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1. Prolégus

Egy tinnepi kétetbe, kiilonosen, ha a szerzét az érintett kollégdhoz kozelebbi kapcsolat
flzi, nehéz tanulmdnyt irni. Taldlunk-e a munkdssdgihoz is kapcsolédd témdt, vagy
csupdn az éppen aktudlis kutatdsainkbdl adunk valamit a szerkeszt6k kezébe. Tobb
hénap elteltével, mdr a hatdrid6k szoritdsdba keriilve, én sem tudtam kimozdulni a
sablon tanulmany vonaldbél, mignem november kézepén — egy E6tvos Jézsef konferen-
cidn — gondolatok fogalmazdédtak meg bennem. Néhdny kérdést szerettem volna mdr
helyben feltenni, a megszokott id6cstiszds miatt azonban vitdra mdr nem maradt id6.

Az emlitett konferencidn' Stipta Istvdn el6addsa E6tvos Jozsef 6nkormdnyzatvédd
centralizmusirdl szélt, amelynek kozponti probléméja a vdrmegyék hatdskore volt.
Jémagam a nemesi virmegye torvényhozasi hatdskore és a kozvetlen demokracia kap-
csolatdrdl szerettem volna kérdezni. I1d6 sziikében ez nem sikeriilt, azonban gondolataim
egyre inkdbb 6sszerakddtak, vajon a kozvetlen demokracidnak milyen gydkerei voltak
torténelmi alkotmdnyunkban? Kiindulépontunk a nemesi virmegye torvényhozdsi
hatdskore lesz, s ehhez kapcsolédnak még a polgdri kori, illet6leg hatalyos kézjogunk-
hoz fz8d§ elemek.

2. A hatdskorok és a hatdskorok gyakorléi

Onkéntelentiil felvetédhet, hogyan lehet demokriciinak nevezni egy olyan hatalom-
gyakorldsi mechanizmust, amelyben a rendi tagozédds nyomdn csupdn a tdrsadalom
egyes privilegizalt rétegei vehetnek részt. Ebben a kérdésfeltevésben azonban a hatds-
korik osszemosddnak azok gyakorldival, az elébbit (a hatdskort) az utdbbiakrél (annak
gyakorléirdl) kialakult véleményiink alapjan minésitjiik.

A kozvetlen demokricia azonban egy hatalomgyakorldsi méd, s nem 4ll egyenes
osszefiiggésben azzal, vajon a tdrsadalom milyen rétegei vehetnek részt a kozhatalom
gyakorldsiban. Annak lényege, hogy a koziigyek intézésében résztvevd személyek nem
képviseleti szerv vitjdn, hanem a dontéseket maguk meghozva gyakoroljik a hatalmat. Ha

1 Eo6tvos Jozsef és tarsai ciml konferencia, Magyar Tudomanyos Akadémia, Felolvasoterem,
2021. november 19.
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egy alkotmdny ismeri a kdzvetlen demokricia intézményét, a népképviseleti kamara
megvilasztdsiban és egy népszavazdson ugyanazon polgirok vehetnek részt, csak a
hatalomgyakorlds médozata mas. [gy téménk szempontjdbdl a polgéri dralakulds utdn
is mésodlagos kérdés, vajon a vilasztéjog milyen széleskord. Ha azt bévitik, akkor a
parlament vélasztdsiban és a népszavazdsokon résztvevék kore is azonos médon véltozik,
de a dilemma ugyaniigy megmarad: a képvisel6kre bizzuk a dontést, vagy azt a polgdrok
kozvetleniil hozzdk meg.

A torténelmi alkotmany kontinuitdsdnak egyik f6 pontja pedig éppen az, hogy egy
viszonylag stabil dllamszervezeten beliil a hatalom gyakorléi viltoznak. Az alsétablin
a rendi képviselt népképviseltre valtozik, a férendihdzbdl — dsszetételének véltozdsa
nyomdn — fels6hiz lesz, de az orszdggyilés szervezete és miikodése alig médosul. Jelen
tanulmdnyban a nemesi virmegyénél is elsésorban a hatalomgyakorlds technikdjdt
vizsgéljuk, s nem a hatalom gyakorléit.

3. A nemesi virmegye torvényhozé hatdskore (a kotott manddtum)

A nemesi virmegye torvényhozé hatdskore a kitott manddtumra épiilt. Szimomra az is
kérdés, vajon a térvényhozdsban val6 részvételt egydltaldn lehet-e 6nkormdnyzati ha-
taskorként értelmezni. A témeges orszdggyilések idején annak tandcskozdsain minden
nemes személyesen jelenhetett meg. Késébb a kovetek kotott manddtuma azt szolgélta,
hogy a nemzet tagjai (a nemesek) tovdbbra is kozvetleniil vehessenek részt a dontésekben.
Ehhez azonban mér nem kellett az orszdggyilés helyszinén megjelenniiik, hanem me-
gyénként megtdrgyalhattdk a diéta elé keriil tigyeket, s a koveteknek adott utasitdsokkal
a megyei kozgytlésben leadhattdk a diétdra szdnt szavazataikat. A virmegye mai érte-
lemben véve egy szavazokor volt, a kdvetek vitték a szavazds eredményét az orszaggytilés
helyszinére, ezeket ott Osszesitették, s megsziiletett a hatdrozat. Ebbdl eredden a diétdn
hozott minden doéntés a nemzet dsszes tagjdnak szavazatdbdl kumuldlédott.

A kozvetlen demokrdcia ondllé intézménnyé vdldsdt a szabad manddtum sziilte, mert
itt mdr a valasztépolgdrok és az dltaluk vilasztott képviseldk véleménye elvdlhatott
egymdstol. Ha a képvisel6k nem a vilasztépolgdrok akarata szerint dontenek, egy
népszavazdssal feliilirhat6 a parlament akarta. Hatdlyos népszavazdsi torvényiinkbdl
is levezethet8, hogy a népszavazds nem mds, mint a képviselok irdnydba adott vdlasztdi
utasitds. Az Orszdggy(ilést ugyanis kotelezi a népszavazdson hozott dontésnek megfe-
lel6 torvény elfogaddsdra,” vagyis a képvisel6k eme torvény elfogaddsakor nem szabad
beldtasuk szerint szavaznak, hanem manddtumuk kitorté vilik. Ez csupan abban kilon-
bozik a rendi kor kotétt manddtumdtdl, hogy a vilasztdk nem kozvetleniil az 4ltaluk
vélasztott képviselSt (kovetet) utasitjdk, hanem az 6sszes valaszt6 az 6sszes képviseldt.

2 ,,Az Orszaggyilés — ha a népszavazas torvényalkotasi kotelezettséget keletkeztet — koteles
a népszavazas napjatél szamitott szaznyolcvan napon belil az érvényes és eredményes
népszavazas dontésének megfelel6 térvényt megalkotni.” [2013. évi CCXXXVIII. t61-
vény 31.§ (1) bekezdés]
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K6ttt manddtumndl a népszavazds intézménye felesleges volt, hiszen a szavazati
joggal rendelkezék az orszdggy(ilés minden dontésében részt vettek. A kotott man-
ddtumnal lényegében az orszdggyiilés minden egyes dontése népszavazds volt. Ennek
a megiéllapitdsnak persze fontos feltétele, hogy az utasitdst ad6 helyi szerv (ebben az
esetben a virmegyei kozgytilés) ne véljon képviseleti szervvé, azon a nemzet minden
tagja személyesen megjelenhessen.

4. A francia 8sgyiilések recepcidja

Az abszolutizmust megdéntd francia forradalom utdn elemi igénnyé vale a nép kozha-
talomban valé részvétele. A kérdés is azonnal felmeriilt, vajon ezt képviseleti formaban
vagy a kozvetlen demokracia Gtjdn érvényesitsék. Az utdbbit preferald, a helyi kozosségek
dltal létrehozott 8sgytilések, az egymdst elég siirtin vdlté alkotmdnyok dllandé elemei
maradtak.’ Az alkotmdny megerdsitése, vagy a népképviseleti szerv dltal hozott dontések
megsemmisitésének lehetdsége valéban a nép kozvetlen hatalomgyakorldsat jelentette.

Ennek recepcidja a magyar jakobinus mozgalomban is megjelent, Martinovics
Igndc alkotmdnytervezete a francia mintdt kovetd sgytilések létrehozdsival szémolt.*
Onlkénteleniil is felvetddik azonban a kérdés, vajon a vdrmegyei kozgytiilések nem olyan
[funkciot toltottek be, mint amit Martinovics az dsgyiiléseknek szdnt? Erre a felvetésre a leg-
valészintbb vélasz, hogy az egyikben maga a nép, a mdsikban viszont annak csak egy
kivaltsigos rétege részestilt a kozhatalomban. Ez igaz, de Gjra a hatdskor és a hatdskorok
gyakorléinak 6sszemoséddsdhoz ériink. Amire ismételten csak azt lehet vélaszolni, hogy a
torténelmi alkotmdny fejlédésének éppen ezek szétvélasztdsa a legfontosabb jellegzetessége.
Egy kevésbé viltozé dllamszervezet mellett a kzhatalom gyakorléi valtoznak. Idével a
varmegyei kozgylés is alkalmatlannd vilt a kozvetlen demokracia gyakorldsdra, hiszen
a XIII. szdzadi kialakuldsdcol a XIX. szdzadig az egy-egy megyében él6 nemesek szdma
jelent6sen megnovekedett. A kozhatalomban részesiilék szimanak tovabbi bévitésével
elkertilhetetlenné vélt, hogy a virmegyei kozgyilés is képviseleti szervvé vdljon.

A probléma azonban tovibbra is a szabad vs. kotétt manddtum koriil forog. Amikor
a tomeges orszdggyilések mar tdl nagy létszamuak voltak, a szavazdst , kitelepitették”
a virmegyébe. A dontések azonban ugyanabban a mechanizmusban sziilettek, mint
kordbban. A kovetutasitds dltal az orszdggylés elé keriil6 minden egyes kérdésben a
nemzet dsszes tagjinak szavazata dontott. Technikailag a virmegye is felbonthaté tobb
szavazokorre, ami alkalmas nagysdga arra, hogy a szavazati joggal rendelkez8k tovdbbra
is kozvetlentil gytljenek ossze. Ezeket azonban csak akkor érdemes kialakitani, ha a
kotott manddtumot fenn akarjuk tartani. Ha nem, akkor feleslegesek.

A francia forradalom 8sgytlés koncepcidi, s ennek nyomdn Martinovics Igndc
elképzelései is abbdl a szempontbdl érdekesek, hogy mir nem rendi, hanem polgdri

3 KomAromr Laszlé: Martinovics Ignac 1793. évi alkotmanyterve, killonos tekintettel a
kozvetlen demokratikus intézményekre. Jogtiorténeti Szemle, 2020/1, 10-12.
4 Uo. 12-14.
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tipusd alkotmdnyok, mégis a szabad manddtum erds korldtozdsival szamolnak. Ezzel
alkotmdnytechnikailag ugyanoda tériink vissza, mint amit a tomeges orszdggylé-
sekrél, s az abbdl kialakulé kotott manddtumu kovetekrdl megbeszéltiink. A polgari
dtalakuldssal azonban a megszokott tt a szabad manddtum lesz.

5. A k6tott manddtum megsziintetése feletti vitdk

Magyarorszdgon viszont a kétott manddtum megsziintetésérél még a XIX. szdzad mi-
sodik felére sem alakult ki konszenzus. Stipta Istvin munkdssdgdbdl is ismerhetjiik,’
hogy Kossuth Lajos 1848 utdn is a kotott manddtum mellett teszi le voksit, aminek
egyik f6 oka alighanem annak az alkotmdnyvédelem teriiletén betiltott unikdlis szerepe
volt. A kotétt manddtum nyomdn ugyanis az adé- és Gjoncmegajinlds a virmegyékben
él6 nemesek kozvetlen jévdhagydsdtdl fiiggott, s azok tényleges végrehajtdsa (az adok
beszedése és az Gjoncok kidllitdsa) is a virmegyei onkormdnyzat szervei dltal tortént. Ha
megtagadtik a megajdnldst, abban a pillanatban le tudtdk édllitani az 4llam mikodésé-
nek eme két létfontossdgu elemét. [gy a kotore manddrum kéeségteleniil erds fegyvert
jelentett a kozponti hatalommal szemben.

Vajon a nemzeti 6néllésdg megdrzéséhez elegendd garancidt nyujtott a szabad man-
ddtuma képvisel6hdznak felel¢s minisztérium? Ahhoz kiilongsebb kétség nem férhet,
hogy a kotott manddtummal a kozponti hatalom jobban féken tarthaté volt. Csakhogy
ez a polgéri tipust dllamszervezet més teriiletein miikodési zavarokat okozhatott. A
nemzeti 6ndllésdg megbrzésének Kossuth Lajos és Eotvos Jozsef egyformdn elkotelezett
hive volt. A Stipta Istvdn dltal sok évtizedes munkdssdga sordn feldolgozott® municipa-
lista — centralista vita mogott igy alkotmdnytechnikai nézetkiilonbséget érzek. Kossuth
a hatékony alkotmdnyvédelem érdekében semmilyen dldozatot nem sajndlt, mig E6tvos
mds szempontokat is figyelembe vett.

Az orszaggyilés hatdskoreit vizsgdlva a kotott manddtum kiilondsen a végrehajté
hatalom (a felel8s minisztérium) ellendrzésénél okozhatott volna dllammiikodési zavaro-
kat. Ez pedig 1848-ban megjelent 0j hatdskor volt. A felelés minisztérium mikodéséhez
folyamatos parlamenti tobbség sziikséges, a kotott manddtummal rendelkezd kivetekbd!
pedig ilyen hittér nehezen alakithatd ki. Es ha mérvadé politikusokat emlitiink, Stipta

5 Smiera Istvan: Kossuth Lajos onkormdnyzat koncepeidja. In: BALOGH Judit (szerk.): Eurépai Ma-
gyarorszagot! Kossuth Lajos és a modern allam koncepci6ja. Debrecen, DE-AJK, 2004,
128-129.

6 Stipra (2004) 1. m. 112-132; StiptA Istvan: E6tvos Jozsef onkormanyzatvéds centraliz-
musa: adalékok a hazai liberélis dllamfelfogis torténetéhez. Napjaink, 1998/9, 3-7. StipTA
Istvan: Adalékok Edotvis Jozsef onkormanyzatvéds felfogdsahoz. In: VARGA Norbert (szerk.): VI.
Szegedi Jogtorténész Napok, Baré E6tvos Jozsef sziiletésének 200. évforduldja alkalma-
bél. Szeged, SZTE-AJK Magyar Jogtorténeti Tanszék, 2014, 157-164., Stipra Istvan: Eot-
vOs Jozsef a célszerd kozpontositastél és onkormanyzatok szitkségességér6l. Jogtirténeti
Szemle, 2014/2, 8-19.
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Istvin munkdssigdbdl azt is megismerhetjiik, hogy Dedk Ferenc is a szabad manddtum
mellett tette le a voksat.”

A problémdt napjaink alkotmdnyos gyakorlatdban is ldthatjuk. Az Alaptorvény a koz-
vetlen demokrdcidnak az orszdggylés torvényhoz6 hatdskorében Shajt teret engedni, a
végrehajté hatalom ellenérzését (a kormdany irdnti bizalomrél sz616 szavazdsokat) igyekszik
kizdrni a kozvetlen demokricia korébdl. Az orszdggyilés hatdskorébe tartozd személyi
kérdésekben, az orszdggytilés feloszlatdsiban, a koltségvetési kérdésekben kifejezett tilal-
makat dllapit meg.® Tehdt népszavazds altal nem lehet a kormanyt levéltani, nem lehet
a mogotte 4ll6 parlamenti tdbbséget sem megsziintetni, s a kormdny megbuktatdsira
leginkdbb alkalmas koltségvetési kérdések sem tehetdk referendum targydvd. Az alkotmai-
nyos gyakorlatban azonban mégis azt tapasztaljuk, hogy a kezdeményezések valddi célja
legtobbszor nem egy adott torvény megvidltoztatdsa, hanem a kormdny irdnti bizalom,
vagy bizalmatlansdg kifejezése. Szdmos esetben jelentéktelen sitlyii témdkat, vagy olyan
kérdéseket tesznek népszavazds tdrgydvd, amelyek valéjdban nem tartalmaznak érdemi
dontést. A cél ugyanis az, amit az Alaptérvény nem akar megengedni: a kormdany irdnti
bizalmat, vagy bizalmatlansdgot szeretnék népszavazds targydvd tenni.

Visszatérve az 1848-as helyzetre, az 4prilisi térvényekben a szabad manddtum ki-
monddsa sem az orszdggyilésrél sz616 I'V., sem a valasztéjogrol sz416 V. torvénycikkben
nem taldlhaté meg. Erdekes, hogy a két torvénycikk terminolégidiban is eltér egymdstol.
Az egykori alsétdbldt mindkettd képviselStdblanak, vagy képvisel6hdznak hivja, az ott
megjelent személyeket azonban el8bbi képviselének, utébbi viszont kovetnek nevezi. A
képviseld a szabad, a kévet azonban inkdbb a kététt manddtumhoz kéthetd fogalom.

Egy torténelmi alkotmdny szdmdra azonban a térvényi szabdlyozds hidnya nem
jelentett mikodési problémdt. Ahogy a kotott manddtum sem egy meghatdrozott tor-
vényi paragrafusbdl, hanem a szokdsjog dltal kialakitott gyakorlatbdl eredt, a szabad
manddtum is teret nyerhetett ezen a médon. Ezt pedig meg is tette, koztudomdsu tény,
hogy az 1848 utdni magyar kozjogban mar a szabad manddtum érvényesiilt.

6. A szabad manddtum mogottes megkotései

A polgéri dtalakulds tehdt Magyarorszdgon is megszlintette a kotott manddtumot, azonban
teljesen szabad manddtum nem létezik.” Ha a vélaszt6k elégedetlenek képvisel6jiikkel,
a vélasztdsi ciklus lejérta utdn nem fogjdk djjévdlasztani. Az 4j képvisel6 majd olyan
dontéseket hoz, ami tetszésiiket jobban elnyeri. Ezen til azonban még szimos olyan
eszkoz van, amelyekkel a vélasztédpolgdrok feliilirhatjdk valasztott képvisel6ik dontését,

7 Stipra Istvan: A magyar torténelmi alkotmainy és a hazai kizjogi-kizigazgatdsi jogvédelens. Buda-
pest, Gondolat Kiado, 2020, 220.

8  Alaptorvény 8. cikkely (3) bekezdés.

9 Drzs6 Marta: A képviseldi manddtum jellege - a szabad manddtum hatarai. In: TOTH, Karoly
(szerk.): Emlékkonyv dr. Szentpéteri Istvan egyetemi tanar sziiletésének 70. évforduldjara.
Szeged, JATE AJK Tudomanyos Bizottsag, 1996, 190.
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ami mind a szabad manddtum korldtozdsa, vagyis a kozvetlen demokrécia eszkoze.

Az egyik legerésebb ilyen eszkoz a képvisel6k visszahivhatésdga. Ez a francia for-
radalom kapcsdn is emlitett intézmény direkt médon ugyan nem honosodott meg,
de az dsszes képviseld manddtumdnak egyiittes megsziintetése bevett intézménnyé vil.
A torvényhozis feloszlatdsa ezt jelenti. Az sem példa nélkiili, hogy ezt maguk a va-
lasztépolgdrok tehetik meg, de dltaldban az dllamfd kap ilyen felhatalmazdst. Hazai
példdink a két vildghdbora kozotti idészakhoz fognak kétédni, amivel 6sszefiiggésben
elszor a kronoldgiailag parhuzamos 1919-es német alkotmanyrdl teszek révid emli-
tést. Ebben ugyanis a kozvetlen demokricidnak szdmos eszkoze megtaldlhaté volt. A
Birodalmi Gylés kezdeményezésére az dllamfé népszavazissal visszahivhaté volt. Ha
a referendum az elnokot megerdsitette tisztségében, az a Birodalmi Gyilés automatikus
feloszldsdt vonta maga utdn.'” A népképviseleti kamara elvesztette valasztéi bizalma,
manddtumdt meg kell sziintetni. Emellett az dllamféi feloszlatdsnak is erds kapcsolata
volt a kozvetlen demokrécidval. Ha ez a jogositvdny csak objektiv feltétel (a parlament
miikodésképtelensége) esetén adott, akkor a feloszlatds igazdbdl nem kapcsolédéik a
targyalt intézményhez, mert nem a parlament dontéseinek a vdlasztdk dltali feliilbirs-
ldsdt célozza. Amennyiben nincs objektiv feltételhez kotve, akkor véltozik a helyzet.
Az 1919-es német alkotmdny pedig az aldbbi rendelkezést tartalmazta: , A Birodalmi
Elnok a Birodalmi Gylést feloszlathatja, de azonos okbdl csak egy alkalommal™."

A feloszlatdsnak tehdt nem volt objektiv feltétele, arra akkor is sor keriilhetett, ha az
dllamfé a Birodalmi Gylés dontéseivel nem értett egyet. A feloszlatdst 4j vélasztdsok
kovették, amely eltérd osszetételli képviseldi kamarat eredményezhetett. Az azonos okbdl
torténd feloszlatdsi tilalom pedig azt kozvetitette, hogy az dllamféi dontés egy konkrét,
az elnok és a Birodalmi Gytilés kozotti konfliktushelyzeten alapult, amelyben elébbi ki-
kérte a valaszt6knak sajit képviseldik miitkodésérdl szol6 véleményét. A konkrét konfliktus
lényegében népszavazds targyava vélt. Ha ebben a kérdésben a valasztok allést foglaltak, ezt
Gjra és Gjra nem lehetett népszavazds targydvd tenni, ezért volt tiltva a Birodalmi Gylés
azonos okbdl torténd Gjboli feloszlatdsa. Roviden érdemes megemliteni, hogy a Weimari
Alkotmdny, a francia alkotmdnyokndl emlitett, a parlamenti dontések vélasztépolgirok
dltali megsemmisitését is lehet6vé tette. A parlament dltal elfogadott torvényjavaslatokat
ugyanis a Birodalmi Elnok nem a republikdnus alkotmdnyban megszokott Gjabb meg-
fontoldsra kiildhette vissza a parlamentnek, hanem népszavazdsra tlizhette azokat.”” A
vélasztépolgdrok igy megsemmisithették az dltaluk vélasztott képvisel6k dontéseit.

Most azonban visszatériink a feloszlatdshoz, mivel a két vildghdborua kozotti magyar
kozjogban is ezen a vonalon jelentek meg a kozvetlen demokracia elemei. Az 1920.
évi I. torvénycikk a frissen feldllitott kormdnyzé hatdskoreit er@sen korldtozta, tobbek
kozote a nemzetgy(ilés feloszlatdsdt is csak annak munkaképtelenné vdldsa (vagyis

10 A Német Birodalom 1919. évi Alkotmanya 43. cikkely (2) bekezdés.
11 A Német Birodalom 1919. évi Alkotmanya 25. cikkely (1) bekezdés.
12 A Német Birodalom 1919. évi Alkotmanya 73. cikkely (1) bekezdés.
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objektiv feltétel fenndllta) esetén tette lehetdvé.”> Kozismert viszont az is, hogy ezt a
kompetencidjdt az 1920. évi XVII. térvénycikk mar a nyar vége felé kiterjesztette. A
hozz4 flizétt miniszteri indokolds pedig ezt az aldbbiakkal tdmasztotta ald: ,[...] bi-
zonytalannd, vagy kétségessé vilik, vajjon a régebben megvilasztott nemzetgyilés [...]
valéban a nemzet igazi akaratdt képviseli-e. Ilyen esetben az dllamfé feloszlatdsi joga
nélkiil maga a nemzet fosztatnék meg az akaratelhatdrozds szabadsdgiban jelentkezd
szuverénitastdl [...]".14

A nemzet ,igazi akarata” alatt jémagam a valasztok aktudlis akaratdt értem. Az ugyanis
az id6 muldsdval viltozhat, s ha ez a megvaltozott akarat mar eltér a nemzetgyilés dltal
képviselt irdinyvonaltdl, akkor a kormdnyzénak azt fel kell oszlatnia. Biztositania kell, hogy
olyan nemzetgyiilés jojjon létre, amely lefedi a vdlasztopolgdrok ,igazi” (az adott iddpontban
fenndlld) akaratit. A képviselSket jogilag nem koti a valasztdk utasitdsa, de ha tilsdgosan
eltérnek a vélaszt6i akarattdl, akkor a kormdnyzénak — a nemzetgy(ilés feloszlatdsdval —
alkotmdnyos kotelezettsége manddtumukat megsziintetni. Ez a szabad manddtum mogottes
korldtozdsa, mert ha a képvisel6k nincsenek figyelemmel vélasztéik mindenkori akaratdra,
az dllamfé visszavonhatja a megbizatdsukat. Ebben a konstrukciéban a képviseleti szerv,
bdr tagjainak manddtuma formalisan szabad, nem tér el markdnsan a mindenkori valaszt6i
akarattdl, vagyis att6l, amit egy népszavazdson lehetne kinyilvdnitani.

Az 1937. évi XIX. torvénycikk 1. § (3) bekezdése a kormdnyzé térvényvées joganak
kiterjesztésével osszefiiggésben az aldbbiakat fogalmazta meg: ,Ha [...] a kormdnyzé
az orszdggylést feloszlatta [...] a mdr visszakiildott torvényt [...] kihirdetni [...] nem
koteles; ha azonban az 4j orszdggy(ilés a ki nem hirdetett térvénnyel azonos torvényt
hoz, a kormdnyzé erre a torvényre nézve a visszakiildés jogdval nem élhet [...].”"

A hozzd fiz6tt miniszteri indokolds pedig az aldbbiak szerint szélt: ,,A kormanyzénak
kétsége volt, hogy az orszdggyilés a nemzet valdsdgos akaratdt fejezi-e ki, megkérdezte a
nemzetet, ha a nemzet igenl8en vdlaszolt, a nemzet igazi akarata el6tt meg kell hajolni.”*

Az 1937. évi XIX. torvénycikk idézett szovege és indokoldsa az dllamféi feloszlatdst
szintén a vélaszt6i vélemény kikérésének tekinti. Ha a vdlasztdsok eredménye a vdlasztdi
akarat véltozatlansdgdt mutatja, akkor a kormdnyzé semmilyen tovébbi ellenvetéssel
nem élhet. Feladata (kompetencidja) ugyanis az orszdgayiilés és a nemzet akarata kozotti
dsszhang megteremtése. Ez ugyancsak a kozvetlen demokrdcia irdnydba mutaté intézmény,

a népképviseleti szervnek folyamatosan a mindenkori vilasztoi akaratot kell kizvetitenie.

13 ,,A kormanyzo [...] a kiralyi hatalomban foglalt orszaggytlés-feloszlatasi jogot a nemzet-
gyulést illetéleg csak akkor gyakorolhatja, ha a nemzetgytlés a kormanyzo tizenete dacara
tartésan munkaképtelenné valt [...].” [1920. évi I. térvénycikk 13.§ (3) bekezdés]

14 KI-1920-111-343.

15 1937. évi XIX. térvénycikk 1.§ (3) bekezdés.

16 KI-1935-VII-676.
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7. Osszefoglalis, kapcsolatok napjaink kézvetlen demokracidjéval

A kozvetlen demokricia azt kovetSen vdlt 6ndllé fogalommad, miutdn megjelent mellette
annak kozvetett formdja is. Amig a két hatalomgyakorldsi méd nem vélt szét, hanem
annak csak a kozvetlen formdja létezett, nem jut esziinkbe kategorizdlni. Taldn ezért
siklunk el a felett, hogy torténelmi alkotmdnyuknak egy t6bb évszizados periddusa a
kozvetlen demokrdcidra épiilt. Az abbdl eredd kérdések is ismétlédnek, igy a torténelmi
tapasztalatok napjainkban is aktudlisak lehetnek. A kotott vs. szabad manddtum feletti
vita, a vdlaszt6i hangulat vdltozdsa esetén oszlassuk-e fel a parlamentet” kérdés, vagy a
‘mirdl lehessen népszavazni, mirél ne’ probléma, mind azonos t6rél fakadnak.

A torvényhozdsnak a végrehajt6 hatalom feletti politikai kontrollja korldtozottan mar
a rendi korban is létezett. Az orszdggy(ilés az ad6- és Gjoncmegajinlds megtagaddsdval
komoly akadélyokat tudott dllitani a kormdnyzat mikodése elé, az esetleges elutasitdst
pedig mindig a negativ politikai hangulat sziilte. A rendek az uralkodé és kormdnyzaté-
nak miikodésével elégedetlenck voltak. A direkt politikai felel3sség még a miniszteridlis
kormdnyzds kezdetekor sem létezett, a torvényhozds a kormany lemonddsdt nem bizalmi
szavazdssal, hanem tevékenységének megbénitdsaval érte el. Példdul blokkolta a kormdny
miikodéséhez szitkséges pénziigyi hdtteret. A gondolatmenet lényeges pontja, hogy a
parlament a t6rvényhozasi hatdskorein keresztiil gyakorolt befolyast a végrehajté hata-
lom mtikodésére. Amikor a parlamentnél & torvényhozds mellett 6nallé Gj hatdskorként
a végrehajtd hatalom ellendrzését is megjelentitjiik, rogton azt is ldtnunk kell, hogy ez a kér
hatdskor vildgosan nem hatdrolhaté el egymdstdl. Az orszaggyilés egyes dontéseit nem lehet
kizarélag egyik vagy mdsik csoportba sorolni. S érzésem szerint ez adja a probléma magjit.

A felel6s minisztérium felallitdsdval az orszdagyiilés végrehajto hatalom feletti ellendrzési
joga szintet lépert, mégpedig nem is kicsit. A miniszteri ellenjegyzés miatt a végrehajté
hatalom gyakorléi minden egyes dontésiikért elszdmoltathatéva véltak, ami sokkal
szorosabb kontrollt jelentett, mint az adé- és Gjoncmegajdnlds. Az, hogy az 1848. évi
III. t6rvénycikkbdl mdr levezethet$-e a miniszterek politikai felel3ssége, mdsodlagos
kérdés. Az orszdggyilésnek a torvényhozasi hatdskorén keresztiil is megvoltak azok az
eszkozei, amellyel a minisztériumot presszi6 ald tudta helyezni. Mint mér kordbban is
emlitettem, ez a rendszer a kotott manddtummal, a korlitok nélkiili kozvetlen demokrd-
cidval, miikodésképtelenné vilt volna.

A kozvetlen demokriacia irdnti igény azonban a szabad manddtum térnyerése utin
is megmaradt. Azéta keressitk a megolddsokat, miként tudndnk a mindenkori népa-
karatnak ugy teret engedni, hogy ez az orszdg kormdnyozhat6sdgit ne bénitsa meg.
A népakarat sz6 elStt nagyon fontos a mindenkori jelz8, hiszen a parlamenti vélasztds
az adott pillanatban hitelesen kozvetiti a népakaratot. Viszont ez a valasztéi akarat
(hangulat) nem mindig tart ki a vélasztdsi ciklus végéig, s izt jelenik meg a kérdés: mikor
engedjiik meg a magunk vdlasztotta képviselok dontéseinek a feliilbirdldsait.

Erre egy nagyon j6 megolddsnak mutatkozott a térvényhozds feloszlatdsa. A kotott
manddtumndl a vélasztéi hangulat viltozdsa igen élesen jelentkezne a térvényhozds
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miikodésében, de még az is konnyen megbillenthetné, ha a képviseléket nem lehetne
ugyan utasitani, de egyenként visszahivhat6ak lennének. Ha viszont az sszes képvise-
16 manddtumait egyszerre sziintetjitk meg, akkor teret tudunk engedni a mindenkori
népakaratnak, s a térvényhozds mikodését is megkiméljiitk a kiszdmithatatlan esetle-
gességektSl. Ez a megoldds kétségteleniil nem akadédlyozza olyan mértékben az orszag
kormdnyozhatésdgdt, mint a kotétt manddtum, vagy a képviseldk visszahivhat6sdga,
de sokan ugy itélték, ugy itélik meg, hogy még ez is tulzott zavarokat okozhat. Ezért
kiilondsen a masodik vilighdbort utdn ama 4lldspont er6s6dott meg, hogy a vilasztik
politikai hangulatinak viltozdsa miatt ne sziintessiik meg az dltaluk vdlasztott népkép-
viselet manddtumdt, az a vilasztdsi ciklust lehetéleg toltse ki. Ez megldtdsom szerint a
kozvetlen demokricia tovdbbi korldtozdsdt jelenti.

Tanulmédnyom torténelmi dctekintést igért, igy a kozvetlen demokracia hatdlyos
részét csak feliiletesen érintettem. A torténelmi vonalhoz kapcsol6dé elemeihez azonban
roviden mégis fliznék néhdny gondolatot. Lathattuk, hogy a kizvetlen demokrdcia hazai
torténete a vdlasztok és az dltaluk vdlasztort képviselok kozotti konfliktusokra fokuszdls.
A vilasztdsok pillanatdban a képviseleti szerv hitelesen kozvetiti a védlasztéi akaratort,
de a valasztdsi ciklus idétartama alatt ezek elvalhatnak egymdstdl. A kérdés pedig az
alabbi: milyen mértékben engedjiik meg a vdlaszt6i akaratnak a népképviseleti szervvel
szembeni kozvetlen érvényesiilését. Bir a népszavazds intézménye nem csupdn erre al-
kalmas, a rendszervéltds utdn ndlunk meghonosodott formdja azonban — a térténelmi
hagyomanyokat kovetve — szintén erre f6kuszal. A k6tédés nagyvalészintiség szerint nem
volt szindékos, de a magyar nép sajitos gondolkoddsa 150-200 év utdn sem viltozott.
Ugyeink intézését nem szivesen bizzuk képviseldkre, jobban szeretiink benne magunk
eljarni. Az, hogy a XIX. szdzad vége felé azon morfondiroztunk, vajon kell-e nekiink a
szabad manddtum, a XXI. szdzad elején pedig azon, hogy mennyi mindenrdl kellene
népszavazdst tartani, ezt a véltozatlan érzést kozvetiti.

Visszatérve hatdlyos jogunkra, azt hiszem nem kétséges, hogy a népszavazds intéz-
ményét a mai alkotmdnyos gyakorlat nagyrészt arra haszndlja, hogy az Orszdggy(ilés
dontéseit feliilirja, vagy éppen megerdsitse. Utdbbinak is jelentds a szerepe, mert ha az
orszdggyilés dontéseivel szemben kétséget ébresztenek, vajon valéban a népakaratot
képviseli-e, akkor a megerdsitésnek is jelentésége van. Alkotmdnyos rendszeriinkbe tor-
ténd illesztésének azonban vannak sirloddsi pontjai. Az egyik ilyen pont az Orszdggyilés
vélasztasi ciklusinak ,védelme”. Ertem ezalatt, hogy a kordbbi Alkotmdny és az Alap-
torvény is csak miitkodésképtelenség esetén engedi meg az elérehozott valasztdsokat (az
Orszaggy(ilés feloszlatdsit). Az nem teljesen logikus rendszer, hogy a képvisel6k dontése
feliilbiralhatd, mint kordbban ldthattuk 1ényegében a vdlasztok utasitdsokkal lathatjik
el ket, ugyanakkor a manddtumukat nem vonhatjik vissza. Hasonlé sarléddsi pont
lehet ama nem régen emlitett probléma is, hogy az Orszdggyilésnek a térvényhozéi és
a végrehajté hatalom ellenérzésére vonatkozé hatdskére nagyon nehezen hatdrolhaté
el. 1848 példdjit figyelve, a torvényhozis ,eldocogott” kotott manddtum mellet s,
a végrehajté hatalom ellenérzésében azonban miikodési zavarokat vetitett el6re. A
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népszavazds — a targyava tett kérdésben — kotott manddtumot eredményez, amit csak
a torvényhozdsi hatdskorben szeretnénk megengedni. Ezt azonban nem tudjuk vil4-
gosan elhatdrolni a végrehajté hatalom ellendrzésétdl, ami miatt szdmos népszavazisi
kezdeményezésril — szinte sziikségszeriien — parttalan vita kezdddik, vajon a megengedett,
vagy a tiltott tdrgykorbe tartozik. Ebbél ered Gjabb strlédési pont, hogy a népszavazdsi
kezdeményezések nagyszamu elutasitdsa eleve fesziiltségeket generdl, mégis dtmennek
olyan kérdések, amelyekbdl nagyon vildgosan levezethetd a Kormdny irdnti bizalom vagy
éppen bizalmatlansdg kifejezése. Az els6re a 2016-0s, a mdsodikra 2008-as népszavazds
lehet példa.

Ezek a surléddsok olyan, az egyes alkotmdnyos intézmények illeszkedési problé-
mdibdl erednek, amelyeket a jogalkalmazé nem tud kikiiszobolni. Lehet, hogy a két
emlitett népszavazdsrél bizonyitani tudjuk, hogy a tiltott tdrgykorok kozé tartoztak.
Ezzel azonban a problémdt nem oldjuk meg. A két orszdggy(ilési hatdskor ugyanis any-
nyira 6sszefonédik, hogy a kormdny irdnti bizalmat, vagy bizalmatlansdgot is kifejezd
kérdések nem sztirhetéek ki. Ha a jogalkalmazé ezeket konzekvensen kisziirné, akkor
szinte semmit nem lehetne népszavazdsra bocsdtani.

Hogy ez igy j6 vagy rossz, abban nehéz dlldst foglalni. A kézvetlen demokrécia irdnti
igény a kotott manddtum megsziinése utdn is tovabb élt, hogy ennek mennyire enged-
junk teret, elég nagymértékben politikai, mintsem jogi kérdés. Mdr 1848-ban lattuk,
hogy a kozvetlen demokrdcia negativ hatdssal van az orszdg kormdnyozhatésdgara, de
ennek ellenére nem sziintettiik azt meg teljes egészében. Azéta morfondirozunk, hogy
mekkora teret engedjiink neki. Ha a hatdlyos népszavazdsi torvény 6seink elé keriilne,
Ugy érzem a XIX. szdzad nagy hazafiai koziil Dedk, vagy E6tvos, mint a szabad man-
ddtum hivei inkdbb 6sszevonnak a szemoldokiiket, Kossuth viszont lelkesedne, hogy
él még a sok évszdzados magyar lélek.

8. Epilogus

El kell ismernem, hogy eme tanulmdnyba szdmos olyan gondolat keriilt, ami inkdbb
csak megérzés, mintsem szakirodalmi hivatkozdsokkal alatdmasztott dllitds. Szamomra
azonban mégis nagy 6rom, hogy egykori mesterem sziiletésnapi kotetébe taldltam egy
olyan témdt, ami sok évtizedes munkdssigiahoz kapcsolhaté. Minél tobb megérzésemmel
nem ért egyet, anndl tobb ko6z6s beszélgetéstinknek lesz érdekes témdja.

Kedves Pista, Isten éltessen sokdig, és hosszii szdmos éven dt disputdljunk még a nemesi
vdrmegye torvényhozdsi hatdskorérdl.
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