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Kozvetlen demokracia Magyarorszdagon, Svajcban és Ausztriaban™
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1. Bevezetés

A parlamentaris demokraciak legfontosabb alapelve a népszuverenitas, a kdzvetlen
néprészvétellel a legtobb orszag mégis ovatosan banik. A képviselet ugyan tokélet-
len,! am elengedhetetlen? feltétele a demokracia megvalosulasanak; ez viszont a nép-
szavazasrol mar nem mondhato el. A kdzvetlen demokracia jarulékos intézményeinek
fontos legitimacios és garancialis szerepiik lehet, de ezek mindig csak a parlamenta-
ris dontéshozés kiegészitéjeként léteznek. Igy is birhatnak azonban jelents sullyal:
hogy a kozvetlen demokracia megreked a gesztus szintjén, vagy tényleges hatalmi
tényezOve teszi a népet, az nem csak a konkrét torvényi szabalyozastol, de a politikai
kultaratol is fiigg. Svajc, Magyarorszag és Ausztria orszagos szintli szabalyozasanak
Osszehasonlitasa érdekes példat nyujt a skala minden szakaszara. Svajcban ugyanis
szinte barmirdl, viszonylag konnyen lehet alulrol népszavazast kezdeményezni, mig
Ausztridban népszavazasként csak a parlament altal elrendelt referendum létezik, az
alulrol jovo inditvanyok egyediil — a tulajdonképpen eredményt nem garantalod — népi
kezdeményezés formajaban nyilvanulhatnak meg. Magyarorszagon ugyan lehetsé-
ges az allampolgari kezdeményezésre indult, orszaggyilésre kotelezd népszavazas,
azonban meglehetdsen sok a tiltott targy, és az 0j alkotmany altal visszaallitott 50%-
os részvételi kiiszob is az intézmény gyakorlati érvényesiilése ellenében hat.

Bar Svajcot gyakran egyenesen kozvetlen demokracianak titulaljak, szamos szer-
z0 ramutat, hogy a kozvetlen demokracia itt is a képviseleti rendszerrel dsszekap-

A tanulméany a XXXI. OTDK Allam- és Jogtudomanyi Szekcidjanak Szegeden, 2013. marcius 25-27.
ko6zott megrendezett konferenciajan, az Alkotmanyjog I1. tagozatban 1. helyezést elért dolgozat alap-
jéan késziilt. Konzulens: Fekete Balazs.

Jean-Jacques RoUSSEAU: A4 tdrsadalmi szerzédés. Bukarest—Kolozsvar, Kriterion, 2001. 107., 141.
Giovanni SARTORL: Demokrdcia. Budapest, Osiris, 1999. 20.
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csolodva mitkodik.? A valasztopolgaroknak ugyan ,tartalmilag gazdagabb szavazati
joguk™ van — aminek 1ényegét Kurt Eichenberger tigy foglalja 6ssze, hogy ,,nem
mindig a hatosagoké ¢és a képviseleti szerveké az utolso szo,” toliik fliggetlenil is
indulhatnak vagy befejez6dhetnek eljarasok® —, a politikai elit azonban igy is jelentds
befolyast tud gyakorolni.®

Mivel Magyarorszagon kiviill a masik két vizsgalt orszag szovetségi allam, igy
azokban a kdzvetlen demokracia intézményei vertikalisan jobban eloszlanak: szo-
vetségi szinten altalaban csak a legfontosabb kérdésekrdl lehet népszavazast tartani,
mig tartomanyi (vagy kanton) és foleg helyi szinten az orszagosnal joval tagabbak a
lehetéségek. Magyarorszagon ezzel szemben csak orszagos és helyi szint létezik, igy
a ‘koztes’ szint hianya miatt viszonylag nagy az orszagos allampolgari kezdeménye-
zések szama ¢€s az erre vonatkozo alkotmanybirdsagi gyakorlat. Az orszagos népsza-
vazas szabalyozasa terén hazankban fontos valtozasokat hozott az 01j alkotmany, és 1j
népszavazasi torvényjavaslat’ is fekszik a parlament el6tt. Erre tekintettel az elemzés
egyszerre probal tamaszkodni a még hatalyos 1998. évi III. népszavazasi térvényre
¢és a varhatoan rovidesen hatalyba 1ép6 szabalyozasra. Ugyan az 0 valasztasi eljarasi
torvény mar hatalyos, azonban az 0j Nsztv. hatalybalépéséig a népszavazasokra és
népi kezdeményezésekre a régi Ve. iranyado,® igy az eljarasi kérdéseket is sajatos,
kettos nézépontbol sziikséges vizsgalni.

Az Osszehasonlitas legfontosabb szempontjai — hangstilyosan mindeniitt csak az
orszagos szintre koncentralva — a lehetséges targykorok, a konkrét intézmények (re-
ferendum, iniciativa, népi kezdeményezés) és ezek kotdereje.

2. Kizarolagos, megengedett és tiltott népszavazasi targyak

Népszavazas targya foszabaly szerint mindeniitt a népképviseleti szerv hataskoré-
be tartozo kérdés lehet. Azonban két iranyban is lehetségesek ettdl eltérések: egyes
iigyekben — hiaba tartozik a parlament hataskorébe — nem lehet népszavazast tartani,
mert az ellehetetlenitené a stabilitast (ezért tiltott targy példaul a koltségvetés szinte
mindenhol orszagos szinten); mas kiemelten fontos esetekben viszont a népképvise-
leti szerv hatarozata mellett (vagy helyett) népszavazason hozott dontés is sziikséges
(peéldaul alkotmanymodositasnal): ezek a kizarolagos, vagy kotelezd népszavazasi
targyak.

3 Hanspeter Kriest: A kozvetlen demokracia. Svéjc esete. In: ENvEDI Zsolt (szerk.): 4 népakarat dilem-
mdi. Népszavazdsok Magyarorszagon és a nagyvilagban. Budapest, Szazadvég, 2009. 98.

4 Kurt EicHENBERGER: Kormanyzati rendszer és kozvetlen demokracia Svajcban. In: TakAcs Péter
(szerk.): Allamtan, Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2003. 708.

5 Uo.

¢ Boévebben: Alexander H. TrecHSEL — Pascal Sciarini: Direct Democracy in Switzerland: Do Elites
Matter? European Journal of Political Research, 33/1998. 99—124.; Hanspeter Kriesi: Role of the
Political Elite in Swiss Direct Democratic Votes. Party Politics, 12/2006. 599-622.

7 Tromany szama: T/3479.

8 2013. évi XXXVL. torvény a valasztasi eljarasrol (4j Ve.) 349. § (1) ¢).
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Egyes szerzok® kotelez6 népszavazas (‘mandatory referendum’, ‘obligatory refe-
rendum’) alatt a targya miatt kdtelez6 népszavazast értenek, €s ennek megfeleléen a
fakultativ referendumnak nevezik példaul az allampolgari kezdeményezésre indult
népszavazast, mivel azt csak akkor kell kiirni, ha kell6 szamu allampolgar kezdemé-
nyezi. Akkor viszont ki kell irni, igy ez a tartalmi megkdzelitésen alapul6 termino-
logia félrevezetd: 6sszemossa a kotelezd népszavazasi targyakat a kotelezéen vagy
mérlegelés alapjan elrendelendd népszavazassal; a tartalmi kritériumokat a formai
kritériumokkal.

A terminologiai kuszasag oka, hogy eljarasi oldalrol megkozelitve a vizsgalt or-
szagok koziil csak Magyarorszagon tesz kiilonbséget az alkotmany kotelezéen, il-
letve mérlegelés alapjan elrendelendd népszavazas kozott,' tartalmi oldalon pedig
egyediil nalunk nem létezik kizarolagos népszavazasi targy. Kotelez6 az a népszava-
zas, amelyiket az orszaggytulésnek el kell rendelnie (ez egyediil azt az esetet jelenti,
ha kétszazezer valasztopolgar kezdeményezi); fakultativ pedig az, amelyet az or-
szaggylilés elrendelhet (ha a koztarsasagi elndk, a kormany, vagy szazezer valasz-
topolgar kezdeményezi) — targyatol fiiggetleniil." Svajcban viszont iniciativa esetén,
ha a kelld szamu alairas Osszegytlt, kotelezd a népszavazast kiirni; a mérlegelés
alapjan elrendelend6 népszavazas legfeljebb annyiban értelmezhetd, hogy a feliilrol
kezdeményezett referendumrol a parlament tobbsége dont. A legtobb orszagban, ahol
létezik a népszavazas intézménye, altalaban egyuttal kdtelez6 népszavazasi targya-
kat is eldir az alkotmany; ezért hatarozza meg a kiilfoldi szakirodalom a kotelez6
népszavazast az alkotmanyosan rogzitett kizarolagos targyak mentén. A magyar
szakirodalomban hasznalatos eljarasi megkdzelités sokkal inkabb alkalmas a kotele-
z0 és fakultativ népszavazas fogalmanak leirasara, mig a targya alapjan kotelezd re-
ferendum esetében a ‘kizarolagos népszavazasi targy’ terminus tiinik helyénvalonak.

2.1. Kizarolagos vagy kételezo targyak

Svajcban kizardlagos népszavazasi targy az alkotmanymodositas (akkor is, ha a
modositas sziikségességében a szdvetségi gylilés két haza nem tud megegyezni), a
nemzetkdzi szervezetekbe vald belépés, nemzetkozi szerzodések hazai jogba vald
attiltetése, amennyiben az alkotmanymodositassal jar, valamint bizonyos siirgésnek
nyilvanitott térvényekrol elfogadasuk utan egy éven beliil népszavazast kell tartani,

Markku Sukst: Bringing in the People. A Comparison of Constitutional Forms and Practices of the
Referendum. Martinus Nijhoff Publishers, 1993.; Maija SETALA: Referendums and Democratic Gov-
ernment. Normative Theory and the Analysis of Institutions. Hampshire—New York, Palgrave—Mac-
millan, 1999.; Jos VERHULST — Arjen NUEBOER: Direct Democracy. Facts and Arguments About the
Introduction of Initiative and Referendum. Brussels, Democracy International, 2007.

A kotelezo és a fakultativ népszavazas tekintetében az 0ij alkotmany a régi rendelkezéseit koveti, azzal
az eltéréssel, hogy az orszaggyitilési képviselok egyharmadanak kezdeményezésére mar nem lehet
fakultativ népszavazast elrendelni. Alaptorvény, 8. Cikk (1).

" Alaptorvény, 8. Cikk (1).
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ha a torvény egy évnél tovabb hatalyban maradna és alkotmanyos alappal nem ren-
delkezik.'?

Ausztridban az egyediili kizardlagos targy az alkotmany teljes modositasa
(‘Gesamtéinderung der Bundesverfassung’). Ez tulajdonképpen az alkotmany alap-
elveinek — demokracia, republikanizmus, foderalizmus, hatalommegosztas, jogal-
lamisag, liberalizmus — modositasara vonatkozik." Az osztrak Alkotmanybirosag
joggyakorlata szerint nem csak az alapelvekbe vald nyomos ¢s atfogo beavatkozasok
szamitanak teljes alkotmanymodositasnak, hanem az olyan modositasok is, melyek
ezeket az alapelveket kozvetve érintik.” Ilyen alkotmanymodositd népszavazast ed-
dig csak az orszag EU-csatlakozasa kapcsan tartottak 1994-ben.'s

Az 1 alkotmany elfogadasa és az alkotmanymodositas kiemelkedd jelentdsége
tiikrozoédik a fenti szabalyozasban; miszerint altalanos gyakorlat a — legalabb jelen-
tds, de akar barmilyen — alkotmanymodositast megerdsité népszavazashoz ktni. Ma-
gyarorszagon viszont nemcsak hogy egyaltalan nincs orszagos szinten kizarolagos
népszavazasi targy,” de az alkotmanymodositas kifejezetten a tiltott targyak kozé
tartozik.”® Korabban csak az alkotmany népszavazasrol és népi kezdeményezésrol
sz016 rendelkezései szamitottak tiltott targynak,"” az Alkotmanybir6sag joggyakor-
lata azonban mar eddig is kiterjesztden értelmezte ezt a tilalmat: eszerint a népszava-
zas nem iranyulhat burkolt alkotmanymodositasra, mert az alkotmany csak a benne
rogzitett szabalyok szerint modosithato, igy ez a parlamentnek olyan hataskore, mely
nem vonhato el népszavazassal.?® Kukorelli Istvan azt hozza fel ezzel szemben, hogy
az alkotmanymodositas csak mas allami szervekhez képest kizarolagos hataskore az
orszaggyilésnek, a kdzvetlen demokraciaval szemben azonban nem; mivel pedig a
népszavazasi targykorokben nincs hataskormegosztas, igy a népszavazas sziikség-
szerlien mindig a képviselet mozgasterét korlatozza.?!

A magyar szabalyozasban a tobbi vizsgalt orszaghoz képest részben ellentétes lo-
gika figyelhet6 meg. Az alkotmanymodositast népszavazashoz kot allamok elsdsor-
ban a jogalkotd 6nkényétdl védik igy az alkotmanyt. Magyarorszagon erre egyediil a
mindsitett tobbséggel torténd elfogadas szolgal garanciaul, viszont a szabalyozas azt

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft, (BVg.) Art. 140, Art. 141.a.

13 Bundes-Verfassungsgesetz (B-VG) Art 44. (3).

4 SETALA i. m. 93.

Erich Purcy: Die Bedeutung der Verfassung im politischen System — das Osterreichische

Verfassungsverstdandnis. Journal fiir Rechtspolitik, 19/2011. 24.

16 http://www.parlament.gv.at/PERK/VERF/GRUND/ (2013. IV. 20.)

Afféle egyszeri kotelezd népszavazasi targyként iktattak be a régi Alkotmany 79. §-ba Magyarorszag

EU-csatlakozasat. Ez a rendelkezés a csatlakozas utan hatalyat is vesztette. (2002. évi LXI. térvény

10-11. §)

18 Alaptorvény 8. Cikk (3) a).

19°1949. évi XX. térvény, a Magyar Koztarsasag Alkotmanya (Alk.) 28/C § (5) c¢) — hatalyban volt 2011.
december 31-ig.

20 25/1999 (VII. 7) AB hatarozat.

KukoreLL Istvan: A képviseleti és a kozvetlen demokracia az Alkotmanybirdsag értelmezésében.
In: US: Tradicio és modernizacio a magyar alkotmanyjogban. Budapest, Szazadvég, 2006. 112—-113.
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is figyelembe veszi, hogy az alkotmanyt nem csak a jogalkototol, de adott esetben a
néptdl is meg kell védeni. Ez a torekvés teljesen helyénvalo, tekintve, hogy a rend-
szervaltas ota tobb olyan népszavazasi kezdeményezés is indult, amely megszavaza-
sa esetén az alkotmany modositasat is igényelte volna: példaul a koztarsasagi elnok
kozvetlen valasztasarol vagy a halalbiintetés visszaallitasarol szol6 kezdeményezé-
sek.?? Magyarorszagon tehat az alkotmanymodositas, mint tiltott targy, fontos garan-
cialis elem, amely nem teszi lehetdvé, hogy a valasztopolgarok beleirassak példaul a
halalbiintetést az alkotmanyba.

2.2. Tiltott targyak

A parlament hataskorébe tartoznak olyan dontések is, amelyek esetében nem lenne
praktikus, ha népszavazassal bele lehetne szolni, ezért szinte mindenhol Iéteznek
tiltott targyak. A svajci alkotmany nem nevesit ilyeneket, igy ott elméletileg barmi-
6l lehet(ne) népszavazast tartani.”® Az osztrak alkotmany sem hataroz meg tiltott
targyakat, ugyanakkor ennek azért nincs kiilondsebb jelentésége, mert népszavazast
csak maga a képvisel6haz kezdeményezhet és rendelhet el egyszerii tobbséggel:*
igy elég valoszini, hogy olyan kérdésben nem fogja elrendelni, amellyel ‘maga alatt
vagna a fat” — példaul a koltségvetésrdl vagy a sajat feloszlasarol.

Magyarorszagon tiltott targy a koltségvetés ¢s az allamhaztartas; ehhez kapcso-
l6doan az alkotmany kiilon nevesiti az adokat. Az adokon kiviil persze kozvetleniil
vagy kozvetve rengeteg targynak lehet befolyasa a koltségvetésre, igy ezek vitatasa
kapcsan igen gazdag az alkotmanybirosagi joggyakorlat. Példaul a képzési hozzaja-
rulassal kapcsolatos népszavazasi kezdeményezésrdl az Alkotmanybirésag megal-
lapitotta, hogy a koltségvetési torvény modositasat nem vonna maga utn, csak a
felsGoktatasi torvényét, ezért a targyrol lehetett népszavazast tartani.

A legfébb ok, amiért a koltségvetés altalanos tiltott targy szinte mindeniitt, az
ugynevezett ‘fiskalis ill0zi6”.*¢ Ez azt jelenti, hogy a szavazok természetesen szeret-
nék a sajat zsebiiket kimélni, ezért a tobbségiik arra a kérdésre, hogy kelljen-e vala-
miért fizetni (ami addig ingyen volt, vagy sokkal olcsobb volt), nyilvan nemmel fog
valaszolni. Ugyanakkor egy ilyen igen-nem kérdésbe nem lehet belefoglalni, hogy az
ingyenességnek milyen egyéb kovetkezmeényei lesznek: mashonnan kell forrasokat

Ld. Horvath Csaba: Orszagos népszavazasok Magyarorszagon. Jura 2008/2. A koztarsasagi elnok
kozvetlen valasztasara iranyuld 1990-es MSZP-s kezdeményezés idején még nem volt erre a tilalom-
ra alkotmanybirosagi joggyakorlat, igy ezt a népszavazast meg is tartottak, de az alacsony részvétel
miatt eredménytelen volt. A halalbiintetéssel kapcsolatos 1997-es kezdeményezést az OVB a kell6
szamu alairas hidnya miatt utasitotta el, de valdszintileg a fent részletezett alkotmanyossagi okok
miatt megfeleld szamu alairas megléte esetén sem irtak volna ki a népszavazast.

Legfeljebb nemzetkdzi, emberi jogi tilalmak johetnek széba. VERHULST-NIJEBOER i. m. 47.

2 B-VG. Art 43.

»32/2007 (VI. 6.) AB hatarozat.

Kis Janos: A népszavazas a koztarsasagi alkotmanyban. In: ENvEDI (szerk.) i. m. 71.
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elvonni, esetleg romlik a szolgaltatas mindsége stb.?” Ez a kritika csak Magyarorszag
vonatkozasaban allja meg a helyét, mert a tobbi vizsgalt orszagban nem feltétleniil
csak egyszerl eldontend6 kérdést lehet népszavazasra bocsatani, hanem adott eset-
ben két kidolgozott térvényjavaslat koziil is lehet valasztani. A ‘fiskalis illuzidval’
szemben még azt is fel lehet hozni, hogy Svajc, ahol megengedett targy a koltségve-
tés, valamint az ezzel 0sszefiiggd pénziigyi €s gazdasagi kérdések, nem hogy nem
ment csdédbe, de gazdasagilag kifejezetten sikeres és stabil orszag — ezek szerint a
svajciak akar hajlandok a pénztarcajuk rovid tava érdeke ellen is szavazni: eléfor-
dult példaul, hogy egy éven beliil benzinar- és afa-emelést is jovahagytak.”® Ennek
a furcsa altruizmusnak az lehet a magyarazata, hogy a svajciak jobban ralatnak a
koltségvetésre és a kozvetlen demokracia magas foka révén tényleges befolyassal is
birnak arra, hogy az allam mire kolti el a befizetett adot, ezért nem érzik az adofize-
tést pénzkidobasnak.

A vizsgalt orszagok koziil Magyarorszag alkotmanya tartalmazza a tiltott targyak
leghosszabb listajat.*” A mar targyalt alkotmanymodositason és koltségvetésen kiviil
ide tartozik a valasztasi torvények modositasa, a nemzetkdzi szerzodésekbdl eredd
kotelezettségek (vagyis a szerzédés megkdtésérol lehet szavazni, de a mar megkotott
szerzOd¢s teljesitésérdl nem), az orszaggyiilés személyi €s szervezet-atalakitasi kér-
dései, az orszaggytlés feloszlasa, hadiallapot, rendkiviili allapot, sziikségallapot és
megeléz6 védelmi helyzet kihirdetése és meghosszabbitasa, katonai miiveletekben
valo részvétel, valamint a kozkegyelem gyakorlasa. Az orszaggyiilés népszavazas
altali feloszlatasa az Alkotmanybirdsag szerint azért nem lehetséges, mert a nép-
szavazas a parlamentaris rendszerben komplementer jellegii, ezért ,,nem hivatott és
nem jogosult a parlament megbizatasanak visszavonasara.”** A népszavazas altali
feloszlatas azért is kizart, mert az a koztarsasagi elnok hataskdre, igy eleve nem nép-
szavazasi targy; a feloszlas kimondasa pedig tipikusan olyan orszaggytlési hataskor,
amelynek a Iényege, hogy maga a parlament dont rola: ettdl feloszlas és nem felosz-
latas. Emellett az Alkotmanybirdsag a parlament visszahivasat a képvisel6i szabad
mandatummal is dsszeegyeztethetetlennek tartja, mivel a képviseldk politikai fele-
16ssége csak abban nyilvanulhat meg, hogy esetleg a kovetkez6 valasztason kevesebb
szavazatot kapnak.

Az 1j alkotmanyban kikeriilt a tiltott targyak koziil a kormany programja, ami-
nek legfobb praktikus oka, hogy az orszaggytilésnek mar nem kell a miniszterelnok
személyével egyidejiileg a kormanyprogramot is elfogadnia.’ Az Alkotmanybir6sag
szerint ez a tilalom a kormanyprogram egyes részeirdl vald népszavazast eddig sem
zarta ki, hanem csak a program egészére vonatkozott;* bar egyes szerzok szerint a

27 Uo.

Bruno KaurmanN — Rolf Bucui — Nadja BrRaun: Guidebook to direct democracy in Switzerland and
beyond. Marburg, The Initiative and Referendum Institute Europe, 2008. 82.

2 Alaptorvény 8. Cikk (3).

30°2/1993 (1. 22.) AB hatéarozat.

3L Alaptorvény 16. Cikk (4).

32 15/2007 (I1L. 9.) AB hatarozat.
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tiltott targykor ilyen megszorito értelmezése a jogalkotd szandékaval ellentétes. A
kormany programjat érintd kérdésekrdl szol6 népszavazas lehetdsége azért lett volna
korabban is egyértelmiien helyénvald, mert a magyar politikai rendszerre eddig a
koaliciokban torténd kormanyzas volt jellemzd. Vagyis a valasztopolgar azzal, hogy
egy partra és annak programjara szavazott, egy alternativ kormanyprogramra adta
le a voksat, amely altalaban a koaliciokdtés kovetkeztében valamilyen mértékben
csorbult.

Uj tiltott targyként keriilt be az alkotmanyba az orszaggyiilési képvisel6k, a helyi
onkormanyzati képviselok és polgarmesterek, valamint az europai parlamenti képvi-
selok valasztasarol szolo torvények tartalmarol valé népszavazas. Ezt a rendelkezést
egyfeldl lehet gy értelmezni, hogy a képviseleti rendszer elsédlegességét hivatott
biztositani azaltal, hogy a képviselet pontos mikéntjébe nem enged kozvetlen bele-
szolast, ugyanakkor indokolatlanul korlatozza a népszuverenitas érvényesiilését. A
népszavazas ugyan kivételes és kiegészito jellegli intézmény a képviseleti demokra-
ciaban, de azon viszonylag ritka esetekben, mikor érvényesiil, elsobbséget élvez:**
ilyenkor a népszuverenitas elvébdl adodoan a nép mondja ki a végso szot, ezért nem
éppen helyénvald az utolso szo6 jogat elvenni a néptdl pont egy olyan sarkalatos kér-
désben, mint a sajat képviselete. A valasztasi torvények népszavazas altali modosita-
sa egyébként sem vonhatna maga utan extrém kovetkezményeket, mivel a valaszto-
jog és a valasztasok legfontosabb alapelveit és szabalyait az alkotmany tartalmazza;*
igy ezeken eleve nem lehetne népszavazas utjan valtoztatni, tekintve, hogy az alkot-
manymodositas (is) tiltott targy.

A népszavazasi targyak mellett a kozvetlen demokracia érvényesiilése tekinte-
tében fontos tényezok a konkrét intézmények €s az eredményes népszavazasok ko-
téereje. E harom tényez6 mindegyike egyarant lényeges a kozvetlen demokracia
vizsgalatakor, hiszen hidba lehet szinte barmilyen targyban a népképviseleti szervet
koté népszavazast kezdeményezni, ha ehhez tl sok alairast kell révid idén beliil
Osszegylijteni, vagy hiaba elég viszonylag kevés alairas is a kezdeményezéshez, ha a
parlament a népszavazason eldontdtt kérdést masnap feliilirhatja.

3. A kozvetlen demokracia intézményei és a népszavazasok kotéereje

A kozvetlen demokracia harom fontos intézményét érdemes elkiiloniteni, melyeket
a szakirodalomban kiilonb6z6 elnevezésekkel illetnek. Korosényi terminologiaja®
szerint kezdeményezdik alapjan a népszavazasok két fajtajat lehet megkiilonboztetni.
Az iniciativa alulrél kezdeményezett népszavazast jelent, azonban ez nem feltétle-
niil csak ‘a népet’ jelenti, mivel gyakran nem maganemberek, hanem szervezetek
vagy ellenzéki partok kezdeményeznek népszavazast a kormany egy-egy tervezett

CuroNowsk1 Nora — Kocsis Miklos: Az OVB és az AB (t6bb mint hétszer) a népszavazasrol. Jogtudo-
manyi Kozlony, 2007. szeptember, 375.

3 52/1997 (X. 14.) AB hatarozat.
3 Alaptorvény XXIII. Cikk, 2. Cikk.

KoroseNyl Andras: A népszavazasok és a képviseleti demokracia viszonya. In: ENYEDI (szerk.) i. m.
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intézkedésének megakadalyozasara.’” Ennek megfeleléen minden népszavazasra ira-
nyuld allampolgari kezdeményezés iniciativanak tekinthetd fliggetleniil attol, hogy
abrogativ, modositd vagy torvénykezdeményezd jellegii-e. (A nemzetkdzi szakiro-
dalom jellemzden csak a torvénykezdeményezd, a sz6 legszorosabb értelmében vett
allampolgari kezdeményezést nevezi iniciativanak.*®)

A referendum olyan népszavazas, melyet feliilr6l rendelnek el: erre mindig a par-
lamentnek van lehetdsége, esetleg a végrehajto hatalom javaslata alapjan. Az orsza-
gos népszavazasokon mindeniitt az szavazhat (valamint iniciativa esetén az irhat ald),
aki a parlamenti képvisel6k valasztasan valasztojogosult.

Mindkét fajta népszavazassal kapcsolatban meg kell kiilonbdztetni, hogy kote-
lez6-¢ elrendelni, vagy a parlament mérlegelheti-e az elrendelését; valamint, hogy
eredménye kotelezo-e a torvényhozora. A véleménynyilvanitoé népszavazas nem koti
a parlamentet, ugyanakkor jelent6s politikai kockazatot vallal az a kormany, amely
— a népszavazas utan immar nyilvanvalo — népakarat ellen cselekszik. Az igydon-
té népszavazas — kiilonbozo ideig és formaban — kdtelezd a népképviseleti szervre
nézve. Ennek a distinkcionak a jelentsége csokkenni latszik, mivel manapsag a kor-
manyok egyre inkabb vonakodnak a népszavazas eredményével ellentétes dontést
hozni, akar koti az ket elvileg, akar nem, s6t; néha kifejezetten a napirend alakitasa
végett is kiirnak konzultativ népszavazast.” E latszolagos konszenzuskészség mo-
gott az a megfontolas huzodhat meg, hogy mivel sok allampolgari kezdeményezés
mogott valojaban ellenzéki partok allnak, igy a hatalmon lévok jovendd rivalisaik
malmara hajtanak a vizet egy véleménynyilvanitoé népszavazas eredményével ellen-
tétes dontés meghozatalaval; alkalmat adva nekik példaul arra, hogy a valasztasok-
kor majd a sikertelen népszavazas bevaltasanak igéretével kampanyoljanak.

A kozvetlen részvétel leggyengébb formaja a népi kezdeményezés, melynek 1énye-
ge, hogy bizonyos szamu alairas 0sszegyijtésével az allampolgarok napirendi kény-
szert irnak el6 a parlament szamara, amely a kérdést ugyan kdteles megtargyalni, am
a dontés tartalmara a valasztopolgarok semmilyen befolyassal nem birnak.

3.1. Iniciativa

A kozvetlen demokracia legjelentdsebb intézménye az iniciativa (allampolgari kez-
deményezés), melynek keretében a valasztopolgarok kezdeményezésiiket vagy javas-
latukat megfeleld szamu alairas dsszegytjtése utan népszavazasra bocsathatjak. A
legfébb vizsgalt szempontok az iniciativaval kapcsolatban a sziikséges alairasok sza-
ma ¢és az 0sszegyujtésiikre rendelkezésre allo ido, a kérdésre vonatkozo kritériumok,
illetve, hogy a fentiek alapjan milyen szerv biralja el a kezdeményezést. Az allam-

37 Ld. Harmat Gabor: Népszavazas és képviseleti demokracia. Jura 2008/2.

Arend LupHART: Democracies. Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty-One
Countries. New Haven—London, Yale University Press, 1984.; SETALA i. m.; Kriest (2009) i. m.; Geb-
hard KircHGAssNER: Direkte Demokratie. University of St. Gallen Disussion Paper, 2010 August.
Lawrence LEDuc: The Politics of Direct Democracy. Referendums in Global Perspective. Broadview
Press, 2003. 48.
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polgari kezdeményezés intézménye a vizsgalt orszagok koziil Svajcban és Magyar-
orszagon létezik, Ausztriaban csak a parlament rendelhet el feliilr6l referendumot.

Svéajcban az iniciativanak tobb formaja lehetséges. Proaktiv formaban — vagyis
mikor az allampolgarok nem egy mar meghozott térvényt akarnak ‘megvétozni’,
hanem maguk kezdeményeznek modositast — szdvetségi szinten csak alkotmany-
modositas esetén valosul meg:* teljes vagy részleges alkotmanymodositast szazezer
alairas masfél éven beliili dsszegytjtésével lehet kezdeményezni, akar kidolgozott
tervezet, akar altalanos javaslat formajaban. Utobbit a kezdeményezés szellemében a
szovetségi gytilésnek kell kidolgoznia: az inditvanyok megtargyalasara (mindkét haz
részérdl) rendkiviil tag hataridék allnak rendelkezésre, kidolgozott tdrvénytervezet
esetén harminc honap, altalanos javaslat esetén két év.* Ha a parlament nem ért egyet
a javaslattal, ellenjavaslatot készithet, és a népszavazason a két tervezet koziil lehet
valasztani.

Az iniciativa masik formdja ,,népi véto” jellegii.*> Otvenezer alairds szaz napon
beliili 6sszegytlijtése utan népszavazason meg lehet vétdzni barmely elfogadott szo-
vetségi torvényt vagy hatarozatot, valamint donteni lehet olyan nemzetk6zi szer-
z0dések megkotésérol, melyek hatarozatlan idére szélnanak és nem felmondhatok,
vagy nemzetkozi szervezetbe belépésrdl szolnak.”® Az alairasgyiijté iv mintékat,
valamint kés6bb az 0sszegyijtott alairasokat a szovetségi kancellarianak** kell be-
nyUjtani ellenérzés céljabol.*® A népi vétd gyakorlati megvaldsulasa szempontjabol
érdemes megjegyezni, hogy eddig a térvényjavaslatoknak csak mintegy 7%-at von-
tak ilyen modon népszavazas ala, és ezek koziil sem mindegyik végzddott a javaslat
elutasitasaval.*®

Mivel ilyen tag lehetéségek mellett sok kezdeményezés jut el a népszavazasig,
egy évre szamos szavazas jut. A praktikussag ¢és a koltséghatékonysag végett ezt
ugy oldjak meg, hogy évente harom-négy munkasziineti napot jeldlnek ki a nép-
szavazasok megtartasara; igy eléfordul, hogy egy valasztopolgar egy napon akar
hat-hét kérdésben is leadhatja voksat.*” Ezen kiviil lehetdség van levélben, valamint
interneten is szavazni.** Talan a népszavazasok mindennapisaganak is koszonhetd,
hogy a svajciak nem igazan aktiv szavazok: a részvételi arany csak nagy ritkan éri
el az 50%-ot, altalaban 25-45% kozott mozog, a kérdéseket pedig tobbnyire elutasit-

4 BVg. Art. 138-139. A svajci alkotmany egyébként csak a proaktiv kezdeményezést nevezi iniciativa-
nak, a tobbi, abrogativ allampolgari kezdeményezésre a referendum kifejezést hasznalja.

4 Bundesgesetz iiber Bundesversammlung (ParlG.), Art. 100, Art. 103.

2 KRriest (2009) i. m. 9.

A svéjci alkotmany ezt a fajta népszavazast fakultativ referendumnak nevezi. BVg. Art 141. A dol-
gozat fogalomhasznalata szerint ez se nem fakultativ, mivel ha megvannak az alairasok, kotelezo
elrendelni; se nem referendum, mivel a nép kezdeményezi.

“  Bundeskanzlei: tulajdonképpen a kormany ala rendelt végrehajto szerv.

% Bundesgesetz liber die politischen Rechte (BPR.), Art. 67.

46 KRriest (2009) i. m. 91.

4 KAUFMANN et. al. i. m. 20-22.

4 BPR. Art 8, 8a.
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jak.? Részvételi kiiszob hidnyaban ugyan a népszavazas a szavazok szamatol fiig-
getlentiil érvényes, de a kevés allampolgar altal meghozott dontés legitimacidja nem
tal erés. Egyébként, bar a népszavazast sokan eredendden baloldali intézménynek
tartjak,*® Svajcban, ahol ,,természetes tobbséget” élvez a konzervativ oldal, sokszor
épp a népszavazas segitségével akadalyoztak meg bizonyos ‘haladdbb’ torvényeket —
elég ennek kapcsan a nék szavazati joganak késéi (1971-es) bevezetésére gondolni.™

Magyarorszagon, ha a kezdeményez0 biztosra akar menni, kétszazezer alairast
kell 6sszegytijtenie négy honap alatt: ekkor az orszaggytlésnek kotelezo kiirnia a
népszavazast, mig szazezer alairas megléte esetén mérlegelhet. Amit azonban nyer-
tliink a viszonylag kevés alairas révén, azt elveszitjiik a részvételi kiiszob vamjan.
Az 0j alkotmany ugyanis az érvényességi kiiszob tekintetében a kezdeti szigorubb
szabalyozast® ¢éleszti Gjra: a népszavazas érvényességéhez sziikséges, hogy a valasz-
topolgarok legalabb fele szavazzon, ¢és az érvényesen szavazok fele azonos valaszt
adjon.** Ez a kiiszob meglehetésen magas, bar a parlamentaris berendezkedés el-
sObbségét garantalja azaltal, hogy nem teszi lehetévé politikailag aktiv és elszant,
egyébkeént kisebbségben 1év6 csoportok szamara a képviseleti szerv dontéseibe vald
beleszolast. Egy népszavazasra bocsatott kérdés jelentéségének egyik mutatoja, hogy
mennyire mozgatja meg a szavazokat: ennek alapjan az 0j magyar alkotmany szerint
olyan kérdésben, amely a valasztopolgarok felét sem motivalja arra, hogy elmenjen
szavazni, a nép nem jogosult a parlament hataskorét elvonni.

Az alairasgyiijtés megkezdése eldtt az iv egy mintapéldanyat be kell nytjtani a
Nemzeti (korabban Orszagos) Valasztasi Bizottsagnak, amely — ha a kezdeménye-
z¢s az orszaggyilés hataskorébe tartozik, és egyébként nem iitkozik tiltott targyba,
valamint a kérdésfeltevés az orszaggytilés s a valasztopolgarok szamara is egyértel-
mi — azt hitelesiti. A tovabbiakban az alairasgytijtést a hitelesitett iv masolatan kell
végezni.®® Nem lehet alairast gytijteni munkahelyen, egészségiigyi intézményben,
tomegkdzlekedési eszkozon és dnkormanyzati, hivatali helyiségekben, valamint az
altalanos valasztasok el6tti és utani negyven napban.® A népszavazasra bocsatott

V6. Enyepi Zsolt: Referendumdemokracia. In: ENyEDI (szerk.) i. m.

S KRiest (2009) i. m. 96.

52 KIRCHGASSNER 1. m.

A rendszervaltas utan szintén Otven szazalékos részvételi kiiszobot hataroztak meg, amit Dezsd
Marta és Bragyova Andras ,,némileg irrealisnak” nevez. Ezen szabalyok szerint egyetlen érvényes
referendumot tartottak: a ‘négyigenes’ népszavazast. (DEzs6 Marta — BRagyova Andras: Az orsza-
gos népszavazas Magyarorszagon. In: JakaB Andras — TakAcs Péter szerk.: A magyar jogrendszer
dtalakulasa 1985/1990-2005. Budapest, Gondolat-ELTE AJK, 2007. 89.) Késébb a szabélyozést tigy
modositottak, hogy elég volt, ha az dsszes valasztopolgar negyede ugyantigy szavazott. (Alk. 28/C §
(6) — hatalyban volt 2011. december 31-ig.)

3% Alaptorvény 8. Cikk (4).

1998. évi 111 térvény az orszagos népszavazasrol és népi kezdeményezésrél (Nsztv.) 2-3. §, 10. §,
T/3479 sz. javaslat 8-9. §.

1997. évi C. torvény a valasztasi eljarasrol (régi Ve.) 118/A. § (a népszavazas és népi kezdeményezés
tekintetében még hatalyos), T/3479 sz. javaslat 16. §, 18. §.
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kérdést ugy kell megfogalmazni, hogy arra egyértelmiien lehessen felelni. Bar ez
nem jelent feltétleniil eldontendd kérdést, eddig mindig ilyeneket bocsatottak nép-
szavazasra: csak az 51/2001 (XI. 29.) AB hatarozat mondta ki elvi éllel, hogy a nép-
szavazason igennel vagy nemmel megvalaszolhato kérdést kell feltenni. Ez az egy-
szerliségi kovetelmény azért problémas, mert az dsszetett tigyek eldontend6 kérdésre
redukalasa soran a kezdeményezésbdl kimaradnak az alternativak, kovetkezmények
¢és az indokolas; ennek kdszonhetben viszont az egyértelmlség kovetelményének
valé meg nem felelés miatt szamos kérdés elutasitasra keriilt.’” (Svajcban ezzel szem-
ben teret adnak a proaktiv, vagy akar modositasra iranyulo, de kidolgozott javaslat
formajaban benyujtott allampolgari kezdeményezésnek, amely ugy is lehet egyértel-
mil, hogy emellett nem tulzottan leegyszerisitd.)

A népszavazasra bocsatott kérdés formai kdvetelményeire vonatkozo szabalyok-
ban nagyon jol tiikkr6zédik a jogalkoto elképzelése az allampolgarok kompetencia-
jarol: az, hogy mit var el a torvény a kezdeményezoktol €s a valasztopolgaroktol,
megmutatja, hogy a tdrvényhoz6 milyen szintli tajékozottsagot és politikai aktivitast
feltételez a szavazokrol.

A magyar szabalyozas némileg ellentmondasos: sokat var el a kezdeményezotol
azért, hogy utana az ‘egyszerli szavazonak’ konnyi dolga legyen. A kezdeménye-
z6nek ugyanis Ugy kell megfogalmaznia a kérdést, hogy az viszonylag révid és ko-
zérthetd legyen, igennel vagy nemmel lehessen ra valaszolni, ugyanakkor a legfon-
tosabb részletkérdések és kdvetkezmények is benne legyenek, kiilonben jo esély van
ra, hogy az NVB (korabbi OVB) az egyértelmiiség hianyara hivatkozva elutasitja
a kezdeményezést. Legutobb ez alapjan tagadta meg a bizottsag példaul a bankok
utdlagos egyoldal szerzédésmodositasaval,™® a partok kozti kiilonbségtétel tilalma-
val,” vagy a devizahitelek forintra torténd atszamitasaval®® kapcsolatos népszava-
zasi kezdeményezések hitelesitését. Nem konnyi eldonteni, hogy a kérdések ilyen
foku leegyszerisitése, vagy egy torvényjavaslat kidolgozasa-¢ a nehezebb feladat.
A valasztopolgar viszont a szabalyozas tiikkrében csak arra képes, hogy igent vagy
nemet mondjon erre a jocskan leegyszerusitett kérdésre, amire lehet, hogy épp az
ellenkezgjét felelné, ha az egy kidolgozott javaslat és nem egy Osszetett mondat for-
majaban allna el6tte. Vagyis a valasztopolgarok inkompetenciaja Magyarorszagon
nem kis mértékben épp a szabalyozasnak koszonhetd: a valasztok nem tudnak meg-
fontoltan donteni, mert a kérdést leegyszeriisitve talaljak nekik. Persze a médidban

Ennek egyik legismertebb példdja az ‘ingyen sor-igyként” hirhedtté valt népszavazasi kezdeménye-
zés. Az Alkotmanybirésag a kérdés (,,Egyetért-e On azzal, hogy a vendéglato iizletek vendégeinek
a sorért ne kelljen fizetniiik?””) népszavazasra bocsatasanak OVB altali elutasitasat helyénvalonak
talalta, mert az nem egyértelmii. Sem az orszaggyiilés, sem a valasztopolgarok nem tudhatjak ez
alapjan ugyanis, hogy az elfogyasztott és ki nem fizetett sor arat honnan fogjak potolni. (26/2007
(IV. 25.) AB hatarozat) Természetesen ez a kezdeményezés — mint ahogy Kiss Laszlo parhuzamos
indokolasa ramutat — ezen kiviil is tobb sebbdl vérzik: példaul a sor aranak meghatarozasa eleve nem
az orszaggyilés hataskore, a kérdés pedig komolytalan és rosszhiszemd.

% 56/2012 OVB hatarozat.

¥ 67/2012 OVB hatarozat.

6 82/2012 OVB hatarozat.
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valamennyire koriiljarjak ezeket a kérdéseket, de ez nem mérhetd egy kidolgozott
torvényjavaslat vilagossagahoz, amit egy atlagember kiilonosebb erdfeszités nélkiil
értelmezni tudna — féleg, ha ezt nem a szavazofiilkében kellene megtennie, hanem
elézbleg megkapna postan az értesitdvel egyiitt, miként Svajcban, ahol a torvény
lehetéve teszi a kidolgozott térvényjavaslat format. Ha ezzel a kezdeményezék nem
¢élnek, akkor a kidolgozas a parlament feladata, de a szavazdk elé mindenképpen egy
(vagy ha a parlament ellenjavaslatot is benyujt, kettd) kidolgozott javaslat keril,*' igy
tajékozottan tudnak donteni, és a kezdeményez6knek sem kell feltétleniil aranytalan
aldozatokat vallalniuk.

3.2. Referendum

Referendum mindegyik vizsgalt orszagban Iétezik. Elrendelésével kapcsolatban
mindeniitt a népképviseleti szerv tobbsége mondja ki a végs6 szot,” vagyis a végre-
hajto hatalomnak nincs lehetdsége a torvényhozot megkeriilve, esetleg manipulacio
utjan a néppel elfogadtatni egy parlament altal elutasitott dontést — ez fontos garan-
cigja annak, hogy a népszavazas a parlamentaris rendszerben komplementer jellegii
maradjon.®

Ausztridban egyszersmind a referendum a népszavazas egyetlen formaja, raadasul
ennek sem kell feltétleniil tigydontének lennie. Amellett, hogy a teljes alkotmanymo-
dositas kizarolagos népszavazasi targy, az alkotmany részleges modositasa érdekében
aképviselok egyharmada® kezdeményezhet népszavazast,® valamint a mar elfogadott,
de még ki nem hirdetett torvényekrol tartando népszavazasrol (‘Volksabstimmung’) a
‘Nationalrat’ (képviselohaz) egyszerii tobbséggel hatarozhat. Népszavazast lehet kiir-
ni ezen kiviil a koztarsasagi elndk hivatali idejének lejarta eldtti levaltasarol, azonban
ehhez a parlament mindkét hazanak egyetértése sziikséges; a ‘Nationalrat’ tagjai leg-
alabb felének jelenlétében hozott kétharmados dontéssel.*

A fentiekbdl kitlinik, hogy Ausztriaban elsésorban a referendum legitimacios sze-
repe keriil el6térbe: mivel a népszavazas elrendeléséhez — a részleges alkotmanymo-
dositastol eltekintve — tobbség sziikséges a képviselohazban, ezért épp a képviseleti
rendszer elsddlegességét biztositandd, nem lehetséges, hogy példaul az ellenzék egy
altala inditvanyozott, de a parlament altal elutasitott torvényjavaslatot népszavazas-
sal fogadtasson el, vagy egy neki nem tetsz4 torvényt népszavazas Utjan vétoztas-
son meg. (Ezt parlamenten kiviil, allampolgari kezdeményezés formajaban sem te-
heti meg, mivel Ausztridban nem létezik iniciativa.) Egy torvényrdl valo utdlagos

o BVg. Art. 138-139.

0 Kivétel Ausztridban a részleges alkotmanymodositas, amelynek kapcsan mar a képviselék egyharma-
danak kezdeményezésére ki kell irni a népszavazast. (B-VG. Art. 44.)

% Herbert Kupper: A kdzvetlen demokracia Magyarorszagon és Németorszagban. Jura 2009/1-2. 74.

% Az aranyok a ‘Nationalrat’ — vagyis a tulajdonképpeni képvisel6haz — létszamahoz viszonyitva ér-

tendok.

% B-VG Art. 44. (3).

% B-VG Art. 60. (6).
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szavazas jellegénél fogva annak modositasara vagy érvénytelenitésére iranyulhat
(abrogativ népszavazas), am ezt valosziniileg nem fogja elrendelni ugyanaz a parla-
menti tobbség, amely a torvényt eldzoleg elfogadta. A kotelezd népszavazas szerepe
az osztrak alkotmanyban igy egyértelmiien megerdsité szerepre korlatozodik: a par-
lamenti tobbség folyamodhat a néphez, ha egy ‘kinos’ dontésben el akarja haritani
magarol a feleldsséget; példaul egy rovid tavon népszerii, hosszl tavon viszont hatra-
nyokkal jaro intézkedés esetén. Gyakorlatilag azonban inkabb legitimacio-erdsitésre
hasznaljak Ausztridban a referendumot: eddig csak két esetben, egy atomerdmii meg
nem épitése és az EU-csatlakozas kapcsan tartottak orszagos népszavazast.’” A nép-
szavazason a kérdést ugy kell feltenni, hogy igennel vagy nemmel lehessen ra vala-
szolni, és az érvényes szavazatok tobbsége dont.%® Részvételi kiiszob nincs.

Az osztrak alkotmany ezen kiviil rendelkezik véleménynyilvanité népszavazasrol
is (‘Volksbefragung’). © Mint ahogy arra az elnevezés is utal, itt csak megkérdezik
a népet, ami ugyan népszavazas formajaban nyilvanul meg, az eredmény azonban
nem koti a jogalkotot. Ilyen népszavazasra bocsatani alkotmanyos és orszagos jelen-
tdségli, a parlament hataskorébe tartozo kérdést lehet a kormany vagy egy képvise-
16 inditvanyara, a ‘Nationalrat’ dontése alapjan.”® A kérdésnek nem kell feltétleniil
eldontendének lennie, két alternativa koziili valasztas is lehetséges. Mivel a véle-
ménynyilvanité népszavazast is a parlament rendeli el, igy ezt csak olyan esetekben
érdemes tennie, mikor egyetértésre szamit az allampolgaroktol: legitimaciondvelésre
¢és szimpatiakeltésre jol hasznalhato, de ha ‘forditva siil el,” sincs nagy probléma,
mert az eredmény nem kdtelezd; bar a szavazok egy részének elvesztésével szamolni
is befolyasolhatja: az ligydontd népszavazassal ellentétben itt nem tudhatjak, hogy
mennyit nyom a latban a szavazatuk,”' ennek kovetkeztében az alacsonyabb részvé-
tovabb csokkenti.

Svéjcban a parlament altal kotelezéen elrendelt népszavazas a fent emlitett ki-
zarOlagos népszavazasi targyakat jelenti. Az alkotmany kotelezé népszavazas
(‘obligatorisches Referendum’”) cimsz6 alatt ezeken a targyakon kiviil emliti az
(iniciativa kapcsan mar targyalt) allampolgari kezdeményezésre torténd alkotmany-
modositast. A kizardlagos népszavazasi targyakrol (alkotmanymodositas, siirgds
szovetségi torvények, nemzetkdzi szervezetekbe valo belépés) elrendelt népszavazas
ugynevezett *Volk und Stidnde’-referendum ami azt jelenti, hogy nem csak a valasz-

http://www.wien-konkret.at/politik/direkte-demokratie/volksabstimmungen/ (2012. X. 26.)

% Volksabstimmungsgesetz (VAbstG.) 9. § (2), B-VG Art. 45.

Legutobb a hadkotelezettség targyaban tartottak ilyen véleménynyilvanité népszavazast, amelyen
a szavazOk tobbsége a sorkatonasag fenntartdsat tamogatta. http:/www.wien-konkret.at/politik/
direkte-demokratie/volksbefragungen/wehrpflicht/ (2013. IV. 19.)

7 B-VG. Art. 49/b.

I Timo GoescHL: Non-binding Linked-issues Referenda: Analysis and Application. Public Choice,
2005 September.

2 BVg. Art. 140.



180 Bako Beata

topolgarok szavazatanak tobbsége, hanem a kantonok tobbségi szavazata is sziiksé-
ges a dontéshez.® Ez a szabalyozas a nyelvi, etnikai és vallasi kisebbségek védelmét
is szolgalja™ a tobbnemzetiségli orszagban, mivel a legfontosabb ligyekben nem teszi
lehetdveé, hogy néhany nagyobb lakossaggal rendelkez6 kanton a sajat javara eldont-
hesse a kérdést. Az alkotmanymodositas azonnal hatalyba 1ép, ha a nép ¢és a kantonok
megszavaztak.”

Magyarorszagon az orszaggyilés mérlegelés alapjan elrendelhet referendumot a
koztarsasagi elndk vagy a kormany kezdeményezésére, melynek eredménye az or-
szaggyiilésre az 0 alaptorvény szerint mar mindig kotelez6.¢ A kormany vagy a
koztarsasagi elndk a feltenni kivant kérdést ugyantgy be kell, hogy nyujtsa a Nemze-
ti Valasztasi Bizottsaghoz'” hitelesitésre, mint az iniciativa kezdeményez6i.”® Ennek
azért van jelentdsége, mert a tobbi vizsgalt orszagban nincs ilyen kiilon bizottsag a
kezdeményezések elbiralasara, altalaban valamilyen kormanynak alarendelt végre-
hajto szervre harul e feladat. A Nemzeti Valasztasi Bizottsagot ezzel szemben a par-
lament altal kétharmados tobbséggel kilenc évre valasztott tagok alkotjak,” vagyis
ciklusokon atnytloan gyakorlatilag levalthatatlan testiiletrdl van szo.

A kormanynak, illetéleg a koztarsasagi elndknek egyébként is torvénykezdemé-
nyezési joga van ¢és ily modon az orszaggyiilésen keresztiil érvényesitheti akaratat;
ha ez nem sikeriilne, ugy a parlament valosziniileg — mivel erre nem koteles — re-
ferendumot sem rendelne el az adott kérdésben, ez pedig a kormany ¢s az allamfé
népszavazas-kezdeményezési joganak elvi stilyat némileg csokkenti.® igy a korméany
referendum-kezdeményezési lehetésége Magyarorszagon is egyértelmiien a legitima-
ci6 ndvelésére vagy a feleldsség népre haritasara szolgalhat, a koztarsasagi elnoknek
ez a joga pedig inkabb akkor érvényesiilhet elméletileg, ha a parlamenti tobbséggel
ellentétes politikai oldalt képvisel (ami eléfordulhat a ciklusok eltérése miatt). Mivel
azonban ekkor is az orszaggytilés tobbsége mondja ki a végso szot, igy az allamfo e
jogkorének nincs kiillondsebb jelentdsége. Eddig két kérdésben, a NATO, majd az EU
csatlakozas kapcsan rendeltek el Magyarorszagon referendumot.®

3 BVg. Art. 142. (2).

™ LeDuci. m. 41-42.

» BPR. Art. 15 (3).

% Alaptorvény 8. Cikk (1).

A testiilet elédje, az Orszagos Valasztasi Bizottsag fiiggetlenebb szerv volt, mivel a parlament altal
egyszeril tobbséggel valasztott és a partok altal delegalt tagokbol tevédott ssze. (régi Ve. 23. §, 25.
§ — hatalyban volt 2013. majus 2-ig)

7 Nsztv. 9. §, T/3479. sz. javaslat 5. §.

®  Uj Ve. 20. §.

Toru Karoly: Az orszagos népszavazas néhany aktualis problémajanak vazlata. In: Dezs6 Marta —
KukoreLLI Istvan (szerk.): Unnepi kitet Sari Janos egyetemi tanar 70. sziiletésnapja alkalmabol. Bu-
dapest, Rejtjel, 2008. 378-379.

HORVATH 1. m.
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3.3. A népszavazasok kétéereje

A magyar Alkotmanybirdsag szerint a nép kozvetlen hatalomgyakorlasanak két
kritériuma a kezdeményezés és a kikényszerithetdség,* melyekre a garanciat az
iniciativa kiilonboz6 formai, valamint a népszavazasok kotéereje jelentik. Eszerint
kiilonbséget kell tenni iigydontd és véleménynyilvanitd népszavazas kozott. Utobbi
a vizsgalt orszagok kozilil mar csak Ausztriaban Iétezik (‘Volksbefragung’), Magyar-
orszagon az U alkotmany hatalybalépésével megsziint ez a forma, amelynek eddig
sem volt kiilondsebb jelentdsége, mivel nem kototte az orszaggyiilést.

Az lgydontd népszavazas kotderejével kapcsolatban annak mikéntje és idébeli
kiterjedése a kulcskérdések. Foleg az iniciativa tekintetében érdemes azt vizsgalni,
hogy a nép alulrol jové kezdeményezéssel hogyan és meddig koétheti meg a jogalkotod
kezét; referendum esetén ez kevésbé relevans, mivel ekkor a parlament ‘koti meg a
sajat kezét.’

Mivel Magyarorszagon a népszavazasra bocsatott kérdés nem olti torvényjavas-
lat formajat, az megszavazasa esetén sem lesz azonnal jogszabaly:® az eredményes
népszavazas utan a parlament feladata annak szellemében a térvényt megszdvegezni
€s megszavazni. Vagyis Magyarorszagon az iniciativa intézményének megléte nem
jelenti azt, hogy a nép tdrvényt alkothatna vagy kezdeményezhetne. Erre csak a koz-
tarsasagi elnoknek, a kormanynak, orszaggyiilési képviselének vagy orszaggyiilési
bizottsignak van joga.™* Igy a népszavazas nem helyettesiti az orszaggyilést, ha-
nem kotelezi:® eredményes népszavazas esetén a parlament ,,végrehajtd szerepbe”
keriil, % ami viszont jogalkotasra kotelezés esetén felveti példaul a képviseldi fugget-
lenség csorbuldsanak lehetdségét.’’

Svéajcban szovetségi szinten a torvénykezdeményezés a nép részérdl csak alkot-
manymodositas terén lehetséges, egyébként a torvénykezdeményezés joga a képvise-
16ket, frakciokat, parlamenti bizottsagokat és a kantonokat illeti meg.® Az iniciativa
tobbi formaja Svajcban rejektiv jellegii.

Miutan a nép akaratanak megfelelé rendelkezés — a parlament kozbeiktatasaval
vagy anélkiil — megsziiletett, garantalni kell, hogy az bizonyos ideig hatalyban is
marad; mivel ha a jogalkot6 az adott torvényt masnap megvaltoztathatna, nem lenne
értelme a népszavazas intézményének.® A magyar szabalyozas — sok vitara okot ado,

8 52/1997 (X. 14.) AB hatarozat.

8 Kis (2009) i. m. 69.

8 Alaptorvény 6. Cikk (1)

8 Azorszaggylilésnek a tervek szerint szaznyolcvan napja lesz a népszavazas eredményének megfeleld
jogalkotasra. (T/3479. sz. javaslat 31. § (1) A jelenleg még hatalyos szabalyozas szerint a népszavazas
eredményének ,,haladéktalanul” kell eleget tennie, amit sokféleképpen lehet értelmezni. (Nsztv. 8. §)

8 52/1997 (X. 14.) AB hatarozat.

8 Bovebben: Kis (2009) i. m. A problémara Toth Karoly a parlamenti szavazas helyett a népszavazas
eredményének puszta tudomasulvételét javasolja. (ToTH 1. m. 384.)

8 BVg. Art. 138-139; Art. 160 (1).

8 Ellentétes allaspontot fejt ki Kukorelli Istvan az 50/2001 (XI. 22.) AB hatarozathoz fiiz6tt kiilonvé-
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tal tag megfogalmazasban — haroméves moratériumot jeldl ki,*® am azt konkrétan
sem a régi, sem a hatalyos népszavazasi torvény, de még az 0j javaslat sem mondja
meg, hogy ez a moratoérium pontosan mire vonatkozik: a térvény hatalyon kiviil he-
lyezésére, modositasara, mas torvény alkotasara a témaban, stb. Ebben a szabalyban
tulajdonképpen csak az idétartam egyértelmi,’ de jogossaga ennek is vitatott. Egyes
szerzOk szerint®? példaul a népszavazas eredménye egészen addig koti az orszaggy/i-
1ést, amig egy hasonlé targykorben hozott népszavazas eltéréen nem hataroz. Ennek
a felfogasnak az a hibgja, hogy igy elvileg, ha az allampolgarok rendkiviil aktivak
¢és kezdeményezok, idével szamos kérdésben (vagy inkabb részkérdésben), arany-
talanul lehetne csdkkenteni az orszaggytlés hataskorét, és igy veszélybe keriilne a
képviseleti demokracia elsdbbsége.

A svijci szabalyozas értheté modon nem rendelkezik moratoriumrol, mivel a népi
vétd jellegii rejektiv iniciativa keretében a korabbi népszavazas eredményét modositd
torvényt is meg lehetne tamadni, ez pedig 6rdogi korhoz vezetne.

3.4. Népi kezdeményezés

Végiil roviden érdemes megemliteni a kozvetlen demokracia legenyhébb formajat, a
népi kezdeményezést, mely 6nallo intézményként a vizsgalt orszagok koziil Auszt-
riaban és Magyarorszagon létezik, de feltehetden nalunk mar nem sokaig. Mivel
Svajcban meglehetdsen kdnnyii szinte barmirdl a parlamentre kételezé népszavazast
kezdeményezni, ezért értelmetlen lenne még emellé egy olyan gyenge intézmény,
mint a népi kezdeményezés.

Ausztriaban, ahol a népszavazas kizardlag feliilrél elrendelt referendum formaja-
ban létezik, az alulrél indulé kezdeményezések csak népi kezdeményezésben nyil-
vanulhatnak meg (“Volksbegehren’), melynek targya a szovetségi torvényhozas ha-
taskorébe tartozo kérdés lehet. A kezdeményezésre nézve kotelezo a torvényjavaslat
forma. Ahhoz, hogy a parlament napirendre tlizze az iigyet, orszagosan szazezer,
vagy harom tartomanybol a valasztok hatodanak alairasat kell 0sszegytjteni,”® de
az informalis kiiszob egymillio alairasnal van: e folott szamithat egy kérdés érde-
mi targyalasra, mint ,,politikailag jelentds tigy”.** (Ezt az informalis kiiszobot eddig
csak két népi kezdeményezésnek sikeriilt elérnie, a géntechnologiaval, valamint a
megszoritasokkal kapcsolatosan.”) Az alairasgyijtés megkezdése eldtt a kezdemé-
nyezést a Beliigyminisztériumnak kell benytjtani, amely harom héten beliil elbiralja,
hogy a javaslat megfelel-e az alkotmanyban rogzitett formai és tartalmi kovetelmé-

leményében.
%0 Nsztv 8. §, T/3479. sz. javaslat 31. § (2).
o KUPPER i. m. 108.
%2 CuroNowski—Kocsis i. m. 377.
% B-VG Art. 41. (2).
% GOESCHL i. m.

% http:/www.wien-konkret.at/politik/direkte-demokratie/volksbegehren/ (2013. IV. 20.)
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nyeknek.”® Az alairasok Osszegyiijtésére minddssze nyolc nap all rendelkezésre,”
viszont a szervezés allami feladat: az iveket onkormanyzati helyiségekben, hivatali
id6ben és hétvégén legfeljebb déleldtt lehet alairni.”

A magyar szabalyozasbol valosziniileg rovidesen el fog tiinni az iniciativa mellett
eddig is feleslegesen meglévo népi kezdeményezés: az 0ij alkotmany mar nem ren-
delkezik rola, ahogy az {ij népszavazasi torvényjavaslat sem.”” A még hatalyban 1évo
népszavazasi torvény szerint 6tvenezer alairas két honapon beliili 6sszegytjtésével
lehet elérni, hogy az adott kérdést az orszaggyiilés targyalja.'”® Az alirasok 6ssze-
gyljtésének és benyujtasanak feltételei a hataridotdl eltekintve ugyanazok, mint az
iniciativanal. A népi kezdeményezés targyat illetden vitatott, hogy vonatkoznak-e
ra a tiltott népszavazasi targyak. Ezt a kérdést jarja koriil az orszaggytilés feloszla-
tasara iranyuld népi kezdeményezéssel kapcsolatban sziiletett 129/2008 (X. 30) sz.
AB hatarozat, mely az OVB alairasgyijté ivet hitelesité hatarozatat helyben hagy-
ta. Bragyova Andras a hatarozathoz flizott kiilonvéleményében kiemeli, hogy attol
még, hogy a népi kezdeményezés ‘gyenge fegyver’, nem szabadna a népszavazasnal
tagabb targykorben alkalmazni: mivel ez az intézmény népi térvénykezdeményezést
jelent, ily modon alkalmas a politikai napirend befolyasolasara, de az orszaggytlés
feloszlatasara nem iranyulhat. Azonban mivel a népi kezdeményezés az orszaggyii-
lést a kérdés megvitatasan kiviil semmire nem koételezi, igy ez a kérdés csak elméle-
tileg marad fontos.

4. Sok gesztusnak sok az alja

Osszegezve elmondhaté, hogy a svajci szabalyozds alig korlatozza a kézvetlen de-
mokracia érvényesiilését, mégis szamottevé a népszavazason végil alulmaradt
kezdeményezések szama. Magyarorszagon a kdzvetlen demokracia korlatja legero-
sebben a tartalmi oldalon, a tiltott targyak hosszll soraban ¢és a kizarolagos targyak
hianyaban jelentkezik. Ugyanakkor az eljaras tekintetében nem hagyhato figyelmen
kiviil az uj alkotmany altal bevezetett 50%-o0s részvételi kiiszob sem, amely a ma-
gyar politikai aktivitas ismeretében szigoriinak szamit. Svajcban és Magyarorszag-
ban kozos, hogy a valasztopolgarok kezdeményezhetnek a parlamentre kdotelezd
népszavazast, szemben Ausztriaval, ahol az allampolgarok csak a kérdés napirendre
tiizését kezdeményezhetik, népszavazas megtartasat nem, raadasul a parlament altal
elrendelt referendum nem feltétleniil igydontd, hanem pusztan véleménynyilvanito
is lehet.

Ausztridban és Magyarorszagon is alapvetd probléma, hogy tul sok a felesleges,
gesztusértékil latszatintézmény. Az egyik ilyen a véleménynyilvanité népszavazas,

% Volksbegehrensgesetz (VbgG.) 3. § (1); 5. § (D).
7 VbgG. 5. § (2).

% VbeG. 7. § ().

% T/3479 sz. javaslat.

0 Nsztv 1. § (1), 3. § @).
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amelynek eredménye az orszaggytilésre nem kotelezo, és amely 2012 januarja ota
nalunk mar nem létezik. A masik a népi kezdeményezés, amellyel hazankban az el6-
re valoszinisithet6 kudarc ellenére meglepden sokan probalkoznak;'®' pedig a nem
kikényszerithetd, a politikusok joakaratan mulé intézményeknek Magyarorszagon
nincs sok értelme.

Kevesebb intézménnyel nagyobb mértékii részvételt is meg lehetne valositani az
iniciativa keretében: példaul ‘egyszerliségi’ kdvetelmény helyett a kezdeményezés
kidolgozott torvényjavaslat formajaban vald benyujtasanak lehetévé tételével, vala-
mint a tiltott targyak és a részvételi kiiszob Gjragondolasaval. Svajc példaja azonban
azt mutatja, hogy a szinte barmit megengedo, kiiszoboktdl teljesen mentes szabalyo-
zas sem feltétleniil célravezetd, hiszen ilyen kozegben a dontések legitimitasa és a
szavazok aktivitasa is konnyen elsikkad; ugyanakkor a kezdeményezések folytonos
lehetésége a politikusokat mégis dvatossagra inti, akik igy kénytelenek allando jel-
leggel, nem pedig csak a valasztasokat megel6zé idoszakban hatalmi tényezéként
tekinteni a népre. Vagyis dvatosan, a politikai kultura kiilonbségeire is figyelve, de
van mit tanulnunk az ,,elégedett vesztesekt6l.”1*

100 http://www.valasztas.hu/hu/ovb/18/18_0.html (2013. IV. 20.)

12 A svajciak gyakran az ,.elégedett vesztesek orszagaként” jellemzik magukat. KaurmanN et al. i. m.
49.
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A kézvetlen demokracia egyes intézményei és targyai a vizsgalt orszagokban







