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Komaromi Laszlo:* Eszrevételek az (j Népszavazasi torvény tervezetére
a XXII-VF/277(2011) szamu kormany-ebterjesztés kapcsar*

Az Orszaggyilés altal elfogadott, 2012. januar 1-jén hataly®ab I0j Alaptérvény az orszagos
népszavazas intézmeényének szabdalyozasat toébb pgelttbsen modositotta. Az alapvet
rendelkezések kdzo6tt a néphatalom kdzvetlen gyakér- melyet a jelenleg hatalyos alkotmany
a képviseleti hatalomgyakorlas mellé rendel — ldlgsnek midisitette. Kiiktatta a vélemény-
nyilvanitd népszavazast és a napirend-iniciativakélfiogott népi kezdeményezést. A kizart
targykorok kozé emelte az Alaptorvény modositdsérayuld kérdést. Megsziintette annak
lehetiségét, hogy az Orszaddgs az orszagdyési képvisebk egyharmadanak inditvanyara
mérlegelés alapjan orszdgos népszavazast rendtljgieégil, de nem utolsésorban, folemelte a
részveételi illetve eredményesseégi kiisz6bot.

A jelentés modositasok mellett azonban tobb fontos kérdésyitva hagyott. Ezek kdzl
a legfontosabb a népszavazas és a parlamenti Hontdal eljarasi értelemben valdé optimalis
0sszehangolasa. Véleményem szerint az elndUhildsz eszteridnépszavazasokkal kapcsolatos
jogbizonytalansagai, alkotmanybirdésagi dontéseiegdr e kérdés megvalaszolatlansagabol
fakadnak. Az Uj Népszavazasi torvény elkészitésaz -Alaptbrvény keretei kozott — esélyt
kinalhat e kérdéeskor tisztazasara.

E tisztazas sarkalatos kérdése az, hogy a nép kitaletlen hatalomgyakorlas nyugat-
eurdpai és észak-amerikai hagyomanyaban kikristabjott két eltér logikaju és karaktér
kozvetlen demokratikus intézmény, a referendum é®épi iniciativa a szabalyozasban
elvalasztasra keriljon:

a) Referendunesetén a jogalkotd &ltal meghozott dontés (remufgzelfogadott torvény)
utélagos népszavazasra bocsatasardl van szé, dehépszavazas targya a kodzvetlen
demokratikus dontéshozatali eljaras kezdetén maéit.afl szavazasra akar allamhatalmi
tényedk inditvanyara, akar allampolgari kezdemeényezésrderilhet, s arrdl szol, hogy
a jogalkoto altal elfogadott dontést (torvényt)zaveazok megésitik vagy elvetik. Ez az
intézmeény — kiléndsen az allampolgari kezdeményemferendum — vétd karaktera
jogalkot6 dontését utblag teszi megkietezhetvé, s ha a népszavazas a jogalkotdi
dontést (torvényt) elveti, akkor vagy eleve megakgazza annak hatalyba lépését
(szuszpenziv referendum), vagy — ha mar hatalypettlé- hatalyon kivil helyezi azt
(abrogativ referendum).

b) A népiiniciativa célja ezzel szemben nem egy aktualis (vagy algebtien meghozott)
parlamenti dontés illetve parlament altal elfogadtdrvény hatalyba |épésének
meghiusitasa vagy hatalyon kivil helyezése, haredamely Uj téma politikai napirendre
vitele és a kezdeményezésben meghatarozott tarsdahlyozas népszavazason tdrtén
elfogadtatasa.

E két eltéd iranyultsagu intézmeény sem az Alaptérvényben, aecimben szereplkormany-
eléterjesztésben (a tovabbiakban: Tervezet) nincdaalztva, holott e fogalmi és eljarasi tisztazas
nélkil folyamatosan Ujabb és Ujabb kérdések mekiinajd fol, amelyeket — jobb hijan — az
Alkotmanybirosag lesz kénytelen eseti dontésekkingeni. Ennek elkerilése végett kivanatos
lenne a Tervezetben tisztazni a kovetiket:

1. Mi lehet népszavazasi kezdeményezés targya:

* Egyetemi docens, Pazmany Péter Katolikus Egyetegs,és Allamtudomanyi Kar, Jogtorténeti Tanszéknaik
komaromi.laszlo@jak.ppke.hu.

** A Koézigazgatasi és Igazsagigyi Minisztériumnak & kormanyportalon(www.kormany.hu) kdzzétett
eléterjesztéséhez az ott kozoélt felhivasnak medfetel— 2011. majus 30-an megkuldétt anyag kismértekbe
maédositott valtozata. A Kormany azétdrjesztést 2011. junius 7-én elfogadta, majd —kélgejelentsédi
valtoztatasokkal — junius 10-én T/3479 szamon bigolga az Orszagdiésnek.
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a) referendumesetén: hatalyos torvény illetve annak egy részéatdlyon kivil helyezése
vagy hatalyba lépésének meghiusitasa;

b) népi iniciativa esetén: ba) a kezdemén§kz altal szovegszéen kidolgozott
(térvény)javaslat elfogadasa vagy bb) altalanosagfagalmazott vagy alapelvi jellég
kérdésben val6 dontés.

Az Alaptorvény értelmében mindezen leisgigek elképzelhék, a Tervezet azonban mindet ugy
kivanja szabdalyozni, mintha egy és ugyanazon logikentén nikodnének: barmely
kezdeményeaf barmely tipusu népszavazasi javaslatat altalémsaban fogalmazza meg, s ha
azt végul a népszavazas elfogadja, akkor az Orgitkipgkulon jogalkotd aktusara van sziikség
ahhoz, hogy a dontés ténylegesen érvényesuljon.

Nyilvanvalé azonban, hogy ez csak a bb) esetbekséggzdr. Referendum (a) esetén
utdlagos parlamenti dontésre mar nincs szikség (blsve egy Orszag@hés altal mar
meghozott dontés volt a népszavazas targya), sgpeign kidolgozott népi iniciativa (ba)
esetén pedig szintén nincs szikség utdlagos partajpgalkotasra, mert a pozitiv kimendiel
népszavazas maga fogadta el a javasolt tervezetet.

2. Miként zajlik az eljaras a kezdeményezés targyszerint:

a) Referendum:1l. valamely, az Orszagii¢s altal mar elfogadott térvény egészének vagy
részének hatalyon kivil helyezésére illetve hatalypésének meghilsitasara iranyuld
kezdeményezés benyljtasa az OVB-nél; 2. a kérdéslediiése; 3. valasztépolgari
kezdeményezés esetén alairdfigg €s az alairasok benyujtasa, majd éitsEse az OVB-nél;

4. a népszavazas elrendelése; 5. népszavazas;ededrnény megallapitasa és kdzzététele
(kGl6n parlamenti aktusra nincs szikség).

ba) Népi iniciativa sztvegszten kidolgozott (térvény)javaslatra nézvé: valasztdpolgéri
kezdeményezés benyljtasa az OVB-nél; 2. a kérdiedediiése; 3. alairasijies és az
alairdsok benyujtdsa, majd ellepése az OVB-nél; 4. a népszavazds elrendelése; 5.
népszavazas; 6. az eredmeény megallapitasa és éi@tegtamely pozitiv dontés esetén
népszavazas Aaltal elfogadott jogszabalyként (tgtkémt) hatalyba is Iép (itt sincs szlikség
kulon parlamenti aktusra az implementaciohoz).

bb) Népi iniciativa altalanosan megfogalmazott vagy pelai jellegi kérdésben: 1.
valasztopolgari kezdeményezés benyljtasa az OVB-8él a kérdés hitelesitése; 3.
aladirasqgyijtés és az alairdsok benyljtasa, majd étlekse az OVB-nél; 4. a népszavazas
elrendelése; 5. népszavazas; 6. az eredmény nmtEsE 7. pozitiv dontés esetén az
Orszaggyilés megalkotja az altalanos kérdésfolvetésnek ned§fi@gszabalyt.

3. Mi az Orszaggyilés szerepe népi iniciativa esetén:

Az elmult B husz eszteridben szamos probléma adddott abbdl, hogy tisztéwaté: milyen
szerepet jatszik az Orszadgdgs valasztopolgari kezdeményezésre indulé népsaavaljaras
esetén. Az Alkotmanybirds&g/1997. (X. 14.) sz. hatarozata nyomdisebr elfogadotta valt, hogy az
Orszaggyilés ilyenkor egyszéen végrehajtd szerepbe kényszerul. Utobb ezt féipitdn az a gyakorlat,
amely lehatvé tette a kérdés hitelesitését kdvebealld ,0j koriimények” vizsgalatat [lasdéstor:
33/2004. (IX. 28.) sz. AB hatarozat], s ennek nyon#dutasitotta a népszavazas megtartasat olyan
kérdésben, amelyet a kérdés hitelesitését kémetz Orszagdyés a kezdemeényezésnek megtelel
tartalommal szabalyozott [lasd pl. 130/2008. (X).sx. AB hatarozat].

Az Ujabb, esetil esetre tortéth alkotmanybirésagi allasfoglalas helyett célézenne e
kérdésben is vilagos szabalyokat alkotni. A kuled&é az, hogy az Orszagdgst tovabbra is a
népszavazasi folyamat passziv széijegent fogjuk-e fol, amely megfelelszamu aldiras esetén
a népszavazast elrendeli, pozitiv kimenetelpszavazas esetén pedig az eredménynek mégfelel
jogszabdly-mddositast végrehajtja.

Allaspontom szerint ennél szerencsésebb és az ohamtynek a képviseleti
torvényhozast a kozvetlen demokratikus dontéshbbabtszemben ényben részesit
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passzusanak is jobban megféleiegoldas lenne, ha az Orszaijgy vildgosan allast foglalhatna
népi kezdemeényezés esetén. Ennek tobb nyugat-ewlépzokracidban (pl. Svajcban, egyes
német tagallamokban) bevett moédja az (warlamenti ellenjavaslat (Gegenvorschlag)
intézmeénye. Ez lehéséget ad a parlamentnek arra, hogy ha a népi tivigialtal szandékolt
szabalyozassal nem ért egyet, akkor ellenjavasfatgalmazzon meg és — a népi iniciativa
kérdésével egylutt — azt is népszavazasra bocs@ssaellenjavaslat rendszerint a népi
iniciativAban meghatarozott javaslat ,finomitok&vesbé radikdlis valtozata, de mindenképpen a
fennallé jogi szabalyozas valamiféle modositasknje tehat szintén reformra iranyul. Ha a
parlament él az ellenjavaslat tételének lébégével, és a szabdlyozas léhétteszi, hogy a
szavazopolgar mind a népi iniciativat, mind a padati ellenjavaslatot tamogassa (,Kett
igen”), akkor a kovetkdr lehetiségek addédnak: (1) a népszavazas vagy a népitinitiaEs a
parlamenti ellenjavaslatot is elveti, vagy (2) csak egyiket gisiti meg, vagy (3) mindkeit
megkapja az érvényes voksok tdbbségét.

Ez utdébbi esetre (3) célstera szavazécéduldn Onmasodlagos szavazdt
intézményesiteni. A masodlagos szavazattal a walaslgar meghatarozhatja, melyiket
részesitené é@hyben a népi iniciativa és az ellenjavaslat kdaélmindket tdbbséget kapna. Ha
a népi iniciativaban meghatarozott javaslat ésriampanti ellenjavaslat is tobbséget kap, akkor a
masodlagos szavazatok dontenek. A gdeetigen” és a masodlagos szavazat ledegenek
bevezetésével elkerilldethogy ha a reformot tdmogatdk tobbségben vannakddositast
elutasitokkal szemben, akkor a reformpartiak mkigisbbségben maradjanak, mert egyik felik a
népi iniciativhban meghatarozott javaslatot, a kngedig a parlamenti ellenjavaslatot tamogatta.

A nyugat-eurépai gyakorlatban az ellenjavaslattdehettsége altaldban csak a
kidolgozott jogszabdlyszOveg-tervezettel benyujioépi iniciativa esetére biztositott (2.ba).
Azonban Aaltalanos megfogalmazasu népi iniciativatées is szerepe lehet a parlament
véleményének. Ha a parlament egyetért vele, cdiszbogy maga dolgozza ki a
kezdeményezésnek megféleészletes javaslatot, s azt bocsassa népszavadaspadig nem ért
egyet az Aaltalanos javaslattal, akkor csak a n&pgaat kovein, annak a népi iniciativat
tamogatd kimenetele esetén hozza meg a megfélstletes szabalyozast.

Ennek figyelembevételével az népi iniciativa elara kovetkesképp ésszésitheb:

ba) Népi iniciativa sztvegszten kidolgozott (térvény)javaslatra nézvé: valasztdpolgéri
kezdeményezés benyljtasa az OVB-nél; 2. a kérdiedediiése; 3. alairasijies és az
alairdsok benyujtdsa, majd ellerése az OVB-nél; 4. a népszavazas elrendelése és
esetlegesen parlamenti ellenjavaslat; 5. népszavéatenjavaslat esetén arrdl is); 6. az
eredmeény megallapitdsa és kozzététele, amely —aakdpi iniciativara, akar a parlamenti
ellenjavaslatra nézve — pozitiv dontés esetén awpgas altal elfogadott jogszabalykent
(térvényként) hatélyba is |ép (nincs sziikség kigariamenti aktusra az implementéaciéhoz).

bb) Neépi iniciativa altalanosan megfogalmazott vagy pelai jellegi kérdésben: 1.
valasztopolgari kezdeményezés benyujtdsa az OVB-8él a kérdés hitelesitése; 3.
alairasgyijtés és az alairasok benyujtasa, majd étisése az OVB-nél;

- ha az Orszagdyes egyetért az iniciativaban foglaltakkal, akkér:az Orszaggdyes
kidolgozza az annak megfedetészletes, szbvegsieogszabalyt és népszavazasra
bocsatja, 5. népszavazas; 6. az eredmény megafapés kozzététele — egyuttal
pozitiv dontés esetén a szovegizavaslat hatalyba Iép;

- ha az Orszagdiyés nem ért egyet az iniciativaban foglaltakkakaak 4. az iniciativa
szerinti javaslatot népszavazasra bocsatja; Stipakintés esetén az Orszadigy
megalkotja az altalanos kérdésfolvetésnek medf¢dgjszabalyt, amely hatalyba is
lép.

Allaspontom szerint ez az eljarasi rend, melyet ébgnt Svajcban szovetségi szinten

alkalmaznak, a jelenlegi magyar rendszerben mégkiizonytalansagok jorészét kisg s
kijeloli annak a dinamikus viszonynak a kereteihedy a népi iniciativat benyujté és taAmogato
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allampolgarok és a parlament koz6tt egy, a néplképeti dontéshozatal élsbségét alapelvként
régzit rendszerben kivanatos.

Egy dologra azonban az Alaptérvény megvaltozotdethezései miatt tekintettel kell lenni:
mivel az Alaptorvény béje szerint az Orszag@hes sajat ,inditvanyara” nem rendelhet el
népszavazast, igy elvben ellenjavaslatot sem whgtantabol népszavazasra. Az ellenjavaslatra
vonatkoz6 inditvanynak tehat vagy a koztarsasagikel, vagy a Kormanytdl kell szarmaznia, s
ezen inditvanyt bocsathatja az Orszddgy belatasa szerint — a népi iniciativa kérdésegglitt

— mint ellenjavaslatot népszavazasra. Ha nincshiipelitvany, akkor parlamenti ellenjavaslat
sincs.

4. A valasztopolgéari kezdemeényezés benyujtoi, valamt a valasztopolgarok helyzetének
konnyitése: jogi segitségnyujtas és tajekoztatas

Véleményem szerint két ponton megfontolandd lennevatasztopolgari kezdeményezés
benyujtdinak és a népszavazason potenciadlisan ve¥ztvalasztopolgarok helyzetének
konnyitése:

a) A kezdeményezés benyujtdinak az Orszagos VakisBizottsag, mint fuggetlen szervezet
segitséget nyujthatna ahhoz, hogy a foltenni kiv@rtést az Alaptorvénynek és az egyeb
jogszabalyoknak megfeltelformaban tegyék fol. Ez dlsorbanjogi segitségnyujtaselent és
hozzajarulhat ahhoz is, hogy ne kertljéon szamasnéetlen iniciativa eleve elutasitasra, majd —
esetleg tobbszor is — jogorvoslati forumra. llyegitségnydjtast intézmeényesit példaul a litvan
népszavazasi torvény, a Seimas Hivatalara telepisegjitségnyuijtas feladatat.

b) A valasztopolgarok korrekt tajékoztatasa veg@ orszagban kiulotajékoztatdo brosurat
kuldenek a népszavazasi értesitéssel egyiitt, aamtdymazza a kezdeményezés benyujtéinak és
ellen®inek, valamint a kormanynak és a parlamentnek @at¢megfontolasait. Svajcban az un.
»LAbstimmungsbuichlein”-t a kancellaria allitia 6ssz€alifornidban a California Legislative
Analyst's Office készit a népszavazas hatasairgagslasagi kovetkezményeire is kitefed
elemzést. Ezek az anyagok sokszor atfogébb ésilaEggygabb tdjékoztatast adnak a népszavazas
hatteréél, mint a kérdést rendszerint leegysmst politikai nyilatkozatok. Természetesen
kovetelmény, hogy az ilyen dsszefoglaldkat fuggeseerv készitse. Hazai viszonyaink kdzott
sz6ba johet az OVB, de — kilonos tekintettel a gaddi hatas kérdéseire — az Allami
Szamvevszék is.

5. Kampéanyfinanszirozas:

A Tervezet nem ejt sz6t a népszavazasi kampangn&ien annak finanszirozasi kérdéséil fel
Ennek kapcsan — akarcsak a népszavazas egyeb ondsdka nézve — fontos alapelveket mond
ki az Eurépa Tanacs un. Velencei Bizottsdganak a népgaawvé helyes gyakorlatara vonatkozé
ajanlasa® példaul a tamogatasok transzparencidjanak, azmidlforrasok népszavazasi
kampanycélra vonatkozo6 felhasznalasanak kritéricangézve. Elengedhetetlen lenne e kérdések
legalabb alapelvi szifitszabalyozasa a Tervezetben, ahogy az ajanlas eggaipontbdl tortén
figyelembe vétele is.

6. Néhany konkrét javaslat a Tervezet szbvegére néz

1 Republic of Lithuania, Law on Referendum, 4 J2662 No 1X-929 (as last amended on 10 April 2008c-X-
1488). Art. 6/3www3.Irs.It/pls/inter3/dokpaieska.showdoc_|?p_id6329

2 Code of Good Practice on Referendums, Study Nb./2006, CDL-AD(2007)008, 11.3.4., valamint Exp&tory
Memorandum 24-2%ttp://www.venice.coe.int/docs/2007/CDL-AD%2820099€B-e.asp
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A fentiekil fuggetlendl is, kifejezetten a Tervezet sztvegésszpontositva az alabbiakra
szeretném felhivni a figyelmet:

6.1. Ad preambulum: A harmadik mondat, mely szejiatdemokratikus hatalomgyakorlas
része, hogy az orszag sorsat éfibégfontosabb Ulgyek eldéntésében a polgarok ké&nietl
népszavazas Uutjan is részt vehessenaklegfontosabb Ugyekre valéo utaldssal olyan
megszoritast tesz a népszavazas intézményére némway egyrészt nem kovetkezik az
Alaptérvényldl, masrészt meghatarozatlan tartalmu, ezért elhmlgya(Ha csak a legfontosabb
Ugyekben lenne helye népszavazasnak, annak olyaszer felelne meg, amely tételesen
meghatarozza, hogy mely kérdésekben sé&llgigszabalyokat kell koteléz jelleggel
népszavazasra bocsatani.)

6.2. Ad 10. § (1) bek.: AHa a hitelesitésre benyujtott kérdés az orszagépsmavazas
jogintézmények alkotmanyos céljaval és rendelte¢ds¥ilvanvaléan ellentétes..Szovegrész
tllsagosan altalanos. Aépszavazas jogintézményének alkotmanyos céljérieltetését’az
Alaptérvény nem hatarozza meg, egy ilyen utalastezgogbiztonsag sérelmét jelenti. Célszer
lenne ezért az Alaptérvényben kizart targykorokiadni, példaul igy;,Ha nyilvanvald, hogy a
hitelesitésre benyujtott kérdésben az Alaptérvétginéében nem lehet orszagos népszavazast
tartani...”

6.3. Ad 29. § (3) bek.: A Kurianak az Orszagos ¥Alasi Bizottsag hitelesitéssel kapcsolatos
dontésére vonatkozo6 felllvizsgéalati dontésére drdblencven napos hatarfidindokolatlanul
hosszu, elegeddharminc nap. (Helyi népszavazasi kérdés hitelasi kapcsolatos megyei
vagy fovarosi birésagi felllvizsgalati dontésre is harmiapos hataritt szab a Tervezet [58. §

(3)1)

6.4. Ad 41. 8 (1) bek.: Itt is tulsagosan altalgr@gogbiztonsagot sérta ,helyi népszavazas
jogintézményének alkotmanyos céljaval és rendséest nyilvanvaldoan ellentéteszdvegrész;
helyette célszdérlenne inkabb a Tervezetben meghatarozott kizégykérokre [32. § (2) bek.]
utalni: ,Ha nyilvanvald, hogy a hitelesitésre benyujtottdésben e torvény értelmében nem lehet
helyi népszavazast tartani...”

T

6.5. Ad 61. § (1) bek.: A képvigetestuletnek a jogalkotasi kotelezettség teljesig@sonatkozo
szaznyolcvan napos hatéfidindokolatlanul hosszu (a népszavazas - illetve eadelet
megalkotasa — utan minddssze egy éves @Kkt elegend lenne kilencven nap is.



