Szalai Andras

MANIPULACIO VAGY KORREKCIO?
A NEPSZAVAZAS MINT A PARLAMENTARIS
KORMANYZAT ELLENSULYA

»Semmis minden olyan térvény, amelyet a nép nem hagyott jovd személyesen, nem is tor-
vény az ilyen.”
Jean-Jacques Rousseau

A népszavazdst a parlamentdris kormdnyzat egyik kiilsé ellensiilyaként kozelitem meg. Par-
lamentdris kormdnyzaton a kormdnyt és az azt tdmogaté parlamenti tobbséget értem. A kiil-
s6 ellensulyon pedig olyan intézményeket, amelyek a torvényhozé hatalmon kiviil dllnak, és
igy korldtozzdk a kormdnyzati tobbséget. Ilyen kiilsé ellensiily véleményem szerint a népsza-
vazds is. Hazdnkban a rendszervdltds ota létezik a népszavazds intézménye, de a parlamen-
tdris kormdnyzattal szembeni ellensiily lehetséges eszkozeként megldtdsom szerint igazdn csak
2002 utdn jelent meg. Nem szabad azonban megfeledkezni arrdl sem, hogy a népszavazds két-
élii fegyver, mert egyrészrdl a nép akaratdnak demokratikus megnyilvdnuldsa, amely korrigdl-
ja a kormdnyzat illegitim dontéseit, mdsrészt teret engedhet a manipuldcionak is.

Bevezet6

A parlamentarizmus alapvet6 jellemvonasa, hogy a kormany felelds a térvényhozo hatalom-
nak, vagyis birnia kell a tobbség bizalmat. Az ellenzék birdlhatja a kormanyt, kellemetlen
kérdéseket tehet fel a miniszterelndknek, és alternativ megoldasokra tehet javaslatokat. Eze-
ket jé esetben a valasztopolgarok figyelemmel kisérik, és a parlamenti ciklus elteltével mind-
ez befolyasolni fogja 6ket abban, hogy melyik partra adjak le a voksukat. A dontéseket jo-
részt azonban a kormanytobbség fogja meghozni, és kiilonosen fegyelmezett frakcio eseté-
ben az ellenzék érdemben ezt nem tudja befolyasolni.

Hasonl¢ a helyzet a valasztopolgarok dontéshozatalaval is, ugyanis a nép a hatalmat elsé-
sorban a parlamenti valasztasok soran, azaz kozvetett médon gyakorolhatja. Mindez kiil6-
nosen igaz Nagy-Britanniara, ahol a parlamenti szuverenitas eszméjébdl kiindulva a kozvet-
len demokraciat kifejezetten ellenzik, arra hivatkozva, hogy a népszavazas megbontja az al-
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kotmanyos rendszer egyensulyat, és kiiiresiti a parlament hataskorét.! Azonban mar Albert
Venn Dicey is megjegyzi, hogy a képviseleti rendszer gyengeségeit a népszavazas intézmé-
nyével lenne sziikséges ellenstlyozni. Henry Sidgewick, Dicey egyik jé baratja pedig a két
kamara kozotti patthelyzet feloldasdra tartotta indokoltnak a népszavazas bevezetését.?

A népszavazas iranti igény a fejlett orszagokban egyre inkabb felértékel6dott annak ko-
szénhetden, hogy egyre tébben kidbrandultak a képviseleti intézményekbdl. Nétt az iskola-
zottsag és az ontudatos politizalds, amely a kozvetlen hatalomgyakorlas irdnti vagyat is fel-
keltette, de ennek hatterében azért a populista felfogasok elterjedése is ott van.* A népszava-
zas tehat kétéll fegyver, mert egyrészrél a nép akaratanak demokratikus megnyilvanulasa,
amely korrigalja a kormanyzat illegitim dontéseit, masrészt teret engedhet a manipuldciénak
is, kiilonosen a kérdésfeltevés altal.*

Magyarorszagon a rendszervaltas 6ta létezik a népszavazas intézménye, de a parlamenta-
ris kormdnyzattal szembeni ellensuly lehetséges eszkozeként véleményem szerint csak 2002
utan jelent meg. Az dllampolgéri kezdeményezések szama fokozatos novekedést mutatott, és
a 2007-es ,haromigenes” népszavazas mar komoly vitat is kivaltott, nemcsak a politikusok
kozott, hanem tudomanyos korékben is.

Jémagam a népszavazast a parlamentdris kormanyzat egyik kiilsé ellensulyaként ér-
telmezem. Ehhez a megallapitasahoz azonban sziikséges tisztazni a parlamentaris kor-
manyzat fogalmat, illetve a kiils6 és belsé ellenstlyok megkiilonboztetésének rendsze-
rét. Parlamentaris kormanyzaton a kormanyt és az azt tdmogat6 parlamenti tobbséget
értem. A bels6 ellensulyok alatt (mint az ellenzéki jogok, a mindsitett tobbséghez kotott
dontéshozatal vagy éppen a masodik parlamenti kamara) azokat az intézményeket ér-
tem a hatalommegosztasban, amelyek a parlamentaris kormanyzatot a térvényhozason
beliil korlatozzak. A kiilsé ellensulyok (az allamf6, az Alkotmanybirdsag, a Koltségveté-
si Tandcs, a népszavazas) olyan intézmények, amelyek a torvényhozé hatalmon kivil 4ll-
nak, és igy korlatozzak a kormanyzati tobbséget.

Allaspontom szerint nemcsak egyes konkrét tigyek kozvetlen demokratikus tton térténd
eldontése (pl. NATO- vagy EU-csatlakozas) a népszavazas, hanem a kormanyzat egyik fék-
jeként is mikodhet. Az, hogy a népszavazas milyen mértékben képes kiilsé ellensulyt betol-
teni a parlamentaris kormanyzattal szemben, tobb tényez6tol fiigg, de leginkébb a kezdemé-
nyez6k korétdl, a kotbderd szabdlyaitol, illetve a tiltott targykoroktSl. Ebben a tanulményban
tehat a népszavazasnak a kormdnyzattal szembeni aspektusait fogom vizsgalni, az el6bb em-
litett szempontok alapjan.

1 Herbert KUPPER: A kdzvetlen demokrécia Magyarorszagon és Németorszagban I. In: JURA. 2009/1., 71. p.

2 Matt QVORTRUP: A Comparative Study of Referendums: Government by the People. Manchester University
Press, Manchester, 2005, 47. p.

3 ENYEDI Zsolt: Referendumdemokrécia. In: ENYEDI Zsolt (szerk.): A népakarat dilemmai. Népszavazasok
Magyarorszagon és a nagyvilagban. Demokréicia Kutatasok Magyar Kozpontja Alapitvany, Szazadvég Kiado,
Budapest, 2009, 19. p

4 Ez utébbira l. KALMAN Laszl6: Népszavazési ellenkérdések. In: SANDOR Péter — Vass Laszld (szerk.): Ma-
gyarorszag politikai évkonyve 2007-r6l. Demokracia Kutatasok Magyar Kozpontja Kozhasznu Alapitvany, Bu-
dapest, 2008, 255-260. p.
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KEPVISELETI ES KOZVETLEN DEMOKRACIA

A masodik vilaghaborut kovetSen a ndci diktatira és az olasz fasiszta rendszerek buka-
sa, majd még inkabb a Szovjetunid szétesése utdn megkérdéjelezhetetlenné valt a demokrécia
mindenekfelettisége, mert ez biztositja az emberi jogokat és szabadsagot. A demokracidnak mas
rezsimekhez képest nincs sziiksége legitimaciora, nem kell 6nmaga létjogosultsagat, életképessé-
gét vagy hasznossagat magyaraznia. Azonban a kozvetlen demokraciaval és annak intézményei-
vel kapcsolatban mindez mar masképpen van. A kozvetlen demokraciarol ugyanis mar lehet vi-
tatkozni, lehet akdr magasztalni, de akar kifejezetten karosnak is tartani. A jogelméleti és politika-
tudomanyi gondolkodds mér évszazadok 6ta foglalkozik a képviseleti vagy kozvetlen demokra-
cia kérdésével. Mindezeknek a bemutatasa lehetetlen vallalkozas lenne, hiszen ez egy kiilon dol-
gozat témidja lehetne, éppen ezért itt most csak a legfontosabb szerzokrél teszek emlitést.

Tudjuk jol, attdl fiiggben beszélhetiink kozvetlen, illetve képviseleti demokraciardl, hogy a
nép direkt modon vesz-e részt a hatalomgyakorlasban, vagy valasztott képvisel6i atjan. A kép-
viseleti és kozvetlen demokracia megitélésében elséként Montesquieu-t és Rousseau-t szokas
megemliteni. Mindkett6jiik szerint a térvényhozas a népet illeti meg. Azonban mig Montes-
quieu szerint ez csak képviselSk utjan valosithaté meg,” addig Rousseau ragaszkodik a kozvet-
len dontéshozatalhoz. Nem véletleniil az angol alkotmanyos berendezkedés megitélésében tel-
jesen eltérd allaspontot foglalnak el. Montesquieu példaként allitja elénk Angliat, Rousseau vi-
szont éppen biralja ezt az orszagot, mert gy véli, hogy minden torvényt kozvetlenill a népnek
kell elfogadnia, nincs helye képviseletnek.® Szerinte ugyanis a legfébb hatalom nem idegenit-
het6 el, és csak 6nmaga képviselheti, mert az ,akaratot” nem lehet atruhazni.’”

Hans Kelsen és Carl Schmitt egyarant a rousseau-i demokraciafogalmat viszik tovabb. A
végso kovetkeztetésiikben kivételesen hasonlé allasponton vannak, mert egyikiik szerint sem
lehet képviseleti demokraciardl beszélni, bar alapvetéen masként értelmezik ezt a kifejezést.®

A kozvetlen demokracianak a modern, nagy lélekszamu allamokban torténdé megvaldsi-
tasat vizsgalja Sartori. Felfogdsara a pesszimizmus és a bizalmatlansag jellemzdé. Nem a nép-
szavazast mint intézményt, hanem az elektronikus ,népszavazasos demokraciat” kritizalja,
amikor kifejti, hogy itt nem lehet megvitatni a javaslatot, mert nincs alkudozas, engedmény,
és éppen ezért nem sziilethet pozitiv 6sszegti megoldas.’

A magyar kozjogi és politikatudomanyi irodalom is igen gazdag a képviseleti vagy kozvetlen
demokracia elméletének vonatkozasaban. A polgari idészakbol Kautz Gyulat emelném ki, aki

5 ,Minthogy szabad dllamban minden szabad lelkii ember maga kell hogy kormdnyozza magdt, kovetkezésképpen a
nép egészét kell hogy illesse a torvényhozo hatalom. Minthogy azonban nagy dllamokban ez keresztiilvihetetlen...
a népnek a maga képviseldi uitjdn kell megtennie mindazt, amit maga nem tud megtenni. A népnek a kormdny-
zatban csak annyiban szabad részt vennie, hogy képviselit megvilassza” MONTESQUIEU: i. m. 251-252. p.

6 Az angol nép szabadnak gondolja magdt, de erésen téved, csak a parlamenti tagok megvdlasztdsinak idején
szabad: mihelyt megvdlasztottdk bket, ismét szolganép...” Jean-Jacques ROUSSEAU: A tarsadalmi szerzédés.
Bibliotheca Kiadd, Budapest, 1955. 221-222. p.

7 ROUSSEAU:i. m. 115-116. p.

8  TATTAY Szilard: Demokracia és/vagy képviselet. In: CS. KISS Lajos (szerk.): Hans Kelsen jogtudomanya. Ta-
nulményok Hans Kelsenrdl. Gondolat Kiad6, Budapest, 2007, 380. p.

9  Giovanni SARTORI: Demokracia. Osiris Kiadd, Budapest, 1999, 71. p.
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ugy fogalmazott, hogy a ,,kormany és a nép egymas iranti viszonyat felforgatja” a kdzvetlen (tisz-
ta) demokrécia, ezért az igazi szabadsag biztositéka csak a képviseleti demokracia lehet."® A mai
politikatudomany képvisel6i koziil Kérosényi Andras tanulméanydra hivatkozom, aki a demokra-
cia és a képviselet viszonyrendszerében azon az allasponton van, hogy ezek egymassal nem kom-
binalhatdk, mert minél demokratikusabb egy rezsim, annal tébbet veszit képviseleti jellegébol."

A kozvetlen demokracia vonatkozasaban a népszavazast jarom koriil, ugyanakkor a jogiro-
dalom a népi kezdeményezést is a kozvetlen demokracia korébe vonja. Kétségtelen, hogy en-
nek van igazsagalapja, raaddsul nem kell semmibe venniink ezt az intézményt, mert akir még
nyomast is képes gyakorolni a kormdnyzatra, bar komoly szerepet nem képes betélteni.'?

A magyar Alkotmanybirdsag a kozvetlen demokracia fogalmaval elséként még 1990-ben,
a tarsadalmi vita eltdrlése kapcsan foglalkozott. A testiilet hatarozataban a kezdeményezék
alanya és a dontés kotGereje kapcesan kozelitette meg a kozvetlen demokracia fogalmat. Az
AB szerint ,a kozvetlen demokrdcia fogalmdnak sziikségképpeni eleme, hogy az ezt szolgdlé
intézmeény felett az érdekelt, azaz maga a polgdr (vagy meghatdrozott szdmuk) befolydssal bir-
jon [...]. A kozvetlen hatalomgyakorlds velejdrdja az, hogy az igy sziiletett dontés a torvényho-
zdst is koti.”® A magyar AB tehat a kozvetlen demokracia differentia specificdjanak nevezte,
hogy deciziv legyen az intézmény, vagyis kotelezd legyen a parlamentre, és ,,alulrdl’, azaz a
valasztopolgarok altal is kezdeményezhetd legyen.

A NEPSZAVAZAS INTEZMENYE NEMZETKOZI KITEKINTESBEN

Az eurépai orszagokat tobbféle szempontbdl lehet csoportositani a népszavazas tekintetében.
Magatdl értetédden megkiilonboztethetjiik azokat az orszagokat, amelyeknek az alkotmanya
ismeri a népszavazas intézményét, illetve azokat, amelyeké nem.' Ennek ellenére t6bbnyire
azokban az allamokban is tartottak mar népszavazasokat, ahol az alaptorvény nem ismeri ezt
a dontéshozatali formét. Kiemelhet6 azonban néhany olyan orszag, ahol a referendum fontos
szerepet jatszik, ezért ezekre az allamokra fogok kitérni az alabbiakban réviden.”
Franciaorszagban az allamfé altal kezdeményezett népszavazasnak van hagyomanya,
amely még De Gaulle idejére vezethetd vissza. Az allamfé minden alkalommal bizalmi sza-
vazasnak tekintette egyben a referendum kiirasat, ezért 1969-ben a sikertelen népszavazas
utan le is mondott. Ezt kovetden azonban az elnokok mar nem tekintették a népszavazast bi-

10 KAUTZ Gyula: A politikai tudomany kézikonyve. Franklin, Pest, 1876, 206. p.

11 KOROSENYI Andras: Vezér és demokricia: politikaelméleti tanulmanyok. UHarmattan Kiad6, Budapest,
2005, 144-163. p.

12 Talan nem véletleniil az alaptorvény mar nem tartalmazza a népi kezdeményezés intézményét. Elképzelhetd,
hogy egy 1ij népszavazdsi kodex mar nem is fogja szabdlyozni.

13 28/1990. (XI. 22) AB-hatarozat, ABH 1990, 123, 124.

14 Ez utébbiakra példa Hollandia, Belgium, Norvégia, Nagy-Britannia, illetve Csehorszag.

15 1991 és 2000 kozott a vilag népszavazasainak kétharmad részét Eurdpaban tartottak. (Bruno S. FREY- Alois
STUTZER-Suzanne NECKERMAN: Direct Democracy and the Constitution. In: MARCIANO, Alain:
Constitutional Mythologies. Springer, 2011, 109. p.
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zalmi kérdésnek, és jelentdsen csokkent a referendumokon a részvételi arany is.'® Felmeriilt
éppen ezért, hogy a bizalmi kérdés az allamf6r6l a miniszterelnokre szalljon at, vagyis a nép-
szavazas tétje a kormany hivatalban maradasa legyen."”

Danidban komoly torténelmi hagyomdnyai vannak a népszavazasnak, ugyanakkor az igy
meghozott dontések nem jelentik a kormany bukasat vagy elérehozott vélasztasokat.'® Az al-
kotmanyban a népszavazasok egyik vélfaja a torvényjavaslat ,,nép altali megvétézasanak” in-
tézménye. Ezt a népszavazast a képviselok egyharmada kezdeményezheti, és amennyiben a
valasztopolgarok a javaslat ellen szavaznak, az a torvény elutasitasat jelenti.' 1953-ban a ma-
sodik kamara megsziintetéséhez a liberdlis és konzervativ er6k annak fejében jarultak hozza,
hogy a parlamenti tobbség ellensulyozasara bevezetik a térvény népszavazasra bocsatasanak
lehetdségét.® 1963-ban négy torvény kapcsan is rendeztek ilyen népszavazast, de sem el6tte,
sem utdna — az unids népszavazas kivételével - nem volt. Politikai kompromisszumnak vagy
alkotmanyos szokasnak értelmezhetd ugyanakkor, hogy az ellenzék nem él ezzel az eszkoz-
zel, és nem akadélyozza meg a parlamentben a tobbségi akaratot.*!

Olaszorszagban meglehetdsen gyakoriak a népszavazasok, és egy alkalommal akar hat-
nyolc kérdésben is tartanak referendumot.” Az abrogativ referendum intézménye az olasz
alkotmany egyik killonlegessége, amely egyfajta ,,népi negativ jogalkotas” Bar Svajcban és az
Egyesiilt Allamokban is ismerik ezt az intézményt, de csak az éppen elfogadott térvény te-
kintetében lehet élni vele.”® Olaszorszagban azonban nincs ilyen id6korlat, mivel az alkot-
many kimondja, hogy ,,népszavazist kell tartani egy torvény |[...] hatdlyon kiviil helyezésérdl,
ha étszdzezer vilasztépolgdr [...] kezdeményezi”.*

Erdemes megemliteni Lettorszagot is, ahol a képvisel6k egyharmad4nak szavazatéval a tor-
vény kihirdetése felfiiggeszthetd. Az ilyen médon felfiiggesztett torvényrdl népszavazas fog
donteni, ha a valasztopolgaroknak legalabb tiz szazaléka kéri. A népszavazas abban az esetben
keriilhetd el, ha az 6sszes képvisel6 legaldbb haromnegyede a térvény elfogadasat tamogatja.

Svéjcban, amelyet a kozvetlen demokracia mintaorszaganak tekinthetiink, szévetségi és
kantonalis szinten is alkalmazzak a népszavazas kiillonb6z6 formdit. Az egyik intézmény a
népi vétd, amely megakaddlyozza a torvény hatalybalépését. Ennek a referendumnak fel-
fiiggesztd szerepe van, mert minden olyan térvény esetén, amelyre népszavazas kiirasat le-

16 ADAM Péter: Franciaorszag alkotmanyos rendje és politikai intézményei. Corvina Kiadé, Budapest, 2006, 62—
63. p.

17 Uo.

18 UNGER Anna: Képviseleti vagy kozvetlen demokracia. In: MAJTENYI Laszl6-SZABO Maté Daniel (szerk.):
Mi fenyegeti a kdztdrsasagot? E6tvos Karoly Intézet, Budapest, 2009, 94. p.

19 A Daén Kiralysag Alkotmadnya, 42. cikk

20 SZENTE Zoltan: Eurépai alkotmany- és parlamentarizmus-torténet 1945-2005. Osiris Kiadd, Budapest, 2006,
296. p.

21 KEPES Gydrgy: Dénia alkotmanytdrténete a 13. szazad végétdl napjainkig. Gondolat Kiadd, Budapest, 2009,
210. p.

22 GULYAS Ménika: A népszavazds intézménye - torténeti-dsszehasonlité perspektivaban. In: Politikatudom4-
nyi Szemle, 1999/4., 117. p.

23 GULYAS: i. m. 116. p.

24 Az Olasz Koztarsasag Alkotmanya, 75. cikk (1) bek.
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het kérni, addig nem hajthat6 végre a dontés, amig harom hénap nem telt el anélkiil, hogy a
polgarok népszavazast kértek volna.”” A népi vétd kimenetele kellemetlen lehet a parlament
szamdra, de egyben - kiilonosen harcias kampany utan - megnyugvast okoz, mert a nép-
szavazasi dontés a nemzet integralédasat eredményezi.*® Foderativ szinten a valasztopolgar-
ok népszavazast kezdeményezhetnek az alkotmany mdédositdsara, tagallami szinten barmely
torvény esetében is lehetéség van erre.

A tobbségi, illetve konszenzusos demokracia modelljének kiinduldpontja az, hogy a va-
lasztasok utan milyen mértékben koncentralddik a hatalom a kormanyzati tobbség kezében.
Az Arend Lijphart nevéhez f(iz6d6 modell 1984-es valtozataban a konszenzusos demokraci-
ak jellemvonasaként jelenik meg a népszavazas.”” A klasszikusan konszenzusos demokracia-
ként mikddé Belgiumban azonban kifejezetten ellenzik a népszavazast. Az 1950-ben tartott
referendum a flamand-vallon ellentétet élezte csak ki, nem véletlentil az 1980-as években az
alkotmany reformjaval foglalkozo bizottsag ellenezte a népszavazas intézményét.® A plurd-
lis tarsadalmakban éppen ezért nem a legjobb eszkoz a népszavazas. Ugyanakkor Svéjcban
a népszavazas veszélye arra sarkallja a politikai hatalmat, hogy lehetdség szerint mindenkit
integraljanak a dontéshozatal folyamataba, hogy kés6bb senki ne szabotalhassa a térvényt a
kozvetlen demokracia eszkozeivel.” Az egész jogalkot6éi munkat végigkiséri a népszavazas-
sal valo fenyeget6zés, amely parbeszédet és kompromisszumkészséget eredményez.*® Svéjc-
ban tehat nem a tobbségi hatalom eszkozeként hasznaljak a népszavazast.

A referendum a lijpharti modellek logikajabol kiindulva éppen ezért ellentmondasos intéz-
mény. Egyfeldl egy tobbségi dontés, masrészrdl viszont a kormanyzati hatalom kiilsé ellensu-
lya, amely viszont a konszenzusos demokracidk jellemzéje.”* Nem véletlen, hogy Lijphart a

o

modellek meghatarozasakor a népszavazas kritériumat késébbi munkajaban mar elhagyta.”®

A NEPSZAVAZAS SZABALYOZASANAK TORTENETE

A népszavazas intézménye hazankban el8szor az 1848-as polgari atalakulds id6szakdban me-
rillt fel. A kozvetlen demokracia megitélését tekintve Szentpéteri Istvan harom f6 felfogast

25 Hanspeter KRIESI: Kozvetlen demokracia. In: ENYEDI Zsolt (szerk.): A népakarat dilemmai. Népszavazasok
Magyarorszagon és a nagyvilagban, i. m. 89. p.

26 Kurt EICHENBERGER: Korményzati rendszer és kézvetlen demokracia Svéjcban. In: TAKACS Péter (szerk.):
Allamtan. frésok a XX. szdzadi 4ltalénos dllamtudomany kérébél. Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2003, 716~
717. p.

27 Arend LIJPHART: Democracies. Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty-One
Countries. London Yale University Press, New Haven, 1984

28 Vernon BOGDANOR: Western Europe. In: David BUTLER-Austin RANNEY (szerk.): Referendums Around
the World: The Growing Use of Direct Democracy. The American Enterprise Institute for Public Policy
Research, 1994, 87. p.

29 KRIESL i. m. 89. p

30 EICHENBERGER:i. m. 717.p.

31 BOGDANOR 1994: i. m. 88. p

32 ENYEDILim.21.p

33 Arend LIJPHART: Patterns of Democracy. Government Forms and Performance in Thirty-Six Countries. Lon-
don Yale University Press. New Haven, 1999
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kiilonboztet meg.** Az egyik a magyar értelmiség plebejus demokrata elemei, akik a forra-
dalom eszkozének tekintették a kozvetlen demokracia intézményeit. A kovetkezd felfogas a
konzervativ nemességhez kothet6, akik szintén a kozvetlen demokréciat timogattak, de mas
okok miatt. Ok az 6si alkotmanyt akartak védelmezni a (nép)képviseleti rendszerrel szem-
ben. A centralistak és a municipalistak viszont a képviseleti rendszer feltétlen hivei voltak.
A dualizmusban is megjelent a népszavazas torvénybe foglalasanak lehetdsége, de a Polgari
Radikalis Parton kiviil mindez nem nyert elfogadast.® A két vilaghaboru kozott a hires sop-
roni népszavazason kiviil a népszavazas nem lett kozjogilag intézményesitve, amelyen nem
csodédlkozhatunk, hiszen a parlamenti valasztasok is korlatozott valasztojogon alapultak.

Az1949. évi szocialista alkotmany szerint minden hatalom a dolgoz6 népé. Ennek megfelel6en
a dolgozd nép kozvetleniil is gyakorolhatta hatalmat, hiszen az Elnoki Tandcs orszagos jelent6sé-
gl kérdésekben népszavazast rendelhetett el.* Mindez persze csak papiron volt igy, mert a szoci-
alista ideoldgia a hatalom egységébdl indult ki, és nem tartottak egyetlen népszavazast sem.

A nyolcvanas évek kozepén a Hazafias Népfront az un. teho (telepiilésfejlesztési hozza-
jarulas) bevezetése okan szorgalmazta helyi szintli népszavazas kiirasat. 1988-ban a bds—
nagymarosi vizlépcsé megépitése elleni népszavazasi kezdeményezés hatdsara a Németh-
kormany programjaban mar szerepelt a népszavazasi térvény megalkotdsa.”” Ennek kovet-
keztében 1989. junius 1-jén - az alkotmanyos rendszervaltas eldestéjén — olyan intézmény
sziiletett meg, amely kibGvitette a politikai mozgasteret, és a békés atmenet egyik fontos gya-
korlati és szimbolikus eszk6zévé vélt. A népszavazasrdl és a népi kezdeményezésrdl szolo
1989. évi XVIL torvény (régi nsztv.) altalanos indokoldsa ugy fogalmazott, hogy ,,a népsza-
vazds a torvényhozé hatalom kiilsé ellendrzését, alkotmdnyos korldtozdsdt jelenti, realizdlva
ezdltal a kormdnyzati szervek miikodésében a »fékek és egyensiilyok« rendszerének, a hatalom-
megosztdasnak elvi kovetelményét”. Az indokolds mintha azt sugallta volna, hogy az illegitim
parlament és kormanyzat helyett kozvetleniil a nép veheti kezébe némely esetben a torvény-
hozast. Az els6 népszavazasi torvény rendkiviil megengedé volt, hiszen lényegében szazezer
valasztopolgar hatarid6 nélkiil 6sszegytijtott alairasa elég volt ahhoz, hogy — néhany kivé-
teltdl eltekintve — az Orszaggyilés hatdskorébe tartozé kérdésben népszavazast kelljen tar-
tani. A torvény megkonnyitette a népszavazas kiirasahoz sziikséges feltételek teljesitését, hi-
szen mindig talalni olyan popularis célt, amelyhez konnyen 6ssze lehet gytijteni ennyi ala-
irast, mindezek kovetkeztében a parlament felett ott lebegett a referendum lehet6sége.*® En-
nek ellenére éppen a tisztdzatlan és pontatlan szabalyok miatt tobb esetben elutasitasra talalt
ennek a kozvetlen demokratikus intézménynek az alkalmazasa.* A jogalkot6 szandéka ezzel

34 SZENTPETERI Istvén: A kozvetlen demokracia fejlédési irdnyai. Akadémia Kiadé, Budapest, 1965, 122-123. p.

35 HORVATH Csaba: Népszavazasok Magyarorszdgon (1989-2008). In: Jura. 2008/2., 61. p.

36 1949. évi XX. térvény a Magyar Népkoztarsasag Alkotmanya 20. § (1) bek. d) pont

37 KUKORELLI Istvdn: Az orszdgos népszavazis 1989-1998. In: KURTAN Sandor-SANDOR Péter-VASS Lisz-
16 (szerk.): Magyarorszag évtizedkonyve 1988-1998. I. kétet. Demokracia Kutatasok Magyar Kozpontja Ala-
pitvany, Budapest, 1998, 468. p.

38 HALMAI Gabor: Népszavazas és képviseleti demokrécia. In: DEZSO Mérta~-KUKORELLI Istvan (szerk.): Un-
nepi kotet Sari Janos egyetemi tandar 70. sziiletésnapja tiszteletére. Rejtjel Kiad6, Budapest, 2008, 111. p.

39 DEZSO Marta: A referendum funkcidja Eurépa éllamaiban. In: BRAGYOVA Andrés (szerk.) Unnepi tanulma-
nyok Hollé Andras hatvanadik sziiletésnapjara. Bibor Kiad6, Miskolc, 2003, 150. p.
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a torvénnyel feltehetéleg arra iranyult, hogy békés mederben maradjon a politikai atalakulds
azaltal, hogy az allamparttal szemben allok népszavazas segitségével korrigalhassak a regné-
16 hatalom doéntéseit. A képviseleti demokracia kialakuldsat éppen ezért a sajatos torténelmi
helyzet miatt megel6zte ennek a kozvetlen demokratikus intézménynek a megsziiletése. A
népszavazasi torvényt kimondatlanul ugyan, de véleményem szerint ideiglenes jogszabaly-
nak szantak, amelynek feladata nemcsak a népnek a parlamentet korrigalé hataskorrel vald
felruhazasa volt, hanem egyfajta ,.fesziiltséglevezetdként”, jelképes fegyverként sziiletett meg
a partallammal szemben. Azonban a térvény megalkotasakor a hatalom szétesében volt, de
ezt az ,ideiglenes” jogszabalyt kés6bb nem véltoztattdk meg, annak ellenére, hogy nem allt
Osszhangban az alkotmdénnyal. A térvényben ugyanis a népszavazas és a népi kezdeménye-
zés formai dsszemosddtak, rdadasul nem lehetett egyértelmiien eldonteni, hogy egyaltalan
alkotmanyos-e az adott kérdésben a népszavazas megtartasanak lehet6sége.*

A tarthatatlan alkotmanyellenes allapot megsziintetésére azonban tobb év eltelte utan ke-
rilt sor az 1998. évi III. torvénnyel, amely a jelenleg hatdlyos szabalyokat tartalmazza. Az
alaptorvény hatalybalépésével felmeriilt a szitkségessége egy 4j torvény megalkotasanak, de
a népszavazasi torvényrol szolo javaslatot (T/3479) az Orszaggytilés még nem fogadta el.

A KEZDEMENYEZOK KORE

Lathattuk, hogy az AB a kezdeményez8k alanya és a dontés kotSereje kapcesan kozelitet-
te meg a kozvetlen demokracia mibenlétét. Az alaptorvény a kezdeményezdk korén némi-
képp ugyan véltoztatott — mivel a képvisel6k egyharmadat mar nem illeti meg az a lehe-
tdség, hogy fakultativ népszavazast kezdeményezzen -, de megtartotta a valasztopolgarok
altal kezdeményezheté népszavazast. Az alaptorvény is legalabb kétszazezer valasztopol-
gar alairasahoz koti azt, hogy az Orszaggytilés kotelezGen orszagos népszavazast rendeljen
el, mig az édllamf6, a kormany vagy szdzezer valasztopolgar kezdeményezésére a parlament
orszagos népszavazast rendelhet el.

A parlamentaris kormdnyzattal szembeni ellensulyt leginkabb a vélasztopolgarok altal
kezdeményezett népszavazas, vagyis a népi iniciativa testesiti meg. Nemcsak azért, mert a
polgarok kezdeményezik a népszavazast, vagyis igy a parlamenten kiviilrél korlatozzék a
kormanyzatot, hanem azért, mert ez az egyetlen, amely az alkotmanyos feltételek megléte
esetében kotelezettséget r6 a parlamentre, és az elrendelést tekintve nem hagyja meg mér-
legelési jogkorében. A valasztépolgarok felSl érkezé népszavazasi kezdeményezések ke-
zelése a Nemzeti Valasztasi Bizottsag hatdskorébe tartozik, amely igy egyrészrél leveszi a
parlament vallarél a terhet, masrészt elkeriilhetévé vélik, hogy politikai vitak szintere le-
gyen a T. Haz a népszavazas megengedhetéségének targyaban.* Itt szitkséges megemliteni
azt, hogy a jogalkot6é minél magasabbra teszi a sziikséges aldiras szamat és az érvényességi
kiisz6bot, annal kevésbé kell szamitani a népszavazasok altali radikalis valtozasokra.* Az

40 KUKORELLI Istvan (szerk.): Alkotmanytan I. Osiris Kiado, Budapest, 2007, 181. p.
41 SMUK Péter: Kis magyar parlamentarizmus. In: Kézjogi Szemle, 2010/4., 63. p.
42 ENYEDL i. m. 22. p.
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alkotmany 1998-t6l kezd6dden csak eredményességi feltételt tartalmazott, az alaptorvény
viszont mar érvényességit is. Megneheziilt sikerre vinni a népszavazast, mert az alaptor-
vény kimondja, hogy az ,,orszdgos népszavazds érvényes, ha az Osszes vilasztopolgar tobb
mint fele érvényesen szavazott, és eredményes, ha az érvényesen szavazé vilasztépolgdrok
tobb mint fele a megfogalmazott kérdésre azonos vdlaszt adott”.”

A kormanyzati hatalommal szemben inditott sikeres népszavazasra a ,négyigenes” és
»haromigenes” népszavazas emelhet6 ki példaként, bar mindkettd esetében a manipuldcié
problematikéja is felmeriil. Az Fidesz és SZDSZ kezdeményezésével tartott 1989. novembe-
ri népszavazas a partallami hatalom, egészen pontosan Pozsgay Imre ellen iranyult, hiszen
a masik harom kérdés* lényegében mar korabban eldontétt volt. A manipuldciét jol repre-
zentdlja az els6 kérdésre (a koztarsasagi elnok megvalasztasara az orszaggytilési valaszta-
sok utan keriiljon sor) adott valasz megosztottsaga is.*> A 2006 oktoberében kezdeményezett
kormadnyellenes népszavazas, ahogyan a bevezetdben emlitettem, nagy vitat valtott ki nem-
csak a politikusok, hanem a tudomanyos kozéletben is. Sokan a népszavazas eredményét
egyenesen a Gyurcsany-kormdany bukaséval azonositotték.* Eppen ezért mar a népszavazas
intézményének létjogosultsagardl is vitak folytak. Fricz Tamas a népszavazas mellett érvelt,
és azt hangsulyozta az alkotmdnyra hivatkozva,"” hogy a képviseleti és a kdzvetlen demokra-
cia nincs ala-folérendeltségi viszonyban, hanem egyenranguak. Kis Janos viszont ugy fogal-
mazott, hogy a kormanyzatnak nemcsak a parlamenti kisebbséggel szemben van sziiksége
mozgastérre, hanem a valasztépolgarokkal szemben is, mivel felel6sen csak gy tud korma-
nyozni, ha nem kell mindig a pillanatnyi kozvéleményt kévetnie.*® Hasonl6 dllasponton van
Bauer Tamas is, aki szerint a kormanyzds soran rovid és hosszabb idére sz6lé szempontokat
kell figyelembe venni, és gyakran olyan dontéseket hozni, amelyek nem élvezik az adott pil-
lanatban a valasztok tobbségének bizalmat.*

Az éllampolgérok altal kezdeményezett iigydonté népszavazas a parlamentarizmustol
némileg idegen, éppen ezért leginkabb az 1989 utdn megalakult 4j demokracidkban je-
lent meg ez a forma.*

43 Alaptorvény 8. cikk (4) bek. Ha a vélasztdpolgar ugyanis elmegy szavazni, de nem ad le érvényes szavazatot,
akkor ez az érvényesség megéllapitasanal nem vehet6 figyelembe.

44 Az allampart munkahelyekr6l valé kivonuldsa, partallami szervezetek vagyonelszamolasa, munkasérség fel-
oszlatdsa

45 Ebben a kérdésben a szavazok 50,07 szdzaléka igennel, mig 49,93 szdzaléka nemmel szavazott.

46 Jomagam is egyetértek ezzel, de meggy6z8désem szerint a Gyurcsany-kormany a 2006-os 6szi 6nkormanyza-
ti valasztdsokkal mar megbukott, hiszen az ellenzék olyan folényes gy6zelmet aratott, amely bizonyitotta azt,
hogy a kormany elvesztette tdimogatottsagat. Ehhez hasonldan, bar kétségteleniil szerényebb szavazatveszteség-
gel, de az Antall-kormdny bukasa is mar az els6 helyhatdsagi valasztasok utan lathaté volt.

47 ,A Magyar Koztdrsasdgban minden hatalom a népé, amely a népszuverenitdst vdlasztott képvisel6i titjdn, vala-
mint kozvetleniil gyakorolja.” Alk. 2. § (2) bek.

48 KIS Janos: A népszavazas a koztarsasagi alkotmanyban. In: ENYEDI Zsolt (szerk.): A népakarat dilemmai, i. m.
77.p.

49 BAUER Tamds: A partok az Orszdggytilésben vagy a nép a szavazéfiilkében In: MAJTENYI Laszl6-SZABO
Maté Daniel (szerk.): Mi fenyegeti a koztarsasagot? i. m. 80. p.

50 KOROSENYI Andrés: A népszavazasok és a képviseleti demokracia viszonya. In: ENYEDI Zsolt (szerk.): A
népakarat dilemmai, i. m. 42. p.
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A mérlegelés alapjan elrendelt népszavazas, azaz a fakultativ referendum azt jelenti, hogy
az elrendelésérdl az Orszaggytilés dont. A koztarsasagi elnok, a kormany vagy szdzezer va-
lasztépolgar ,inditvanydra” a parlament donti el, hogy népszavazés legyen-e az adott tigy-
ben. Az alaptorvény mar nem ad lehet6séget a képvisel6k egyharmaddnak, hogy kezdemé-
nyezésiikre az Orszaggytlés mérlegelés alapjan népszavazast rendeljen el. Amennyiben a
parlamenti kisebbség népszavazast akar kezdeményezni, akkor ehhez el kell nyernie a tobb-
ség, vagyis a kormanyzat tamogatasat. A kormanyzattal szemben a kisebbség (ellenzék) te-
hat népszavazast kétszazezer valasztopolgar segitségével tud kezdeményezni, rakényszerit-
ve akaratat a parlamentre. A politikai gyakorlat is ez, hiszen leginkabb az ellenzéki partok,
és nem a civilek allnak a sikeres népszavazasok mogott, mivel 6k tudnak leginkabb mozgé-
sitani. Téth Karoly a képvisel6i kezdeményezés 1étjogosultsagat mar az alaptorvényt megels-
zBen is vitathatonak vélte. Szerinte a képvisel6ket azért valasztottak, hogy a nép helyett, a
nép nevében hozzanak dontést, ezért a népszavazas kezdeményezésével elismerik, hogy nem
tudnak élni a r4juk ruhazott hatalommal.”!

Hazankban az allamf6 altal kezdeményezett népszavazas elrendelése is a parlamenti t6bb-
ség kezében van, ezért az allamf6é nem tudja megkeriilni a tobbségi kormanyt. Ennek kovet-
keztében ez a jogkor a koztérsasagi elnok kezében nem képes valodi ellensulyt betélteni.

A népszavazast a szakirodalom kiilénboz6 elnevezésekkel illeti, ezért tagabb és sziikebb ér-
telemben is beszélhetiink referendumrdl. A plebiszcitum kifejezetten olyan intézmény, amely-
lyel a végrehajté hatalom feje (dllamf6, kormanyf8) a parlamenti tobbséget keriili meg azaltal,
hogy a néphez fordul valamilyen tigyben.** A plebiszcitum azonban kétéld fegyver, hiszen egy-
részt az allampolgaroktdl teljesen elszakado, esetlegesen korrupt térvényhozassal szemben ha-
talomkorlatozé intézményként funkcionalhat.” Ugyanakkor visszaélésszerten is gyakorolha-
t6, amikor a cél az allamf6 hatalmanak megerésitése. Napdleon 1802-ben népszavazast tartott
egész életre valé konzulld valasztasardl, majd késbb orokletes csdszari cimmel torténd felru-
hazasardl. Ismert, hogy Napdleon sajat maga javitotta ki a szavazasrdl beérkezd eredménylis-
takat.** Hitler harom alkalommal hasznalta a népszavazast, tobbek kozott éppen az llamf6i és
a kancellari funkcié egyesitésérdl tartottak referendumot 1934-ben.> Nem véletleniil a bonni
alaptorvény szovetségi szinten nem, csak tartomanyi szinten intézményesiti a népszavazast. A
szovjet utddallamok egy részében is tobb elnok az alkotmanyt megkeriilve a néphez fordult. A
plebiszcitum iskolapéldai, ahogyan lathattuk, a De Gaulle altal kezdeményezett népszavazasok
voltak, ugyanis Franciaorszagban nincs lehetéség alulrdl kezdeményezni népszavazast. A ta-
bornok szdmdra nem pusztdn egy lehet6ség volt a népszavazas, hanem eszkoz a politikai elit
hatalombol val6 kikapcsoldsara, hiszen sem a parlament jogainak csorbitasat, sem az elnoki

51 TOTH Kéroly: Az orszdgos népszavazis néhany aktudlis problémajanak vézlata. In: DEZSO Marta-KUKORELLI
Istvan (szerk.): Unnepi kotet Sari Janos egyetemi tandr 70. sziiletésnapja tiszteletére, i. m. 379. p.

52 KOROSENYI 2009:i. m 43. p

53 SAJO Andrés: Az énkorldtozo hatalom. Kozgazdaségi és Jogi Konyvkiadé MTA Allam- és Jogtudomdnyi Inté-
zet, Budapest, 1995, 100. p.

54 SZENTPETERL: i. m. 109. p.

55 A naci ideoldgia szerint a népakaratot a Fithrer ismeri a legjobban, ha ezt a nép nem ismeri fel, akkor sajat tu-
datlansgardl tesz tantsdgot. SZENTPETERL: i.m. 206. p.
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hatalom kiterjesztését nem lehetett volna elfogadtatni enélkiil.*® Hasonldan tobb latin-ameri-
kai orszagban is a népszavazasok gyakran éppen azaltal eredményeznek demokraciadeficitet,
hogy az elnok hatalmanak megerdsitésére iranyulnak.””

Amennyiben a nép nem élhet kezdeményezéssel, akkor jatékszer lesz az erre jogosult szer-
vek kezében, és a valasztopolgarokat pusztan eszkozként fogjak felhasznalni.®® A weimari al-
kotmany egyik hidanyossaga éppen az volt, hogy nem ismerte a kizarélagosan a polgarok al-
tal kezdeményezhetd referendumot. A népszavazas kezdeményezdje leggyakrabban a biro-
dalmi elnok lehetett, a valasztopolgarok ugyanis csak valamelyik kozponti allami szerv kez-
deményezése alapjan voltak jogosultak dontést hozni.*

Véleményem szerint, amennyiben a népszavazas intézménye létezik egy orszagban, ak-
kor biztositani kell, hogy a nép is kezdeményezhesse azt. Hazdnkban az alaptorvény az al-
lamf§ (illetve a kormany) éltal kezdeményezett népszavazast a parlament kezébe helyezi,
ezaltal az Orszaggytilés megkeriilhetetlen, igy az nem jatszhaté ki a néphez valé fordulas-
sal. Németorszagban szovetségi szinten nem, de tartomanyi szinten fontos szerepe van a
népszavazésnak. Eszak-Rajna-Vesztfalia tartoményban plebiszciter népszavazést kezde-
ményezhet a kormdany, amennyiben torvényjavaslatat leszavazta a parlament. Ha azonban
a népszavazason a kormany torvényjavaslata megbukik, koteles lemondani, mig ha a nép
megerdsiti a torvényt, a végrehajté hatalom feloszlathatja a parlamentet.®

A fakultativ népszavazas elrendelése hazankban az Orszaggytlés, vagyis ténylegesen a
korményzat kezében van. A stabil parlamentaris kormanyzati rendszeriink eredményekép-
pen ugyanis a kormanyzatnak nem kell a parlamentet megkeriilnie, hiszen ott tobbségben
van. Kis Janos azonban felhivja a figyelmet arra, hogy a minésitett tobbséghez kotott tor-
vényhozasi targyak vonatkozasaban a kormanyzat altal kezdeményezett népszavazas meg-
fosztja a kisebbséget a ,vétodjogatdl”. Kis szerint ugyanis alkotmanyellenes az a népszavazas,
amelyet a kormany azzal a céllal kezdeményez, hogy a valasztopolgarok szavazataival meg-
keriilje a kisebbség vétdjat a kétharmados tobbséghez kotott torvények tekintetében.®' Ezt
kiegésziteném azzal, hogy a sarkalatos torvények targykorébe tartozd alapvetd szabalyokat
maga az alaptorvény tartalmazza, ezért népszavazast tartani csak az ezeket sarkalatos tor-
vényben kiegészité rendelkezések tekintetében lehet, hiszen az AB kimondta, hogy a nép-
szavazas nem valosithat meg burkolt alkotmanymodositast.®

Kérdés, milyen okokkal magyarazhato, hogy a kormanyzat bizonyos kérdésekben nép-
szavazast kezdeményez, és nem torvényt alkot. Ezt a szakirodalomban altaldban a széle-
sebb legitimacioval, a felel6sség athdritasaval, a kormdnyzat népszertiségének novelésével
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magyarazzak.® Ha megnézziik, hogy milyen targykorokben tartottak referendumot Ma-
gyarorszagon, akkor lathatd, hogy a NATO-hoz, illetve az Eurdpai Unidhoz val6 csatlako-
zasrdl, tehat nem napi kozpolitikai targyu kérdésekben. Mas orszagokhoz f{iz6d6 viszo-
nyunkrdl szolt mindkét népszavazas, az egyik biztonsagpolitikai, a masik egyenesen ha-
zank szuverenitasaval allt osszefiiggésben. A kormanyzat altal kezdeményezett népszava-
zas inditéka azonban lehet éppen a sajat magaval szembeni népszavazas fenyegetésének
semlegesitése is. Svajcban népi iniciativa esetében a kormany ellenjavaslatot is megfogal-
mazhat, amelyet a kezdeményezéssel egyiitt bocsatanak népszavazasra.®

Hazankban 1997 tavaszan az ellenzéki partok a kiilfoldiek term6foldszerzésének tilalmardl
gyujtott alairasait az Orszagos Valasztasi Bizottsag hitelesitette, ugyanakkor a Horn-kormany
ezzel parhuzamosan ,.ellennépszavazast” kezdeményezett. Az AB azonban alkotmdnyellenes-
nek mindsitette a kormany kezdeményezésének helyt adé parlamenti déntést. A taldros testii-
let allaspontja szerint egyrészt a népszavazas ugyan a népszuverenitas gyakorlasanak rendha-
gy6 formdja, de kivételes megvaldsuldsa esetén a képviseleti hatalomgyakorlds felett all, mas-
részt a kotelezen elrendelendd népszavazas magasabb rendd, mint a kormanyzat altal kez-
deményezett fakultativ jellegli referendum.® Az tigydont6 fakultativ népszavazas esetén a ki-
kényszerithet6ség a népszavazas megtartasara hianyzik, amely az AB szerint a kozvetlen ha-
talomgyakorlas egyik sziikségképpeni eleme, ahogyan azt kordbban mar fent lathattuk. A fa-
kultativ referendumot az AB éppen ezért a ,,kozvetlen és képviseleti hatalomgyakorlas kozot-
ti egylittmikodésnek” nevezte. A kozvetlen hatalomgyakorlas ,tiszta formajaként” értelmezi
az AB a kotelezd népszavazast, amelynek els6bbsége van a fakultativval szemben. Ehhez hoz-
zatenném, hogy a ,,kétharmad mindent visz” elve alapjan az alkotmanyozé hatalom kijatszhat-
ja a népakaratot is, az Alkotmanybir6sagrol szol6 térvény vagy az alaptdrvény modositasaval.
Ez persze paradoxonnak tlinhet, mert a nép dontétt ilyen nagyaranyu (kétharmados) tobbség-
rél, ,felhatalmazasrdl’, ezért a népakarat a parlamenti mindsitett tobbségben kell hogy testet
oltson. Mégis, meggy6z6désem szerint komoly probléma a magyar alkotmanyos rendszerben,
hogy az alaptérvény médositasa, illetve elfogadasa nincs népszavazashoz kétve.

A kormanyzat altal kezdeményezett népszavazas alkalmas lehet a koalicion beliili fe-
sziiltségek enyhitésére is. Amennyiben a kormanyzé partok nem tudnak megegyezni va-
lamilyen kérdésben, akkor a népre bizhatjak a ,vita” eldontését, ezzel a kozottiik 1évé bel-
s6 fesziiltség nem vezet kormanyvalsaghoz.

Szeretnék emlitést tenni a kormanyzat altal kezdeményezett, igen sajatos ,,kozvetlen de-
mokratikus” formarol, a masodik Orban-kormany nevéhez fiz6d6 nemzeti konzultaciordl.
A kormany lényegében még az ellenzéki idszakaban kialakitott konzultaciot kivanja ezzel
folytatni. Ennek Iényege, hogy megkérdezik a valasztépolgarokat bizonyos politikai dontést
igényl6 kérdésekben. Konzulticié folyt az j alkotmanyrdl, majd ezt kovetden is kozpoliti-
kai kérdésekben a vélasztopolgarokhoz leveleket kiildott a kormany. Mivel az alaptorvény-
rél népszavazast nem tartottak, ezért dllaspontom szerint ezzel a demokraciadeficitet kivan-

63 ENYEDL: i. m. 20.p
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ta a kormdny némileg enyhiteni. A Nemzeti Konzultacios Testiilet az alkotmanyozassal 6sz-
szefliggl tizenkét kérdésre valaszolhatott.®® A nemzeti konzultacié biraldi szerint azonban
manipulativ és demagog az Orban-kormany altal folytatott ,,aldemokratikus” intézmény.

A KOTOERO

A masik fontos tényezd, amelytdl fiigg az, hogy a népszavazas milyen mértékben képes el-
lensulyt jelenteni a kormanyzattal szemben, az a népszavazas eredményének, azaz maganak
a dontésnek a kotelezd ereje. Az alaptorvény és a hatalyos népszavazasi torvény mar nem tar-
talmazza a véleménynyilvanité referendum lehetGségét, ezért a népszavazas minden esetben
deciziv, tehat koti az Orszaggytilést. Meglatasom szerint a kozvetlen demokracia hatranyban
van a képviseleti, azaz a kozvetett demokraciéval szemben. Ugy fogalmaznék, hogy nincs meg
a ,fegyveregyenlGség” kettdjlik kozott, de itt nem az AB alldspontjara kivanok utalni, marmint
hogy a népszavazas , komplementer jellegii”.*” A kozvetlen demokracia hatranyanak legfébb
okat abban latom, hogy az Orszaggytilés egy alland6 intézményként funkciondl, mig a kotele-
z8 - tehdt a valasztdpolgarok dltal kezdeményezett népszavazas — eseti jellegli, de el6készité-
se nagy erdfeszitéseket igényel és idéigényes. A parlamentaris kormanyzat azért is van Iépés-
elényben a népszavazdssal szemben, mert az orszaggytilési képvisel6k sajat érdekeiket is figye-
lembe veszik, és nem szivesen fogadjak el, ha kiviilr6l mondjak meg nekik, hogy milyen tor-
vényt alkossanak. A politikusok tisztdban vannak azzal, hogy a népszavazas megvonyja, illetve
szlikiti a mozgasteriiket. Van olyan nézet is, amely egyenesen gy fogalmaz, hogy a népszava-
z4s elveszi a politikusok lehetdségét attdl, hogy ,kizsakmanyoljak az adéfizetGket”

A népszavazas egyik nyilvanvald gyengesége az, hogy valdjaban a végs6 szot a parlament
mondja ki. A népszavazasi dontés kotelez6 az Orszaggytilésre, de az alaptérvény nem irja
el6, hogy mennyi id6n beliil kell megalkotni a népszavazas produktumat, vagyis esetlegesen
torvényt alkotni. Az Gj nsztv. csak annyit ir el6, hogy ,az Orszdggyiilés koteles a népszavazds
dontésének haladéktalanul eleget tenni”. Azonban még ha el6irna is konkrét hatérid6t a tor-
vény, a tapasztalatok azt mutatjdk, hogy a mulasztasos alkotmanysértés nem szankcionalha-
t6, igy nem feltétleniil tartana be ezeket a hataridéket az Orszaggytilés. Az Gj népszavazasi
torvényjavaslat mar ugy fogalmaz, hogy az ,,Orszdggyiilés - ha a népszavazds torvényalkotdsi
kotelezettséget keletkeztet — koteles a népszavazds napjdtol szamitott szdznyolcvan napon beliil

az érvényes és eredményes népszavazds dontésének megfeleld torvényt megalkotni’™.

66 TROCSANYI L4szl6-SCHANDA Baldzs (szerk.): Bevezetés az alkotmdnyjogba. HVG-ORAC Kiadé, Buda-
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67 2/1993. (1. 22.) AB-hatdrozat, ABH 1993, 33.
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A népszavazas mint a kormanyzati hatalom ellensulya csak akkor tud funkcionalni, ha a
dontést nem lehet figyelmen kiviil hagyni, illetve feltilbirdlni. Magyarorszagon kétlépcsés a
»népi jogalkotds”, ezért a népszavazas utan a torvény szovegét az Orszaggytilésnek meg kell
alkotnia és el kell fogadnia. Az olyan orszagokban, ahol kész torvényszovegrdl szavazhat a
nép, a jogalkotasi eljaras ,érdemi része” befejezddik a népszavazassal, hiszen a térvényt mar
csak ala kell irnia a parlament elnokének, illetve az allamf6nek.

A kotelezd erdé vonatkozasaban fontos megemliteni, hogy a népszavazas eredménye
koti a parlamentet, de nem koti az Alkotmanybirdsédgot. A parlamenti tobbség dontését
és a nép kozvetlen akaratat is feliilbiralhatja a taldros testiilet, ugyanis az alkotmanyos-
sag kérdése alapvetSen szakmai természetd.”

A kotber6hoz kapesolodik az orszaggytilési képvisel6k szabad mandatumanak proble-
matikaja is. Kelsen példaul kifejezetten azon az allasponton van, hogy a képviselet magan-
jogi szerz6désen kell hogy alapuljon, ezért képviselet csak akkor jon létre, ha a képviseld
jogi kotelezettséget vallal a képviselt személy akaratdnak végrehajtasara.” Kelsen is meg-
jegyzi azonban, hogy a modern alkotmdnyjog az imperativ mandatum intézményét nem
ismeri. A népszavazasi dontés és a szabad mandatum kapcsolatardl elmondhatjuk, hogy a
népszavazas eredménye csak az Orszaggytilésre, és nem a képviseldre kotelezd. A képvise-
16k arra hivatkozhatnak, hogy meggy6z3désiikkel ellentétes a népszavazasi dontés, és az
8 szavazatukra adott esetben nincs is sziikség a torvény elfogadasihoz.”” A kérdés tehat a
szabad mandatum versus népakarat problematikdja vonatkozaséban az, hogy szembesze-
glilhet-e a képvisel6 a népakarattal. Ha lelkiismereti szempontbodl kozelitjiik meg ezt, ak-
kor nyilvanval6an joga van hozza. Simicsko Istvan nemmel szavazott az Orszaggytilésben
a 2003-as uniés népszavazast kovetéen. A képvisel6 arra hivatkozott, hogy akik ellenzik
az EU-s tagsagot, azokat is kell valakinek képviselni. Anélkiil, hogy biralnam és sérteném
Simicské lelkiismereti szabadsagat, meg kell jegyeznem, hogy ezen az alapon az Alkot-
manybirosag dontéseit sem kellene az orszaggytilési képvisel6knek tudomasul venniiik,
és eleget tenniiik a jogalkotasi kotelezettségnek. Arra hivatkozhatndnak, hogy a konkrét
dontésnél megosztott volt az AB, és szamos killonvéleménnyel hoztdak meg a hatarozatot,
igy a kisebbségben maradt alkotmanybirakat is valakinek ,,képviselnie” kell. A jogalkotast
megakadélyoz6 népszavazas ugyanakkor — amely mar megsziint — nem sértette a képvise-
161 fuggetlenséget, mert kiirasa érvényességi feltétel volt a torvényhozés folyamatédban.”

A kormanyzattal szembeni kiilsd ellensuly tekintetében a nép altal kezdeményezett népsza-
vazasok kotGerejét egy skalan lehet abrazolni. A legfelsé szint az a kétszazezer valasztopolgar
alairasa alapjan lefolytatott érvényes, eredményes népszavazas, hiszen itt jogi értelemben ko-
telezettség keletkezik a parlamentre nézve. A masodik szint, ha nem helyezték volna hatalyon
kiviil, a véleménynyilvanité népszavazas lenne. Ebben az esetben, bar nem volt jogi kétéere-

71 KILENYI Géza: Az alkotmdnybirésag helye az llami szervek rendszerében. In: KILENYI Géza (szerk.): Alkot-
manybiraskodas. Uni6 Kiado, Budapest, 1993, 48. p.
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je, mégis véleménynyilvanito népakarat is kifejthet ellensulyt, mert a kormanyzat magatartasat
befolyasolhatja, hiszen a valaszt6i akaratot titkrozi. Végiil az ,ellenstly skalajan” emlitést érde-
mel a sikertelen népszavazas is. A partok persze minden népszavazasi eredményt a sajat ma-
guk szempontjabol értelmeznek, mégis, egy érvénytelen népszavazas — gondolhatnank - keve-
set nyom a latba a kormannyal szemben. Példa erre a 2004. december 5-én tartott ,,kétigenes”
népszavazas, amelynek f6 eleme a kettds allampolgarsag volt. Az évfordulén az ellenzék Orban
Viktor kérésére a parlamentben egyperces néma ,,gyasszal” emlékezett meg az eseményrdl, igy
probalt nyomads gyakorolni a korményra. Egy érvénytelen népszavazasi eredmény is tdjékoz-
tatast nyujt a tobbségi kormanyzat szdmara, és — ahogyan a véleménynyilvanité népszavazas-
nal lathattuk - befolyasolhatja dontésében, hiszen a kormanyra keriilni-ellenzékben maradni
értékdualjat szem el6tt kell tartania a mindenkori kormanyzé eréknek.

Ezenkiviil az sem lényegtelen, hogy mennyi ideig kéti a parlamentdris kormanyzatot a
népszavazas eredménye. A moratdrium problémajaval az AB mar igen koran, 1990-ben a
»hégyigenes népszavazas” kapcsan szembesiilt. A magas grémiumnak abban a kérdésben kel-
lett 1ényegében dllast foglalnia, hogy az 1989. novemberi népszavazas els6 kérdése vonatkoza-
saban a parlament élhet-e az alkotmanymodosité hataskorével, és kozvetett modon negligal-
hatja-e a népszavazasi dontést.”> Az AB megéllapitotta, hogy a novemberi népszavazas nem re-
ferendum volt a koztarsasagi elnok megvalasztasara vonatkozé szabélyokrol. Ennek kovetkez-
tében nem vonatkozik ra a kétéves moratérium sem.” A tisztdzatlan mulasztasos alkotmany-
ellenes allapotot 2007. december 17-én sziintette meg zardiilésén a parlament, azdta az nsztv.
harom évben hatdrozza meg a moratériumot.” Ahogyan lathattuk, az AB mar 1990-ben a koz-
vetlen demokrécia kritériumaként jeldlte meg azt, hogy a dontés kotelezze a parlamentet. Ep-
pen ezért a nép akarata csak ugy tud érvényesiilni, ha bizonyos ideig azt nem is lehet feliilbi-
ralni, sem a torvényhozo hatalom, sem pedig a ,,néphatalom™® altal. A moratérium szabalya
nélkiil értelmetlen lenne a népszavazas. Azonban sziikséges megjegyezni, hogy a moratérium
id@szaka ne legyen tl hosszu, mert sziikséges, hogy a kormanyzat reagalni tudjon a megvalto-
zott koriilményekre. A kozvetlen demokracia nem azért van, hogy ,,megkovesitse” a jogrend-
szert.”” A bajor megoldds egyenesen a clausula rebus sic stantibus elvét tiikrozi, amelynek alap-
jan a képviseleti szerv megvaltoztathatja a nép dontését, ha a tények, illetve a vonatkozé jogsza-
balyok mddosulnanak.® Ugyanakkor allaspontom szerint az érvénytelen népszavazas is dén-
tés a nép részérdl (nem megy el szavazni), ezért szitkséges lenne moédositani az nsztv.-t. A tor-
vény ugyanis csak abban az esetben tiltja meg a népszavazast, ha a kérdésben harom éven beliil
érvényes és eredményes népszavazas volt. Felmeriilt a jogirodalomban olyan javaslat is, amely
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a ciklus végéig tenné kotelez6vé a népszavazas eredményét annak érdekében, hogy az Gj par-
lamenti tdbbség mozgésterét ne korlétozza egy el6z6 kormanyzat idején sziiletett dontés.*' En
ezt masképpen latom, mert a nép dontése egy adott konkrét kérdésben nem fiigghet a valasz-
tasi ciklusoktol. A valasztopolgarok felel6sségre vonhatjak a kormanyt azéltal, hogy képvisel6-
iket nem valasztjdk meg ujra, de miért kellene ezéltal lemondaniuk arrél a dontésrél, amelyet
egy konkrét iigy kapcsan népszavazason hoztak meg? Az idétartamrol persze lehet vitatkozni,
de nekem nincs kifogdsom a haroméves moratérium ellen.

A TILTOTT TARGY: A KORMANY MEGBUKTATASA?

A népszavazasnak mint a parlamentaris kormanyzat kiils6 ellenstlydnak vizsgalatakor egy
tovabbi fontos kérdés a tiltott targyak kore. Nem lényegtelen, hogy melyek azok a kérdések,
amelyekben a kormanyzat nem tamadhaté a népszavazas altal. Ezeknek a felsorolasat mar az
els6 nsztv. is szabalyozta, de azt, mint lathattuk, sz(ik korre korlatozta. A tilalmazott kérdé-
sek koziil a burkolt vagy direkt alkotmanymodositast mar korabban emlitettem. A kiilfldi
allamokban altalaban vannak tilalmazott targyak, de olyan orszag, ahol az alkotmdny egyet-
len rendelkezésérdl sem lehet népszavazast tartani, arra hazank a példa. A magyar valaszto-
polgarok tehat a legfontosabb, legalapvetébb dokumentumrol, az alaptérvény médositasarol
nem hozhatnak dontést.*? A tiltott targyak koziil itt most a parlament népszavazas Gtjan tor-
ténd feloszlatasat és a kormany megbuktatasat emelem ki, hozzatéve, hogy egyéb, akar egy-
szerti kozpolitikai targyu kérdésekben megengedett népszavazas is jelentésen korlatozhatja
a kormany mozgasterét, ezaltal ellensulyt tolthet be.

A parlament nép altali feloszlatasa az orszaggytlési képvisel6k visszahivasaval all ossze-
fiiggésben. Az AB egyik hatdrozatdban elvi éllel leszogezte, hogy a népszavazas nem foglal-
hat magaban alkotmanymodositast, ezért az Orszaggytilés megbizatdsa nem szlinhet meg az
Alkotmanyon kiviili médon.*® A testiilet 9sszefiiggésbe hozta a parlament nép altali feloszla-
tasat a szabad manddtummal, amikor leszogezte, hogy ,.a képviseld és a vdlaszték kapcsolata
politikai természetti, azaz a felelGsség csak a vdlasztdsok sordn jelenhet meg abban a formdban,
hogy a valasztok bizalmdt elvesztd képvisel6t nem vdlasztjdk meg 1ijbol™’. A parlamentellenes
referendumok tulajdonképpen a sikertelen népszavazasok egyik csoportjat alkotjak. Ezek a
népszavazasok a rendszervaltas id6szakaban létrejott parlamentaris kormanyzati rendszert
és ezen keresztiil a politikai elit mozgésterét kivantak korlatozni.** Tobbszor volt népszava-
zas a kozvetlen allamfévalasztasért, illetve a kétkamards parlament felallitasaért is.
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82 KILENYI Géza: A képviseleti és a kozvetlen demokracia viszonya a magyar allamszervezetben. In: Magyar
Kozigazgatds, 1999/12., 679. p.

83 2/1993. (I. 22.) AB-hatérozat, ABH 1993, 33.

84 2/1993. (1. 22.) AB-hatérozat, ABH 1993, 33., 38.

85 KOROSENYI Andras-TOTH Csaba-TOROK Gabor: A magyar politikai rendszer. Osiris Kiadé, Budapest,
2007, 210. p.

140

SZALAI ANDRAS « MANIPULACIO VAGY KORREKCIO? A NEPSZAVAZAS MINT A PARLAMENTARIS KORMANYZAT ELLENSULYA

A népszavazds és a kormdany megbizatisa megszlinésének kapcsolataval az AB a
»haromigenes” népszavazas kérdéseinek hitelesitésekor talalkozott.* A tandij (képzési hoz-
zajarulas) vonatkozasaban az OVB arra az allaspontra helyezkedett, hogy az alkotmany ki-
zarja a népszavazast a kormany programjarol, ami azt is jelenti, hogy nemcsak az egész do-
kumentumrol, hanem annak vildgosan felismerhet6 részeirél sem lehet referendumot tarta-
ni. Az OVB a kormanyzat filozéfidjahoz tartozé elgondolasnak latta a képzési hozzajarulast,
amely a kormanyprogram lényeges része, hiszen a kozteherviselésen kivant véltoztatni.¥” Az
AB ugyan eltéré allaspontra helyezkedett, és lehetévé tette a népszavazast a kormanyprog-
ram egyes elemeirdl, de indokoldsaban kifejtette a népszavazas és a kormanyzat viszony-
rendszerét. A testiilet alldspontja szerint ha a ,vdlasztépolgdrok népszavazdson donthetnének
a kormdnyprogram tamogatdsdrol vagy elutasitdsardl, azzal érintenék az alkotmdnyos beren-
dezkedésben a miniszterelndk és a kormdny viszonydt”.®® Bragyova Andras kiilonvélemény-
ében kifejtette, hogy a kormany programjanak barmely lényeges elemér6l sz616 népszavazas
Osszeegyeztethetetlen a parlamentdris demokraciaval. Véleménye szerint a kormany prog-
ramjarol szolé népszavazas eredménye olyan dontésre kotelezné a képvisel6k tobbségét,
amelynek éppen ellenkezdjére adtak felhatalmazast. A miniszterelnok Bragyova szerint bi-
zalmi szavazasnak nyilvanithatja a népszavazasra feltett kérdésre adott valaszt.

Ha a jogalkoté szandékabdl indulunk ki, akkor nehezen képzelhetd el egy olyan alkot-
manyértelmezés, amelyre az AB helyezkedett. Az AB hatarozatdbdl kiindulva ugyanis ez azt
jelentené, hogy egyfel6l 1990-ben egy kancellari tipust kormanytipus sziiletett meg, ugyan-
akkor az alkotmanyoz6 megteremtette a lehetdségét annak is, hogy a kormanyprogram bi-
zonyos részeit népszavazason le lehessen szavazni.*’

Hasonldan érvel Bauer Tamis is, aki felhivja a figyelmet arra, hogy a legtobb orszagban fel
sem merill az ellenzékben, hogy ciklus kozben népszavazassal akadélyozza meg a kormany po-
litikdjanak megvalositasit.”® Alldspontom szerint mivel a képvisel6k négy évig nem hivhaték
vissza, a miniszterelnokét a konstruktiv bizalmatlansagi inditvany is védi a kormanybuktatas-
tol, ezért igenis sziikség lehet arra, hogy egy kiils6 ellensly, vagyis a népszavazas alkalmazha-
t6 eszkoz legyen a magyar politikai rendszerben. A kormanyprogram bizonyos elemeit sike-
resen megtorped6zé népszavazast ugyanis felfoghatjuk gy is, hogy nem az egész kormanyrdl
mondtak véleményt a polgarok, tamogatjak azt, csak bizonyos intézkedéseit vetik el. Mindezek
ellenére allaspontom szerint az Alkotmanybirdsagnak az OVB hatarozatat helyben kellett vol-
na hagynia, ugyanis az alkotmany azért tartalmazta a tiltott targyak korében a kormany prog-
ramjat, hogy arrdl ne lehessen népszavazast tartani. A kormanyprogram és a miniszterelnok
személyének Osszekapcsoldsara vonatkoz6 alkotmdanybirdsagi érvelés ugyan helytdllo, de in-
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kabb csak szemfényvesztés. A kormany népszavazassal torténé megbuktatasa, illetve a minisz-
terelnok személyének megvalasztasa tigyében ugyanis nem lehet népszavazast tartani. EI6bbi
burkolt alkotmanymodositést jelentene, az utobbit pedig expressis verbis tiltotta az alkotmadny,
ahogyan az Orszaggytilés hataskorébe tartozo személyi kérdésekben a jelenleg hatalyos alap-
torvény is kizarja a népszavazast. A jovében a kormanyprogram vonatkozasaban nem fog mar
felmeriilni mindez problémaként, mert a kormanyprogram parlament elé terjesztésének kote-
lezettségét az alaptorvény mar nem tartalmazza.

A parlament, illetve a kormany megbizatasanak ciklusidé lejarta el6tti megsziinésérol te-
hét a parlamenti tobbség, illetve bizonyos esetben az dllamf6 donthet, viszont népszavazassal
meg lehet akadalyozni a kormanyzati politika bizonyos elemeinek realizalodésat.

OSSZEGZES ES KOVETKEZTETESEK

Az Alkotmanybirdsag meglep@en ritkan tesz emlitést a demokréciara, illetve annak alapelvi ki-
fejtése lényegében kimaradt a hatdrozatokbdl, ellentétben példaul a jogallamisaggal ” Ugyan-
akkor a taldros testiilet a kozvetlen és kozvetett demokracia kérdéskorét a népszavazasi hatéro-
zataiban mar részletesebben taglalja. Véleményem szerint a népszavazas, illetve a kdzvetlen de-
mokracia kérdésében az AB tulzott mozgasteret kapott az alkotmanyozo (illetve a torvényho-
z0) hatalomtol, f6ként a szabalyok tisztazatlansaga és a kordbbi demokratikus tapasztalatok hi-
4nya miatt. Sajnalatosnak tartom, hogy a kozvetett, illetve kozvetlen hatalomgyakorlds miben-
létének szabalyait lényegében az AB munkalta ki. Szerencsésebb lett volna, ha a magas grémi-
um nagyobb 6nkorlatozast gyakorol, és a kozvetlen demokracia miikddési mechanizmusanak,
alapvet6 jellemvonasainak kialakitdsat meghagyja a jogalkotd szamara.

Fontosnak tartom, hogy a népszavazas megmaradjon a magyar alkotmanyos berendez-
kedés egyik intézményének. Kétségtelen azonban, hogy a népszavazasnak mint kiilsé ellen-
sulynak vannak arnyoldalai is. A népszavazas egy konkrét dontés erejéig veszi vissza a hatal-
mat a kormanyzattdl, de a dontés hatdsainak kezelése és kovetkezményeinek viselése a kor-
manyzatot terheli.”> A nép - hasonldan az alkotmanybirdkhoz — nem vonhaté felelésségre,”
és a népszavazas eredménye nemcsak a regnal6 hatalmat, hanem magat a népet is koti.

Amennyiben a mindenkori ellenzék a kormanyzat politikdjat megtorpedézé népszava-
zast kezdeményez, az meglatasom szerint megkozelitSleg altalaban a ciklus kozepére fog es-
ni. Egyrészrdl a jogszabalyi rendelkezéseknél fogva, amelyek behataroljak, hogy mikor lehet
népszavazast tartani, mennyi ideig lehet alairast gytijteni stb., masrészrél az ellenzék tudatos
szervezésétdl is. A mindenkori kormdnyok timogatottsaga ugyanis tobbnyire a ciklus koze-
pén a legalacsonyabb, ezért ez az id6szak a legalkalmasabb a valasztok meggyézésére, ekkor
igazan hatékony fegyver a népszavazas.

Ahogyan a bevezet6ben kifejtettem, a népszavazast a parlamentaris kormanyzat kiilsé el-
lenstlyanak tekintem, de szitkséges hozzatennem, hogy valdjaban a ,,parlamenten belili” el-
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lenzék az, amelyik a kormanyzattal szemben képes megszervezni a népszavazast. A referen-
dumot ugyan civilszervezetek vagy masok is kezdeményezhetik, 9sszegytjtve a kétszazezer
alairast, azonban mégsem ez, hanem a partok altal vezényelt népszavazas a jellemz6. Mind-
ezek alapjan a népszavazas egyel6re az ellenzék egyik alkotmanyos eszkozeként funkcional,
de nem lehet tudni, hogy a jévében mi varhatd. Amennyiben a magyar politikai elitbdl, il-
letve a partokbol kidbrandult szavazok tomegei fel kivannak lépni dontéshozdként, akkor a
népszavazas ténylegesen a parlamentaris kormanyzat kiils6 ellensulyava valhat.
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