat, valamint a népszavazas politikai rendszerben
betoltott helyét és funkcidvaltozasat vizsgalja. A kutatds - és egyben e tanulmany
- kiindulépontja, hogy a demokraciardl vallott altaldnos és elméleti megkozelitése-
ink értelemszertien meghatarozzak azt is, hogy végiil milyen intézményi és eljarasi
szabélyokat alkotunk a demokracia megvalésitdsa érdekében. Eppen ezért, e kuta-
tds nem els6sorban az egyes népszavazasok politikai koriilményeit és eredményeit
vizsgalja, hanem arra térekszik, hogy ezen intézményen keresztiil feltarja, milyen
demokracia-felfogasok huzédnak meg a népszavazas szempontjabdl meghatarozé
alkotmanyos és politikai szerepl6k dontései mogott (Alkotmanybirdsag, partok, par-
lament, kozéleti értelmiség), és ezek mennyiben befolyasoljak a kdzvetlen demokra-
cia intézményeinek fejlédését (vagy visszafejlédését, Kukorelli Istvan kifejezésével
élve), valamint a magyar népszavazasi gyakorlatot. Ennek megfeleléen, jelen tanul-
many azt vizsgalja, hogy miképp jelenik meg a népszavazas bevezetésének otlete
(1985), illetve milyen diskurzusok kisérik e témat az 1989. juniusi elsé népszavazasi
torvény megsziiletéséig — milyen remények és milyen aggalyok dvezték a népszava-
z4s bevezetését.

3 A kozvetlen demokracia intézményei koriili terminolégiai ziirzavart e tanulmanynak nem célja sem
részletesen bemutatni, sem megoldasi javaslatokkal eldallni. A magyarul sokszor csak népszavazasnak
vagy referendumnak nevezett intézmények azonban sokfélék lehetnek. A szakirodalom a kozvetlen
demokraciat rendszerint a kezdeményezés (initiative) és a referendum intézményére bontja le, ahol a
kezdeményezés az Uj témakra (és jogszabaly-tervezetekre), a referendum pedig a képviselet altal mar
meghozott torvény népszavazas Utjan valdo megerdsitésére vagy épp elvetésére szolgal. A plebiszcitum
rendszerint olyan népszavazast jelent, melyet nem torvényi kotelezettség miatt, hanem a kormany vagy a
parlament egyedi kezdeményezésére tartanak (rendszerint olyan orszagokban, ahol az dllampolgaroknak
semmilyen kezdeményezési joguk nincs, és a referendum sem elérhetd). Az intézmények részletes bemu-
tatasat lasd Altman 2011, Unger 2019.
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A népszavazas bevezetésének politikai koriilményei
a szakirodalom tiikrében

Bar a kozvetlen demokracia kutatasaban dominansabb az egyes orszagok gyakorla-
tara fokuszal6 irodalom, néhany szerz6 megprobalt altalanos elméleti magyarazatot
adni arra, miért is vezetik be ezt az intézményt egy adott orszag politikai rendszeré-
be. Ezen elméletek attekintése el6tt azonban harom megjegyzést fontos tenni. Az
egyik, hogy a bevezetést magyarazo elméletek nem kiilonboztetik meg a politikai
rendszereket azok demokratikus vagy nem demokratikus jellege mentén. Masrészt,
noha az alabb bemutatott szerz6k a fennallé példak alapjan azt 6sszegezték, hogy
mikor, illetve miért mertl fel a népszavazas intézményének bevezetése egy adott
politikai rendszerben, ez az 6tlet nem feltétlen atfogé és részletes javaslatokon ke-
resztiil jelenik meg, hanem sokszor csak a ,legyen népszavazas” kdvetelésében me-
ril ki. Végiil, a népszavazas intézményének bevezetése és egyes, mar futé nép-
szavazasi kezdeményezések tamogatasa két kiilon dolog és e tanulmany az el6bbit
vizsgalja. Igy azt, hogy egyes politikai aktorok mikor és miért timogatnak/nem
tdmogatnak konkrét népszavazasokat, jelen esetben nem vizsgalom (részletesen
lasd példaul Rahat 2009, LeDuc 2003).*

Ami az id6zitést illeti, altalanos jellemzdének tiinik, hogy a népszavazas intéz-
ményének bevezetése egy olyan idGszakban torténik, amikor a politikai rendszer
instabil, atalakuléban vagy épp valsagban van (Altman 2019: 44). Theo Schiller ha-
rom - egymassal akar 6ssze is kapcsolodo - jellegzetes helyzetet kiilonit el: 1) belsd
konfliktusok, 2) nemzeti fiiggetlenség, 3) demokratikus atalakulas (Schiller 2013).
Schiller kiindul6pontja, hogy a kézvetlen demokracia bevezetése mogott a 1étezd po-
litikai hatalmi struktuira legitimaci6hianyos allapota htizédik meg. Bels6 konfliktus
esetén ez a tarsadalmi csoportok kozotti harcot jelenti, ahol a hatalmon 1év6 sze-
repl6t ellenzéki/kisebbségi csoportok e hatalom megosztasara, részleges atadasara
kényszeritik. Nemzeti fliggetlenségi folyamatok esetében a kdzvetlen demokracia
intézményrendszerének bevezetése mogott a nemzeti egység kialakitasa és felmu-
tatasa a cél. Demokratikus atalakulasok idészakaban pedig az autoriter rezsimet fel-
valto aj politikai rendszer demokratikus jellegének bizonyitasa és biztositasa lehet
a f6 szempont.

A miértre prébal valaszt adni Tor Bjgrklund, aki - norvég, dan, svéd és brit pél-
dakat vizsgalva - ugyancsak harom tényez6t emlit (Bjgrklund 1982). Eszerint a
népszavazas bevezetésének kovetelése 1) kisebbségi ,fegyverként”, 2) mediacios
eszkozként, illetve 3) villamharitéként szolgdl. Bjgrklund ezeket dsszekapcsolja a
norvég politika egyik jellemzd vonasaval, a parlamentarizmus- és partellenességgel,

* A kozvetlen demokracia rendszerével, valamint a népszavazasi gyakorlatokkal kapcsolatos tarsa-
dalomtudomanyi irodalom egyre csak novekszik: ebben a tanulmanyban azonban kifejezetten csak azon
irodalmakat tekintem at, melyek az intézményrendszer bevezetésével foglalkoznak.
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mely mar az 1880-as évektsl meghatarozé volt a norvég belpolitikaban. Ertelmezé-
sében a népszavazas kovetelése, mint kisebbségi fegyver sok esetben a parlamenten
és/vagy parton beliili ellenzéki er6k szamara egyfajta utolsé lehetdség a tobbség
altal elfogadott, politikai szempontb6l fontos dontés megvaltoztatasara. Ugyanak-
kor nemcsak a kisebbségi véleményt vallok kezdeményezhetik a népszavazast: egy
ilyen konfliktusos helyzetben a tdbbségi (gydztes) oldal is felvetheti, hogy a politi-
kai szereplék kozott fenndallo, mély konfliktust népszavazassal oldjak meg (,dontson
a nép”). Végiil, villamharitéként is hasznalhat6 a ,legyen népszavazas” szlogenje.
Bjgrklund szerint ez részben valasztasi kampdanyok eldtt jelenik meg, mert a nép-
szavazas lehetdségének igéretével az adott probléma, kérdés levehetd a valasztasi
kampany napirendjérél, mondvan, errél majd népszavazas dont, ez a kérdés a mos-
tani valasztasi kampanyban nem relevans. De nemcsak valasztasok elétt lehet ilyen
modon fontos, am egyes politikai szerepld szdmara kellemetlen kérdéseket és ezek-
re épiil6 politikai tAamadasokat hatastalanitani, ez az lehetdség barmikor maskor is
adott, ha a kritika, ellenvélemény lehalkitasa, gyengitése a cél.

Végiil, a népszavazas bevezetésének mikorjara és miértjére egyarant magyaraza-
tot ad David Altman, aki elemzésében - a fent emlitett szerzdkkel ellentétben - nem-
csak az altalanos értelemben vett népszavazas, hanem az allampolgari kezdemé-
nyezéssel indithaté népszavazas (CI-MDDs) bevezetésének koriilményeit vizsgalja
(Altman 2019). Eszerint az ilyen tipusd népszavazasok bevezetése akkor torténik,
ha a partok és a valasztok kozotti kapcsolat megsziinik, vagy olyan mértékben névle-
gessé, lazava valik, hogy ,a képviseleti rendszer képtelen becsatornazni és kifejezni a
valasztéi igényeket” (Altman 2019: 28), vagy pedig azért, mert a bevezetést tamoga-
to6 politikusok azt gondoljak, hogy az intézmény szamukra kedvezden fog miikddni.
Altman elemzésének kozponti kérdése a politikusok és partok szerepe e demokra-
tikus reformfolyamatban: értelmezésében a kézvetlen demokracia egyfajta hatalmi
korlat a képviseleti intézmények hatalmat birtoklé politikusokkal szemben, az tehat
mindenképp magyarazatot igényel, hogy egy ilyen helyzetet miért tdimogatnak azok
a politikai aktorok, akik elvileg - pusztan hatalmi szempontbdl nézve - karvallottjai
lesznek az allampolgari kezdeményezésre induléd népszavazas bevezetésének. Egy
lehetséges magyarazat, hogy a népszavazast tamogato szereplék igy akarjak gyengi-
teni azokat a képviseleti intézményeket, melyekben részvételiik, hatalmuk csekély,
maguknak is befolyast, hozzaférést szerezve a dontéshozatalban. De az is el6fordul-
hat, hogy a reformot tAmogat6 politikusok, mikdzben magat a népszavazas intézmé-
nyét hatalmukra nézve veszélytelennek tartjak, ilyen médon akarnak allampolgari
tdmogatdast szerezni, vagy éppen a tarsadalomban meglévd politikai elégedetlen-
séget becsatornazni, fesziiltséget enyhiteni. Végil, az is egy lehetséges indok, hogy

UNGER A.: Demokratizdcios remények és aggdlyok 9
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a kormanyon 1év§ politikai eré a népszavazas bevezetésével mas szerepléket akar
megkerilni.®

Mindezek fényében az latszik, hogy a népszavazas intézményének bevezetése
mogott sokkal tobb szempont is szerepet jatszhat, mint az altaldaban vélelmezett de-
mokratizacios, illetve tarsadalmi legitimaciot erdsité igény. A fent bemutatott elem-
zéseket 0sszegezve tehat két eltéré szempontot kiilonithetiink el: egyrészt a nép-

szavazas bevezetésének id6zitését, masrészt a politikai eszkéz-funkciot és ezaltal
elérhet6 célt (1. tablazat).

1. tabldzat. A népszavazas bevezetésének jellemzdi

Mikor (helyzet)

Miért (eszkoz, cél)

belpolitikai konfliktusok

politikai elény (politikus uralni tudja
a népszavazast)

nemzeti fliggetlenség

képviseleti intézmények gyengitése
és befolyasszerzés a dontéshozatalban

demokratizacio

allampolgari tdmogatas szerzése

partok gyenge/nem létez6 tarsadalmi

mas politikai szerepl6k korlatozasa

beagyazottsaga

mediacios eszkoz

,villamharitd”

,Kisebbségi fegyver”

Forrds: sajat szerkesztés

Tul e megkozelitéseken, melyek kifejezetten a népszavazasra vonatkoznak, a po-
litikai részvétel lehetdségeinek bévitését indokolni szoktdk a demokracia, és kiil6-
nosképpen a részvételi demokracia igazoldsaul gyakorta emlegetett instrumentalis
és fejlesztd érvekkel is (Birch 1993, Pateman 1970). Azaz, feltételezhetd, hogy a va-
lasztopolgarok részvételével hozott dontésnek nemcsak a tarsadalmi legitimacidja
erdsebb, de kozelebb is 4ll a valasztdk tényleges preferenciaihoz, azaz kdnnyebben
alkalmazhato, végrehajthaté (instrumentdlis érvelés). Masrészt, gyakori érv, hogy a
politikai részvétel ilyen modon torténd biztositasa a learning by doing-logika alapjan
altalaban fejleszti az allampolgari politikai kultirat, a politikai érdekkifejezéshez és
dontéshez sziikséges készségeket és tudast (fejlesztd érvelés). Mivel e tanulmanynak

5 Lasd példaul a referendum amerikai gyakorlatat, ahol a legislative referendum esetében a kor-
manyz6 nem élhet vétdjogaval az elfogadott jogszabaly esetében (Braunstein 2004, Unger 2019). Nem
meglepd, hogy ez a tipusu népszavazas még azokban az allamokban is meghatarozd, ahol allampolgari
kezdeményezésre nincs lehetdség, vagyis a képviseleti intézmény kifejezetten a kormanyzo ellenében, az
6 hatalménak korlatozasara, megkertilésére hasznalja a népszavazast.
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nem a koézvetlen demokracia eredményességének, hatékonysaganak és hatdsanak
vizsgalata a célja, ezért most eltekintiink az instrumentalis és a fejleszt6 érvelések
részletes bizonyi{tasatol/cafolatatdl. Jellegzetes eleme azonban a részvételi demok-
raciardl zajlo vitaknak, hogy ezekben rendszerint a fejleszt6 és instrumentalis érvek
mellett megjelenik a képviselethez valé viszony szempontja is: azaz, a részvétel vala-
mely képviseleten tili formajat javaslé szereplének nemcsak amellett kell érvelnie,
hogy miért lenne sziikséges vagy el6nyds az 4j lehet6ség, hanem azt is meg kell in-
dokolnia, hogy ez miért lesz jobb, hatékonyabb, igazsdgosabb stb., mint a képviseleti
dontéshozatal. A képviselet ebben az értelemben tehat adottsag, magatdl értet6dd
politikai sziikségszer(iség, a részvétel igénye azonban indokolast igényel. Ennek ko-
vetkezménye, hogy a részvételi intézményeket nem a résztvevék szempontjabol, az
0 lehetdségeiket és igényeiket figyelembe véve szabalyozzak, hanem a f6 szempont a
képviselethez vald valamilyen viszony és mozgastér.® Ez a kozvetlen demokracia ese-
tében jellemzden a népszavazashoz kapcsolt, vélt és valés negativ kovetkezmények
hangsulyozasaban és ezek elleni biztositékok szabalyozdsaban jelenik meg.

Elemzési keretek és szempontok

A tanulmany a tovabbiakban azt vizsgalja, hogy az 1989-es rendszervaltast, illetve a
népszavazasrol és népi kezdeményezésrol szold 1989: XVII. torvény elfogadasat
megel6z6 években a népszavazas intézményérdl zajlé akadémiai és kozéleti vitak-
ban az el6z6 részben ismertetett szempontok mennyiben ragadhaték meg, illetve
milyen tovabbi szempontok, érvek, indokok mentén javasoltdk a népszavazas
intézményének bevezetését. Az elemzésben mindezek mellett azonban két tovabbi
tényezdt is vizsgalni érdemes. Az egyik, hogy milyen félelmek, aggalyok, negativ
kovetkezmények jelennek meg a vizsgalt irasokban a népszavazassal kapcsolatban?
A masik pedig, hogy voltak-e konkrét intézményi és eljarasi javaslatok (kiilénds te-
kintettel az allampolgarok kezdeményezési jogara), illetve megjelent-e barmilyen
nemzetkozi kitekintés, mintakovetési szandék?

Mindezek feltarashoz az 1985-89 kozott sziiletett forrasokat négy részre bon-
tom: 1) akadémiai (jog- és allamtudomanyi) irodalom, 2) az allamparthoz szorosan
kapcsolhat6 forrasok (Hazafias Népfront, MSZMP, allami szervek), 3) értelmiségi
kozéleti irasok (folyoiratok, szamizdat), 4) tarsadalmi nyilvanossag (irott sajto, or-
szagos és megyei napi-, heti- és havilapok).” Az elemzésnek nem része egyetlen, az

¢ Tipikusan ilyen példaul, amikor a népszavazasi szabalyozas kapcsan a f6 kérdés a tiltott targyak cso-
portja, azaz annak rogzitése, hogy mirdl donthetnek csak a képvisel6k, vagy a népszavazasi dontés id6beli
hatdlya, azaz, hogy meddig koti a képviseletet a népszavazas dtjan hozott dontés.

7 A kutatas dont6 részben az Arcanum Digitalis Tudastar gy(ijteményére épiilt, az alabbi forrasok
teljeskord tartalmi feldolgozasaval. Folyoiratok: Beszél6, Medvetanc, Mozg6 Vilag, Szazadvég, Tarsadal-
mi Szemle, Valésag, Vilagossag. Napilapok: Fejér Megyei Hirlap, Hajdu-Bihari Napld, Kisalfold, Magyar
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adott iddszakrdl sz61d, am késdébb sziiletett irds sem, lévén a rendszervaltds utan
évekkel-évtizedekkel késébb megsziilet6 memodrirodalma az adott korszak tarsa-
dalmi diskurzusara értelemszertien nem volt hatassal. Felmertilhet tovabba a kér-
dés, hogy érdemes-e kiilon vizsgalni az allampart és az {rott sajto forrasait, hiszen a
nyilvdnossag allami irdnyitas alatt mikodott. Ezt a szétvalasztast indokolja, hogy a
napi-, heti- és havilapokban a népszavazasok kapcsan sokszor nem a part hivatalos
képviseldi, hanem szakértdi és allampolgari reflexiok jelentek meg. Az adatgy(ijtés
eredményeképpen 6 jogtudomanyi tanulmany, 15 folyoiratcikk (beleértve a szamiz-
dat frasokat is), 14 partallami szervhez kétheté dokumentum vagy cikk (MSZMP PB
allasfoglalasa, parlamenti iilésnap felszolalasai, Népfront-kongresszus felszo6lalasa,
Népfront c. kiadvany irasa), valamint 384 napi- és hetisajtoban megjelent hiradas és
véleménycikk feldolgozasara keriilt sor; utobbiak nem, de a tanulmanyok, folyoirat-
cikkek és politikai dokumentumok a tanulmany Irodalomjegyzékének Feldolgozott
forrasok alcime alatt megtaldlhatéak. A kutatds nem a népszavazas megjelentésének
gyakorisagat, mennyiségét vagy egyéb szovegszerl sajatossagait vizsgalta, hanem
kifejezetten a kontextusra, illetve a fent emlitett szempontokra fékuszalt; ez kizarta
a szovegbanyaszati vagy egyéb szovegelemz6 szoftveres kvantitativ megoldasokat,
mely nem teszi lehetdvé, hogy a vizsgalt korszak politikai nyelvezetének sajatossa-
gait a kutatds témaja okan kiszlirjiik. Egy konkrét példan keresztiil illusztralva: a
népszavazas bevezetése az 1985. decemberi Népfront-kongresszuson mertlt fel
el6szor, azonban a népszavazas kifejezés szamos alkalommal megjelenik az 1985-
86-0s irasokban (f6leg a napi sajtéban, de partallami kapcsolédasu forrasokban is)
akkor is, amikor az 1985-0s parlamenti valasztasokat emlitik, népszavazasként titu-
lalva azt is. Ez a hibas korabeli széhasznalat egy alapvet6en mennyiségi szemlélet(i
modszer esetében értelemszeriien félrevezetd eredményhez vezetett volna, olyan
frasokat is szdzszamra az elemzésbe vonva, melyek targya valéjaban nem a népsza-
vazas intézménye.

Indokolast igényel a vizsgalt id6szak lehatarolasa is. A kezdd id6pont 1985, hiszen
a népszavazas alkalmazasa (el6szor telepiilési szinten) ekkor meriilt fel a Hazafias
Népfront részérdl (Kukorelli 1996), vége pedig 1989. junius, az elsé népszavazasi
torvény elfogaddsa. Noha a magyar kozéleti és akadémiai nyilvanossagban késébb is
id6rél idére intenziv vita folyt a népszavazas szerepérol, azonban ez a négy év abbdl
a szempontbdl mégiscsak eltér a késébbiektd], hogy itt még egy nem létezé politikai
intézményrdl zajlik a vita, mig az 1989. jinius utdni idészakban egy jogilag mar 1é-

Hirlap, Magyar Nemzet, Népszabadsag, Népszava, Vas Népe, Zalai Hirlap. Hetilapok: Figyel6, Képes Hét,
Képes Ujség, Magyarorszag, Szabad Fo6ld, Vasarnapi Hirek. Azaz a kutatasnak része minden olyan tanul-
many, interju, kézlemény, mely az 1985. januar - 1989. junius kozotti idészakban érdemben szét ejt a
népszavazas intézményérdl, annak magyarorszagi alkalmazasarol, vagy konkrét helyi vagy orszagos nép-
szavazasi kezdeményezésrél. Az adatgytijtés soran a népszavazas, kozvetlen demokracia és referendum
keresGszavakat hasznaltam; e két utébbi esetében mindig szerepelt a népszavazas sz6 is az irasokban,
mig forditva ez nem jellemzé.

12 UNGER A.: Demokratizdcios remények és aggdlyok



METSZETEK
Vol. 11 (2022) No. 3

ISSN 2063-6415
DOI 10.18392/metsz/2022/3/1

(OMON

www. metszetek.unideb.hu

TANULMANYOK

tezd, 1989 novemberétdl pedig egy kiprobalt dontéshozatali eszkoz all a diskurzus
kozéppontjaban, és a négyigenes népszavazas tapasztalatai (és minden tovabbi nép-
szavazasi tapasztalat) értelemszer(ien meghataroztak a késébbi allaspontokat.

Végiil, a torténeti hiiség kedvéért fontos megemliteni, hogy noha a népszavazas
intézményérdl az elsd érdemi vitdk 1985-86 fordul6jan indultak, a népkoztarsasagi
alkotmanyban mar kezdettdl szerepelt a népszavazas intézménye; eszerint a Nép-
koztarsasag Elnoki Tanacsdnak hatdskorei kozé tartozott, hogy ,orszagos jelents-
ségli kérdésekben népszavazast rendelhet el” (1949: XX. torvény, 20. § 1. bekezdés
d) pont). Ennek azért is van jelent6sége, mert mint latni fogjuk, ellenzéki és civil
szerepl6k mar a népszavazasi torvény megsziiletése el6tt is kovetelték bizonyos kér-
désekben az orszagos népszavazas kifrasat, valamint a népszavazas részleteinek jogi
szabalyozasat is, igy téve valdsagossa az alkotmanyban biztositott, de szabalyozas
hijan elérhetetlen népszavazas lehetGségét.

A jogaszi diskurzus

Noha Szentpéteri Istvan mar az 1960-as években publikalta a kozvetlen demokracia
torténeti fejlédésérol szol6 monografiajat (Szentpéteri 1965), a népszavazas ma-
gyar lehetGségérol szolo els6 frasok csak két évtizeddel késobb jelentek meg. El-
s6ként, még joval a HNF 1985. decemberi kongresszusa el6tt, Kukorelli Istvan egy
tanulmanyaban taldlkozunk a népszavazas bevezetésének, pontosabban szaba-
lyozasanak javaslataval (Kukorelli 1984). Ezt kovetéen mar az elébb emlitett HNF-
kongresszus egyfajta utdmunkalataként, illetve a tanacsi rendszer reformjanak
egyes javaslatai kapcsan jelenik meg a népszavazas, hol részletes, hol kevésbé rész-
letes formaban. Vitanak az alabb bemutatott tanulmanyfolyam aligha nevezhet6, a
szerz6k egymasra érdemben nem reflektalnak, inkabb a népszavazas intézményé-
nek egyes részletszabalyait ismertetik, illetve véleményezik.

Kilényi Géza a tanacsreform részeként javasolja a képviseleti és kozvetlen demok-
racia ,eddig meglehetdsen csokevényes formaban megtlirt formainak” reformjat,
fejlesztését (Kilényi 1986: 445). Tanulmanyaban tehat kifejezetten a helyi népszava-
zas mellett érvel, melyet a korabbi évek politikai tapasztalatai, a névekvd tarsadalmi
igények is igazolnak (falugyiilések, egy-egy ténylegesen megtartott helyi népszava-
zas, teleplilésfejlesztési hozzajarulas). Kilényi érdemi intézményi és eljarasi javasla-
tot nem dolgozott ugyan ki, azonban javaslataban kiillonvalasztva emliti a jogszabaly
alapjan kotelez6, a tanacs, illetve a lakossag altal kezdeményezett népszavazast - ez
azért is fontos, mert ez a differencialt megkozelités a késébbi jogszabalyokban nem
feltétlen koszon vissza, szamos politikai és kozjogi bonyodalmat és ellentmondast
idézve el6 ezzel (lasd Unger 2009, Komaromi - Pallinger 2011). Ugyancsak megem-
liti a torvényességi garanciak sziikségességét, melyet a késébb elfogadott 1989-es
torvény alig tartalmazott, és e hianyossag részleges rendezésére majd szintén csak
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1997-ben keriil sor. Kilényi részletes elemzéséhez képest csak altaldnossagban,
mintegy emlités szintjén targyalja a képviseleti és kozvetlen demokracia kérdését
Samu Mihaly, konkrét intézményi javaslatok nélkiil (Samu 1986). Dezsé Marta
frasdban nem utal a népszavazas koriili vitakra vagy jogalkotasi elképzelésekre, ha-
nem a valasztojog részeként targyalja a kozvetlen demokracia kérdéskorét. Tanul-
manyaban a népszavazas kivételes, am kontroll-eszkdzként jelenik meg a képviseleti
dontéshozatal mellett, illetve azzal szemben (Dezs6 1988).

Kara Pal és Wiener Gyorgy tanulmanyukban a Tanécsi Hivatal altal készitett ja-
vaslattervezetet véleményezik, ennek megfelelen a korabbi irdsokhoz képest elem-
zéslik meglehetdsen részletes. A helyi népszavazas bevezetésének indokaként, a
tobbi szerzdével megegyezden, a ,szocialista tdrsadalomfejlédés” egy Gjabb szakasz-
ba 1épését, valamint a helyi ,demokratizmus” erdsitését jelolik meg. Elemzésiikben
hangsulyozzak, hogy csak a kezdeményezés bevezetését javasoljak, a referendumot
nem, hiszen nem a képviseleti szervek déntésének utdlagos jévahagyasa a cél, ha-
nem a lakossagi dontés, melyet aztdn a képviseleti-allami intézmények ,formaba
ontenek” és ,érvényre juttatnak” az adott dontés végrehajtasa soran (Kara - Wie-
ner 1986: 230). Javaslatukat a népszavazasra bocsathat6 témakorok felsorolasaval
kezdik, mely egyarant magaban foglal fejlesztési és pénziigyi kérdéseket, illetve
altaldnossagban barmely tandcsrendelet kezdeményezését. A népszavazas tipu-
sat illetéen megkiilonboztetik a kotelez6en elrendelt, vagy pedig kezdeményezés-
re indul6 népszavazast, am utébbinal nemcsak a tandacs és lakossag, de tarsadalmi
szervek (Népfront, KISZ) kezdeményezési jogat is emlitik. Ellentétben a korabbi
tanulmanyokkal, elemzésiikben kitérnek a dontéshozatalhoz sziikséges részvételi
és eredményességi kiiszobokre, valamint a jogorvoslati és eljarasi részletekre is.

Fiircht P4l 1987-es tanulmédnya a Hazafias Népfront 1985. decemberi kong-
resszusanak a helyi népszavazas kodifikalasara tett kezdeményezését, valamint az
ezt kovetd jogszabalyel6készitési folyamat dokumentumait ismerteti. Ebbdl kidertil,
hogy noha a helyi tadrsadalom kezdeményezési lehetGségét, az ,O6ntevékenység
kibontakoztatasat” a helyi népszavazas intézményesitése eldsegitheti, rdadasul erre
Jtarsadalmi igény van”, azonban ez csupan ,kivételesen alkalmazott intézmény le-
het”, mely nem léphet a tobbi részvételi intézmény (falugytilés, fogaddorak, HNF-fo-
rumok stb.) helyébe (Fiircht 1987: 120-121). A népszavazast értelemszer(ien a ta-
ndacs tlzi ki, kotelez6 népszavazasra azonban nincs sziikség. Kezdeményezéssel él-
het a lakossag, a helyi tarsadalmi szervek, és természetesen maga a tandcs is. Fontos
azonban, hogy a valaszték ne csupan egy kérdést kapjanak, hanem tajékoztatast is:
az igen és nem mellett és ellen sz616 érvekrdl, a népszavazasra bocsatott ligy részle-
teir6l, a dontés hatasairdl.®

8 Sajatos, hogy ez a szempont egyetlen késébbi népszavazasi torvény vitajaban nem mertilt fel, a nép-
szavazasi tajékoztatasra vonatkozd szabdlyrendszer a magyar valasztasi eljaras egyik legorditébb hia-
nyossaga immar 30 éve.
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Kirajzolodik-e barmilyen 0sszkép az el6bb ismertetett {rasokbol a tanulmany
elején targyalt szempontokrél? Noha a szerzdék egyike sem targyalja explicit médon
az id6zités kérdését, az leszlirhetd, hogy a népszavazas intézményesitése dontéen
egy belpolitikai konfliktus kapcsan (telepiilésfejlesztési kérdések koriili vitak) je-
lenik meg. Demokratizaciérdl a vizsgalt id6szakban csak részben beszélhetiink:
1985-86-87-ben, tehat az el6bb ismertetett irasok megsziiletése idején a politikai
rendszer barmi fajta atfogé demokratizacidja, a pluralizmus, versengd valasztasok
esetleges bevezetése nem része az akadémiai diskurzusnak (sem). Feltételezhet6en
a korszellem és partallami berendezkedés okan azt nem irta le senki, hogy a helyi
népszavazasok a helyi tandcsok kortil kialakuld konfliktust tudnak kezelni; a tarsa-
dalmi igény, részben példakkal is alatdmasztva azonban tobb szerzénél is megjele-
nik, ami utal a helyi politika konfliktusara. Az els6 népszavazasi torvény elfogadasa
(1989. junius) mar egybeesik egy altalanos demokratizacids folyamattal, és a tor-
vény részben tekinthetd is a demokratikus atmenet egyik termékének, eredményé-
nek; de eredete és el6zményei nem a rendszervaltasban, hanem egy helyi politikai
konfliktusban keresend&k.

A népszavazas eszkoz-jellege kapcsan a szerzdk leginkabb legitimacios érveket
hoznak. Abbdl kiindulva, hogy minden szerz6 megemliti a partallami politika tobbi
részvételi jelleglinek szant intézményét, és a népszavazast ezekhez sorolja be, arra
kovetkeztethetiink, hogy a korabeli akadémiai alldspont a népszavazasnak legin-
kabb mediaciés funkciét tulajdonitott. Ezt tAmasztjak ald az egy-egy tanulmanyban
megjelend példak is a népszavazasok témajara: ezek az adott id6szak vitatott kér-
déseit (telepiilésrendezés, beruhazasok, telepiilésfejlesztési hozzajarulas) emlitik,
mint olyan témakat, melyekben az adott id6szakban nagyon sok vita volt, ezért talan
érdemes lenne népszavazassal donteni réluk a jovében, ily médon bevonva az allam-
polgarokat a dontésekbe, megismertetve veliik azok el6zményeit, hatterét, kovet-
kezményeit. Veszélyekre, esetleges negativ kovetkezményekre az irdasok nem térnek
ki, a nemzetkozi kitekintés, intézményi 6sszehasonlité elemzés vagy mintakovetés
szintén nem jellemz6; ebben csak a Kara - Wiener tanulmany a kivétel, mely egy eu-
répai intézményi attekintést ad, illetve a referendum alkalmazasat feleslegesnek ité-
li, mondvan, a népszavazas bevezetésének célja nem a képviselet altal mar eldontott
kérdések utolagos valasztdi jovahagyasa, hanem az, hogy fontos ligyekben ezentul
maga a lakossag dontson (Kara - Wiener 1986: 230).

A partallami diskurzus

A népszavazas intézményének szabalyozasa a Hazafias Népfront 1985. decemberi
kongresszusan Keriilt napirendre, ahol Adam Antal (a pécsi egyetem jogi karanak
tanara) vetette fel a népszavazas szabalyozasanak sziikségességét: a szocialista de-

”

mokracia tovabbi fejlesztésének feladatat a maga szamara amugy is célul kit(izé
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Népfront-kongresszus tematikajaba tehat illeszkedett ez a javaslat. A tényleges poli-
tikai-kozéleti el6zménytil szolgalo telepiilésfejlesztési vitakat ugyan érdemben nem
emlitették, azonban a kovetkez6 években ez az eredeti ok egyre inkabb nyilvanos
lett, egyre tobbet emlitik ezt mind szakmai, mind ko6zéleti irasokban.

Sajatos modon, noha a népszavazas a Népfront ,gyereke”, a kovetkez6 években
kiilonosebb hangsulyt vagy jelentdséget ez a téma a szervezet nyilvanossagaban
nem kapott. Lehet olvasni rovidhireket vagy parsoros beszamoldkat, hogy egy helyi
vagy megyei szervezet megvitatta a népszavazas kérdését, de e vitak érdemi tar-
talmardl nem tudunk meg semmit. Mindossze néhany elemzésre alkalmas forrast
talalva az lathato, hogy amig az eredeti elképzelés a Népfront-kongresszuson még
altalaban emlitette a népszavazast, addig az 1986-ban és utana megjelend irasokban
mar csak helyi népszavazasokrol esik szd. Ezen beliil is els6sorban a helyi fejleszté-
sek esetben lehet alkalmas eszkoz. Kukorelli Istvan, utalva arra, hogy e javaslat sza-
mos ellenérzést és kétkedést general, amellett érvel, hogy ez egy hatékonyabb és de-
mokratikusabb déntéshozatali forma lehet ,a csikorgé politikai intézményrendszer”
altal adott ,nehézkes” valaszaival szemben, melynek bevezetése ,hozhat politikai
hasznot” (Kukorelli 1986: 38). A kés6bbieken azonban inkabb az el6bb emlitett két-
kedés és ellenérzés érezhetd ki a HNF munkajat kdzvetité Népfront c. folydiratbdl: az
egy-egy szamban megjelen6 hiradasok, melyek a helyi népszavazas bevezetésének
alakulasarol szdlnak (elkésziilt a koncepcio, helyi szervezet megvitatta a népszava-
zas otletét stb.), rendre azt hangsulyozzak, hogy a helyi népszavazast csak kiemelten
fontos ligyekben érdemes és szabad tartani. Az 1989. juniusi szamban mar kifeje-
zetten azt hangsulyozzak, hogy ,a népszavazas nem csodaszer”, és ,a képviseleti és
kozvetlen demokracia problematikajat mélyebben” meg kell ismertetni a tarsada-
lommal (Netling 1989: 24).

Az 1985-0s Népfront-kongresszust kdvetéen, amint azt a jogtudomanyi forrasok
attekintésénél is lathattuk, elkezd6d6tt a népszavazasi torvény kodifikacidjanak el6-
készitése. Az MSZMP Politikai Bizottsaga 1987. aprilis 21-én targyalta meg a Koz-
ponti Bizottsag Kozigazgatasi és Adminisztrativ Osztalya altal el6készitett javaslatat,
mely még nem a konkrét jogszabalytervezetet, csak a helyi népszavazas bevezetését
és annak szabalyozasi elveit tartalmazta.’ A javaslat kiindulépontja, hogy az allam-
polgarok egyre inkabb igénylik a helyi igyekbe val6 beleszolas lehet6ségét, melyet a
helyi politikai aktivitds névekedése is mutat (falugytlések, tanacskozasok, spontan
népszavazasok), bar az allampolgari részvétellel szemben ,tanacsi vezetdk részérdl
fenntartasok is megfogalmazodtak” (MSZMP PB 1987: 59). A helyi népszavazas be-
vezetése melletti érvként megjelenik a jogtudomanyi irasokbdl ismert ,szocialista
demokracia elmélyitésének” szandéka, a helyi tigyek nagyobb nyilvanossaga és az al-
lampolgarok mozgdsitasi lehetdsége is. A népszavazas azonban csak kiilonleges, ki-

9 Az MSZMP KB Kozigazgatasi és Adminisztrativ Osztalya altal el6terjesztett hatarozati javaslatota PB
érdemi valtoztatas nélkiil fogadta el.
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vételes eljaras a rendes tanacsi dontéshozatalhoz képest, vagyis ,,mértéktarto és sza-
balyozott” (MSZMP PB 1987: 59) gyakorlasara kell megoldast talalni. A KB illetékes
osztalya altal el6terjesztett PB-hatarozati javaslatban még az is szerepelt, hogy arra
mindenképp tgyelni kell, hogy a helyi népszavazasokat csak a lakossag altal , feltét-
lentil sziikségesnek tartott esetekben” irjak ki, ,ne valjanak azok kampanyszeriivé”
(MSZMP PB 1987: 63). Mind a javaslat, mind a végsé allasfoglalas hangsulyozza,
hogy mivel nincs politikai tapasztalatunk és gyakorlatunk e téren, ezért csak kisérleti
jelleggel lehet az intézményt bevezetni, ez indokolja, hogy csak helyi népszavazasra
lenne moéd. Hatranyként emliti a dokumentum, hogy a népszavazas id6- és koltsé-
gigényes, raadasul az eredménye sem el6re lathat6. Kezdeményez6 lehetne a tana-
cson és a helyi tarsadalmi szervezeteken tul a lakossag meghatarozott része is, sét,
bizonyos esetekben a népszavazast kotelezd lenne elrendelni. Az ligyd6ntd népszava-
zassal meghozott dontést csak ujabb népszavazassal lehetne modositani. Személyi és
hatdsagi tigyek kivételével 1ényegében barmilyen, a tanacs hataskoérébe tartozo kér-
désben lehetne helyi népszavazast tartani, s6t, adott esetben még olyan iigyekben is,
amelyekben a tandcsnak nincs dontési jogkore, csak véleményezdként van jelen; ez
utdbbi esetben a tanacs sajat véleményének kialakitasa el6tt egy konzultativ (tehat
nem ligydontd) népszavazason tajékozodhatna a lakossag allaspontjarol is.*

Bizonyos szempontbdl ezek meglehet6sen demokratikus, részvétel-parti elkép-
zelések; ennek egy lehetséges oka, hogy a part elsésorban sajat tarsadalmi tamo-
gatottsaganak novelési lehetdségét latta a népszavazasban, azaz politikai elényt,
hasznot remélt annak bevezetésétdl. A vart népszavazasi torvény el6készitése és
elfogadasa helyett azonban az 1987-es allasfoglalas végiil a Minisztertanacsra bizta
a tovabbi teenddket, hogy az segitse iranymutatasokkal a tanacsokat a helyi népsza-
vazasok megtartasa kapcsan. Masrészt visszautalta a part bels6 adminisztraciéjahoz
a kérdést azzal, hogy a tanulsagok alapjan majd egy év mulva visszatérhetnek ra. A
PB allasfoglalasanak 2. zaradéka, mely szerint az allasfoglalast és a kapcsolodo te-
endéket ,sajto utjan népszerisiteni nem sziikséges”, azt mutatja, hogy a partvezetés
minden bizonnyal - és j6 okkal - tartott a népszavazastdl, az ugyanis lehetdséget és
nyilvanossagot adhatott volna az ekkoriban mar egyre inkabb szervezdd6 ellenzéki
eréknek is.

Ezt kévet6en a népszavazas bevezetése eltlint az allamparti intézmények ira-
taibol, legkozelebb a Kadar Janos levaltasaval jar6 1988. majusi partértekezleten,
Pozsgay Imre felszélalasaban jelenik meg ismét: az ,alulrol épitkezo szocialista tar-
sadalom” megteremtésének, valamint az ,ij kozmegegyezés” el6készitését szolgald

2 Ha egy népszavazas tigydontd, akkor annak eredménye koti a jogalkalmazdt, és a jogalkotot; utdb-
bit akkor, ha a népszavazas 6nmagaban nem jogalkotas (citizen lawmaking, direct legislation), mint a svaj-
ci és egyesiilt dllamokbeli példakban, hanem a parlament szadmara ir el6 tovabbi jogalkotasi kotelezettsé-
get (lasd a magyar szabalyozast 1997-t61). A konzultativ népszavazas jogilag semmiben nem kot senkit:
itt a lényeg a lakossag vélemény-nyilvanitasa, nem egy konkrét kérdés végleges, jogerével bir6 eldontése
(Unger 2019: 78-80).
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kozjogi reformok egyik fontos intézménye (Pozsgay 1988: 4); a partértekezleten el-
fogadott allasfoglalas pedig rogziti az orszagos és helyi népszavazasrol sz616 torvény
elfogaddsanak sziikségességét. E jogalkotdsi folyamat néhany hdénappal késdbb,
1988-89 forduldjan, Németh Mikl6s miniszterelnokségének kezdetekor, az ekkor
indulé alkotmanyfeliilvizsgalat, valamint a Pozsgay altal propagalt demokracia-re-
formcsomag részeként indul el. Az MSZMP KB 1988. november 22-i iilésén a népsza-
vazasi torvény el6készitése kapcsan mar - a partértekezletnek megfelel6en - nem
csupan helyi, de megyei és orszagos népszavazas megtartasat is tiamogatja, melyet
a parlament és a tanacsok mellett a lakossag is kezdeményezhet. A KB-hatarozat
a népszavazast egyértelmiien mediaciés eszkdznek tekinti: ,[a] k6zvéleményt meg-
oszté kérdésekben a népszavazas intézménye is jaruljon hozza a tarsadalmi kozme-
gegyezés kialakitdsahoz” (MSZMP KB 1988: 1). A népszavazas tehat mondhatni z6ld
utat kapott, am politikai szabadsagjogokat garantal6 jogszabalyok, az egyesiilési és
gylilekezési torvények azonban sokkal hangsulyosabban jelentek meg a nyilvanos-
sagban, részben az egyre nagyobb szamu ellenzéki aktivitas és tarsadalmi szervez6-
dések okan is. A népszavazas legf6képpen a bs-nagymarosi vizlépcsé kapcsan volt
a politikai napirend része, nem pedig a népszavazasi torvény esetleges el6készitése
és parlament elé terjesztése miatt. Az 1988-89-es parlamenti tilések jegyz6konyvei
is ezt tiikrozik vissza: sokkal tobbszor kertiilt emlitésre a konkrét népszavazasi kez-
deményezés a vizlépcsérdl, mint a népszavazas intézményének bevezetése. Ez utob-
bira tulajdonképpen érdemi vita nélkiil kertilt sor 1989. junius 1-én, amikor Kulcsar
Kalman rovid expozéja és Fill6 Palnak a jogi, igazgatasi és kozigazgatasi bizottsag
allaspontja ismertetése utan, ellenszavazat nélkiil, minddssze harom tart6zkodassal
megszavazta a jogszabalyt.

Azt latjuk tehat, hogy az id6zitést illetéen a partallami forrasoknal is a belpoliti-
kai konfliktus jelenik meg, bar ezt nem valsagként vagy konfliktusként, inkabb csak
,novekvd tarsadalmi igényként” definidljak. Az is kirajzolédik a vizsgalt {rasokbdl,
hogy a partallam részben legitimacios eszkozként, sajat elfogadottsdganak novelé-
sét latta a népszavazas bevezetésében, tovabba a mediacios funkci6 fellelhetd egyes
irasokban. Lehetséges egy olyan olvasat is, kiillonosképpen az 1988-89-es id6szak-
ban, mely a népszavazas szabdlyozasat egyfajta villamhariténak szanta az egyre
nyilvanval6obb politikai-gazdasagi-tarsadalmi valsaggal szemben. Ami az esetleges
félelmeket illeti, itt els6sorban a népszavazas altalanossa valasa emlithetd, nem vé-
letlentil hangsilyozza a hivatkozott PB-hatarozat a ,mértéktart6” hasznalatot, par-
lamenti expozéjaban Kulcsar Kalman igazsagiigyi miniszter pedig a népszavazas
kivételes jellegét a képviseleti dontéshozatal altaldnossagahoz képest. Nemzetkozi
példak vagy barmilyen mintakovetés nem jellemzd: ugyan néhany tjsagban, igy pél-
daul a Népfront folydiratban megjelennek rovid {rasok a svéjci, francia vagy olasz
népszavazasi szabalyokrol, am ezek csak a jogi keretekre szoritkoznak, nem emlitik
a politikai-tarsadalmi gyakorlatot és kovetkezményeket.
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Az értelmiségi-kozéleti diskurzus

Noha az 1985. decemberi Népfront Kongresszus a politikai kozélet napirendjére tiiz-
te a helyi népszavazas kérdését, a folydiratokban zajlé értelmiségi - és részben ellen-
z€Kki - diskurzusban ennek szinte semmi nyoma. A népszavazas kérdése a vizsgalt
forrasokban nem a ,szocialista tarsadalomfejl6dés Gjabb 1épcséjeként”, a helyi de-
mokratizmus” fejlesztéseként jelenik meg, hanem az ekkor sziilet6ben 1év6 civil tar-
sadalom altal igényelt/kovetelt részvételi demokracia egyik f6 intézményeként, illet-
ve a képviseleti jellegii allami és partszervekkel szembeni kontroll intézményként.
Meghatarozd téma ugyanakkor a bés-nagymarosi vizlépcsé megépitésének kérdése,
mely részben a civil-kérnyezetvédelmi mozgalmak létrejottét is generalta, részben
pedig az orszagos népszavazas intézményét is a politikai napirendre emelte.

Az Osszes forras részletes tartalmi ismertetésére terjedelmi okokbol érthetéen
nincs mod, ehelyett inkabb a f6bb megkozelitéseket ismertetem. Ellentétben a jog-
tudomanyi irasokkal, melyek csak a helyi népszavazasra fokuszaltak, az értelmisé-
gi-kozéleti (és ellenzéki) irasokban a népszavazas témakore harom eltérd keretben
jelenik meg: 1) a helyi népszavazas mint egy lehetséges eszkoz a helyi politikai don-
téshozatalban, 2) a népszavazas, mint alkotmanyban rogzitett, de jogilag nem szaba-
lyozott intézmény a b6s-nagymarosi vizlépcsé megakadalyozasara, 3) a népszavazas
mint kivanatos és sziikséges intézmény egy demokraciaban (altalaban), illetve az
alkotmanyozas folyamataban (kiilonosen).

Alegcsekélyebb terjedelemben a helyi népszavazas kapcsan jelentek meg irasok:
s6t, inkdbb nevezhetdk ezek emlitésnek, semmint érdemi és részletes elemzésnek.
Legf6képp a Tarsadalmi Szemle cikkei és 6sszefoglaldi, kisebb mértékben a Mozgo
Vilag egyes irasai (interjuk, kerekasztal-beszélgetések, korkérdések) emlitik a helyi
népszavazast, de - ellentétben a jogtudomanyi és partallami forrasokkal - egyalta-
lan nem ez a dominans téma a népszavazas kapcsan.

Az alkotmanyban emlitett, am érdemben nem elérhet6 népszavazas részletes
torvényi szabalyozasanak igénye mar 1985-ben olvashatd S6lyom Laszlonak a kor-
nyezetvédelmi mozgalmak szerepérdl irt tanulmanyaban, illetve a Beszél6 tobb ira-
saban is.'! Az 1989 utani magyar politika fényében ez ugyan meglehetésen sajatos,
de a kozvetlen demokracia intézményeinek kovetelése ekkoriban a demokratikus
ellenzék politikai programjanak egyik fontos pontja.

Sélyom 1985-0s irasa, a népszavazas részletes torvényi szabalyozasa mellett a
tisztességes tajékoztatast is fontos garancialis elemként emliti (Sélyom 1985: 237).
Ezen tdl, hosszan kritizalja a kdzvetlen (és részvételi) demokracia ellenében gyakran
felhozott kompetencia-érvelést: szerinte az allampolgarok esetleges tajékozatlansa-

1 Még kér a nép? 1986: 14. szam; Tarsadalmi Szerzddés, 1987: 20. szam, illetve a bés-nagymarosi
vizlépcsé elleni akcidk és frasok dsszefoglaléja, 1988: 25. szam.
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ga, vagy a szakért6i ismeretek hidnya nem lehet érv a részvételiik ellen.'? Sélyom
ezt a demokracia alproblémajanak nevezi: ,amikor a dontésben valé tarsadalmi
részvétellel a hozzaértés hidnyat szegezik szembe” (Sélyom 1985: 231). Szerinte az
allam feladata, hogy a tarsadalom szdmara ugyanugy elérhet6vé és érthet6vé tegye
azokat a szakmai-szakértdi allaspontokat, melyeket a politikusok és biirokratikus
intézmények szamara biztosit. A valasztokat tehat Sélyom értelmezésében nem az
hatalmazza fel a dontéshozatalban valé részvételre, hogy szakérték, hanem az, hogy
érintettek. Részletes szabdalyozasi javaslata nincsen, am késébbi nyilvdnos megszo-
laldsaiban a Duna Koér tagjaként emliti a kotelezd népszavazast (30-50 ezer allam-
polgar kezdeményezése esetén lenne kotelezd). Emellett kifejezetten hangsulyozza:
nem pusztan a vizlépcsd elleni népszavazas fontos, hanem altaldban a népszavazas
intézményének elérhet6évé tétele (S6lyom 1988: 590-591). Megkozelitésében tehat
tipikusan tetten érhetd két olyan szempont, mely a népszavazasok bevezetésének
miértjét magyarazza: az egyik a népszavazas akadalyozo jellege, azaz mas politikai
szerepl6k politikai mozgasterének korlatozasa, kétféle értelemben is. Egyrészt a
konkrét népszavazasi kezdeményezéssel meg lehet akadalyozni a vizlépcsd felépité-
sét, masrészt viszont a népszavazas intézményének bevezetése altaldban is akada-
lyozni tudja a hatalmi intézményeket. Egyértelmiien megjelenik tovabba a ,kisebb-
ségi fegyver” jellegzetes szempontja is.

Ellentétben az 1990-t6] hangozatott allaspontjukkal, a demokratikus ellenzék az
1989-et megel6z6 években a népszavazas intézményét kifejezetten tdmogatta. K6-
szeg Ferenc Kér még a nép? c. {rdsa szerint ,demokracian a doéntés demokraciaja
értendd” (Készeg 1985: 8), ennek megfelel6en koveteli, hogy az EInoki Tanacs éljen
alkotmanyban rogzitett jogaval, és ,a tarsadalom egészét érint6 fontosabb dontések
el6tt” rendeljen el népszavazast, valamint ,a képvisel6k ismerjék meg valasztoik vé-
leményét és képviseljék akaratukat” (Készeg 1985: 8). K6szeg emliti tovabba, hogy
legyen torvényi szabalyozasa az allampolgari kezdeményezéseknek, és ezeket vegye
végre komolyan az allam. A két évvel kés6bbi Tarsadalmi Szerz6dés mar kifejezet-
ten részletes szabalyokat kévetel: helyi és orszagos népszavazast, rogzitve azokat a
témakat, melyekben kotelez6 népszavazast tartani, és ugyancsak rogzitve azt, hogy
mekkora valasztéi tAmogatas esetén legyen egy népszavazas kotelez6en megtartan-
dé (Kis - Készeg - Solt 1987: 16-18). Ertelmezésiikben ez a korabeli belpolitikai-le-
gitimaciés valsag sziikségszerli kovetkezménye: rendezni kell a szuverenitadssal
kapcsolatos kérdéseket, igy a part és allam intézményeinek szétvalasztasat. A part
uralmat alkotmanyos uton kell korlatozni, és ennek eszkéze nemcsak a parlamenti
szuverenitds biztositasa, de a népszavazas lehet6vé tétele is. Ebben a kontextusban

12 A kompetencia-érvelés a valasztok szakpolitikai kérdésekben val¢ jaratlansigat, a dontéshozatal-
hoz sziikséges szakmai felkésziiltség hianyat hozza fel a népszavazasok ellenében (1asd példaul Korosényi
2009, kritikaja: Altman 2011, Unger 2022).
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tehat a népszavazas bevezetésének kovetelése a képviseleti intézmények gyengité-
sét, és mas politikai szerepl6k hatalmanak korlatozasat célozza.

A Tarsadalmi Szerz6dés utan megjelené két masik reformjavaslat, a tobbszerzdés
Fordulat és reform és a Bihari Mihaly 4ltal {rt Reform és demokracia ugyancsak tar-
talmazta a népszavazas bevezetésének sziikségességét. E16bbi pusztan a tarsadalmi
részvétel egyik fontos lehet6ségeként emliti az orszagos és helyi népszavazast, de
ennél tdbb vagy részletesebb magyarazatot nem olvashatunk az elemzésben. Ut6b-
biban Bihari hosszan taglalja a helyi és orszagos népszavazas lehetséges szabalyoza-
sanak részleteit: a kotelez6en kifrandé népszavazas (szuverenitast érintd nemzetko-
zi szerz6dések és szervezeti tagsagok, Alkotmanybirdsag létrehozasa, alkotmanyral
sz0l16 népszavazas, emberi jogi kérdések) mellett intézmények és allampolgarok is
kezdeményezhetnék azt (Bihari 1987: 215, 219-221). Bihari javaslatat az alkotma-
nyozast megerdsito lezar6 népszavazasrol Kilényi Géza megismétli két évvel késébb,
hozzatéve, hogy els6sorban ,jogi szakértelmet nem igényld, emocionalis kérdések”
esetében latna erre lehetdséget, a cimer-vitat vagy az orszag elnevezését emlitve
példaként (Bal6 et al. 1989a). Egy késbbbi interjuban Bihari emliti a korlatozott
tobbpartrendszer bevezetésének népszavazassal torténd megerdsitését (Balo et al.
1989b).

Noha a fentiekhez hasonl6 részletezésben mas forrasokat nem talalni, ezeken
tilmenden a népszavazasnak még két tovabbi sajatossagat emelik: egyrészt, mint a
parlament ellenstlya (Fejti 1987), vagy ,korrekcios forma” a képviseleti dontésho-
zatallal szemben (Pokol 1988), illetve az allam-lakossag kapcsolatrendszer fenntar-
tadsanak (Raft et al. 1987), a kozvélemény politikai befolyasanak garanciaja (Gorog
- Horvath 1986).

Lathato tehat, hogy az értelmiségi-kozéleti (és részben ellenzéki) diskurzus je-
lentésen eltér a jogtudomanyi és partallami forrdsok hangvételétdl, tartalmatdl és
kereteitdl is. Az egyetlen azonossagnak a népszavazas bevezetésének id6zitése tl-
nik: azaz, a népszavazas bevezetése e forrasok szerint is egy belpolitikai konfliktus
feloldasat, enyhitését eredményezné - azonban ellentétben az el6z6ek megkozelité-
sével, nem a helyi, hanem az orszagos politika konfliktusa ez. Alapvet&en eltér azon-
ban a népszavazas bevezetésének oka: ezekbdl a forrasokbdl ugyanis a képviseleti
intézmények gyengitése, valamint a ,kisebbségi fegyver” szandékai olvashatdk Kki.
Erdekes médon, noha logikus lenne azt feltételezni, hogy politikai haszonszerzés
(allampolgari tAmogatas megszerzése) is megbujhatott az értelmiségi-ellenzéki po-
litikai javaslatok és kovetelések mogott, valdjaban ez aligha jatszott szerepet, hiszen
a megszolaldk jelentds része a politikai hatalomért folytatott versenyben ténylege-
sen nem vett/vehetett részt.
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A hétkoznapi nyilvanossag

Ellentétben a tobbi szintérrel, a napi- és hetilapokban a népszavazas bevezetésének
kérdése érdemi vita vagy ismertetés nélkiil, csak a hiradasok szintjén jelent meg: ez
egyarant igaz az 1985-6s Népfront-kongresszust kovetd hiradasokra, mint az 1988-
89-es kodifikacids folyamatra. A napi- és hetilapok rendre beszamoltak arrél, hogy
az egyes partszervek és politikusok éppen mit nyilatkoztak vagy dontottek a népsza-
vazas bevezetése kapcsan: legyen sz6 akar az MSZMP KB és PB iiléseir6l, a Minisz-
tertanacs jogalkotasi terveirdl, vagy épp a Népfront egyes szerveinek munkajaral.
Ezek a hiradasok értelemszertien atvették a népszavazashoz kapcsol6dé partallami
érvkeészletet is: a szocialista demokracia fejlesztése, a tarsadalmat megosztd kérdé-
sek eldontése és ezzel kozmegegyezés kialakitasa, vagy éppen a demokratikus és
jogallami jelleg erGsitése rendre visszakdszont a cikkekben. Ez részben annak is
eredménye, hogy az orszagos és megyei lapok sok esetben egy-az-egyben vették at
és kozolték propaganda-szertiien az egyes politikai szervek kdzleményeit, igy példa-
ul az MSZMP 1988. majusi partértekezletének zaréhatarozatat, a PB allasfoglalasait
és igy tovabb.

Masfeldl azonban, a hétkdznapi nyilvanossagban sokszor esett sz konkrét
kezdeményezésekrdl, melyeket egyes tarsadalmi csoportok, mozgalmak vagy épp
kormanyzati tisztségvisel6k népszavazassal javasoltak eldonteni. Ez 1988-89-ben
alapvetGen két témat jelentett: egyrészt a b6s-nagymarosi vizlépcs6rol szolo kez-
deményezést, masrészt az alkotmanyreform keretében az alkotmanyt megerdsit6/
elfogad6 népszavazast. Mindkét javaslat torténete részletesen megjelenik a vizsgalt
napi- és hetilapokban: van, hogy adott esetben egyazon lapszamban tébb cikk is
foglalkozott példaul a bés-nagymarosi fejleményekkel (hol tart az épitkezés, mi a
kormany allaspontja a népszavazasrol, hol tart az alairasgyijtés és mi a tiltakozo
civilek kovetkez6 akcidja, megmozdulasa). Hasonloképpen: az alkotmanyt jévaha-
gy6 népszavazas kérdése 1988 novemberétdl lényegében heti szinten van jelen a
napilapokban, hangsilyozva, hogy ez elengedhetetlen az alkotmanyozas valéban
demokratikus jellege szempontjabol.

A napi és heti sajté mindezek mellett rendszeresen beszamolt helyi népszavaza-
sokrol (ezek dontéen teleptilésrészek onallo telepiiléssé valasardl szoéltak, példaul
Zsambok, Balatonfenyves, Rackeve, Gyuré6-Tordas),®? illetve orszagos népszavazasi

13 Noha a részletes jogszabalyi hattér a helyi népszavazisok kezdeményezésére és eljarasara vonat-
kozdan majd csak az 1989. juniusi torvényt kovetGen lesz, ez nem volt akadalya annak, hogy 1986-t6l
kezd6dGen helyi népszavazasokat tartsanak. Ezeknek a népszavazasoknak - a hiradasok alapjan - legy-
gyakrabban telepiilésrendezési (elszakadas) kérdésben kellett donteni, azonban van arra is példa, hogy
egy kistelepiilés lakossaga , koltségvetési” kérdésben dontott: a Baranya megyei Varga lakéi 1988. majus
22-én arrol tartottak népszavazast, hogy mire koltsék azt a 150 ezer forintot, melyet ,tarsadalmi mun-
kajukkal nyertek a Baranya megyei telepiilések milt évi versenyén. Ugy dontottek, hogy megvasaroljak
Sasdi Sandor sziil6hazat, és irodalmi gylijteményt rendeznek be benne”. (Népszabadsdg, 1988. majus 23.
Hirek-rovat, 14. oldal) Erdekes adalék, hogy 1988-89-ben a part és a kormany egyik visszatérs érve a
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kezdeményezés-otletekrdl, igy példaul az 1995-6s vilagkiallitds megtartasa (allam-
polgarok javasoljak olvaséi levelekben), a dohanyzas szigoritasa (az egészségiigyi
minisztérium vezet6i és a Dohanyfiistellenes Egyesiilet javasoljak), vagy éppen a
gazdasagi atmenet (szovetkezeti és foldreform kérdése, tarsasagi tulajdon kérdése,
az MDF javaslata) kapcsan.

Noha explicit médon a vizsgalt lapok 1ényegében nem foglalkoztak a népszavazas
intézményével, sem a kozvetlen demokracia sajatossagaival, a mar emlitett konkrét
kezdeményezések kapcsan mégiscsak kiolvashatoé a klasszikus vita a népszavazas
szerepérdl, esetleges korlatairol és hatranyairdl. Egyszerre irtak a lapok ugyanis ar-
rél, hogy ,érzelmi motivumokkal” telitett kérdésekben nem szabad népszavazast tar-
tani (példaul halalbiintetés kérdése kapcsan ezt t6bbszor is idézik Kulcsar Kalman
igazsagligyi minisztertdl), illetve azt, hogy alapvet6en ,emocionalis, érzelmi” alapon
eldonthet6k olyan kérdések, mint az orszag cimere, dllamformaja vagy elnevezése
(idézik a lapok Kilényi Géza igazsagligyminiszter-helyettest). Olvashatunk arrol,
hogy megoszté kérdéseket érdemes a lakossagra bizni és népszavazassal eldonteni
(igy példaul a dohanyzas korlatozasarol), mely igy egyfajta kdzmegegyezéshez ve-
zethet, illetve arrdl, hogy a tarsadalmat és szakmai-tudomanyos kézvéleményt meg-
oszté ligyekben nem indokolt a népszavazas (b&s-nagymarosi vizlépcsé kérdése).

Osszességében azonban aztlatjuk, hogy a kozvetlen demokracia és a népszavazas
intézménye nem volt a nyilvanossag érdekl6désének homlokterében. Nem zajlott
kiilondsebb vita arrél, ki mit var az intézménytdl, milyen hatdsa lehet a politikai
dontéshozatalra, a demokratikus atmenetre, vagy az atmenet eredményeképp 1ét-
rejovo Uj, plurdlis demokratikus politikai rendszerre. Ennek egyik lehetséges oka,
hogy részben az egyre mélyiil6 gazdasagi valsag, az ellenzéki politikai erék egyre
nyiltabb miikédése, majd a demokracia-csomagterv tobbi eleme, az egyesiilési, gyi-
lekezési torvények és a sztrajktérvény hatrabb sorolta a népszavazas bevezetésének
kérdését.

Osszegzés

A helyi népszavazas bevezetésének otlete (1985) és az elsé népszavazasi torvény
elfogadasa (1989) kdzotti négy évben a helyi és orszagos népszavazas kérdése sza-
mos alkalommal jelent meg az akadémiai, értelmiségi-ellenzéki és tarsadalmi nyil-
vanossagban, illetve a partallam testiileteinek napirendjén. Eredetileg az egyre er6-
s6do belpolitikai valsag egy lehetséges kezelésére szolgalt volna a helyi népszavazas,
mikozben az ellenzéki-értelmiségi forrasok egyszerre kovetelték/javasoltak az or-
szagos népszavazas szabalyozasat is. Az egyes szerepldk eltéré okokbdl tamogattak

bés-nagymarosi vizlépcs6rél szo16 népszavazas ellen az volt, hogy amig nincs torvény a népszavazasrol,
nem lehet népszavazast tartani, mert megkérdéjelezédne annak torvényessége. Ugy tiinik, a helyi népsza-
vazasok esetében ez a torvényességi szempont nem meriilt fel.
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az intézményt: amig a partallam részérdl elsésorban a népszavazasok villamharité
és mediacios jellege, illetve sajat tarsadalmi tdmogatottsdganak novelése érhetd tet-
ten, addig az értelmiségi diskurzusban elsésorban a népszavazas kontroll-funkcidja
dominalt. Mindekdzben azonban a hétkéznapi nyilvanossagban sokkal inkabb egyes
kezdeményezések, nem pedig a kozvetlen demokracia intézménye és politikai rend-
szerben betoltott szerepe jelent meg. A lakossaghoz tehat nem az intézmény politi-
kai rendszerre gyakorolt hatdsa és lehetdségei, hanem sokkal inkdbb egyes kezde-
ményezések hire jutott csak el.

Kezdettdl jelen van a kompetencia-kérdés: vajon miben lehet ,engedni” a nép-
szavazast, és mi az, amit jobb nem a lakossagra bizni (errdl lasd tobbek kozott
Altman 2011, Matsusaka 2004). Sajatos, hogy ezt a kérdést a vizsgalt forrasok egyi-
ke sem a rendelkezésre all6 nemzetkozi tapasztalatok, hanem vélelmezett igazsagok
alapjan valaszolja meg: igy k6szon vissza rendre az egyes {rasokban, hogy ad6zasi és
koltségvetési kérdésekben nincs értelme népszavazast tartani, mert a lakossag ugy-
sem tamogatna sem az addéemelést, sem egy szigorubb koltségvetést, vagy éppen az,
hogy ,szakmai” kérdésekben (példaul vizi er6mi épitése) a nem tajékozott lakossag
nem tud megfelel6 dontést hozni. E fenntartasokat, félelmeket ugyan mas orszagok
gyakorlatdnak megismerésével cafolni, illetve enyhiteni lehetett volna, ugyanakkor
a nemzetkozi kitekintés e téma kapcsan szinte teljes egészében elmaradt. Meglepd
modon a nyilvanossag semelyik vizsgalt teriiletén nem jelent meg érdemi informacié
arrol, hogy mas orszagokban hogyan miikédnek ezek az intézmények, milyen
politikai, gazdasagi, tdrsadalmi kovetkezményekkel jar a koézvetlen demokracia,
illetve a népszavazas. Ez anndl is inkabb furcsa, mert a vizsgalt id6szakban, kiillonos-
képpen 1988-89-ben szamos mas intézmény, eljaras esetében kifejezetten mérvadd
volt a nemzetkdzi tapasztalatok és intézményi megoldasok figyelembevétele, imp-
lementalasa (Alkotmanybirésag, versenyjog, piacgazdasagi atalakulds intézményei
és szabadlyai). A népszavazas azonban megmaradt ,magyar” intézménynek, melynek
szabalyozasa és gyakorlata nemzetkozi kitekintést vagy tapasztalatok gy(ijtését nem
igényld ,belligy”, és mindenekel6tt olyan alkotmanyjogi kérdés, mely a képviseleti
hatalomgyakorlas, nem pedig a demokracia és allampolgari részvétel feldl tekintett
a népszavazasra. Ennek intézményformal6 hatdsa pedig nemcsak az 1989-es népsza-
vazasi torvényen, hanem a késébbi politikai-alkotmanyos gyakorlaton is meglatszott.
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