KUKORELLI ISTVAN

A kozvetlen demokracia
"visszafejlesztésének' iranyai

Az Alkotmanyjogi Tudomanyos Didkkor egyik iilésére késziilve egyetemista
koromban a hetvenes évek elején keriilt a kezembe eldszor Szentpéteri Istvan: A -
kozvetlen demokrdcia fejlédési irdnyai cimii miive. Meghataroz6 és megalapozé
olvasményélmény volt, s nagyban befolyasolt abban, hogy egyensiilyosabban vélekedjek
a hatalomgyakorlas kozvetett és kozvetlen formairél — a parlamenti rendszerben — i

Az alkotményos rendszervaltas éveiben Szentpéteri Professzor Urral a népfront
védernydje alatt egyiitt kiizdhettiink az alapjogi torvényekért és a magyar kézjogtorténet
elsd népszavazasi torvényéért. Ma is emlékezem (pl. 1988. szeptember 5-én, vagy 1989.
majus 26-an Szegeden) a népfront kozjogi bizottsdgaban, férumain elmondott bolcs
gondolataira.

A kozvetlen demokracia fejlédési irAnyai Magyarorszagon nem egészen ugy
alakultak, ahogyan arr6l Szentpéteri Istvan konyvében is ir. A kezdeti (1988—90) nagy
lenditlethez képest kozvetlen demokracia deficit van orszagos szinten és a helyi
tarsadalmakban egyardnt. A magyar alkotmanyos dtmenetben a politikai elit lathatéan
ellenszenvvel viseltetik a plebejus demokracia irant, s az eredeti liberdlis
torvénykoncepciohoz képest a kozjogi gondolkodds is mintha visszafejlesztené azt, a
parlamentarizmus térvényszeriiségeire hivatkozva. Ezért tehat a Szentpéteri Istvan el6tt
tisztelgd cim, amely — atkdltve — rimelni kivan egykori nagymonografidjanak eredeti
cimére.

1. Az 1989. évi XVIL. torvény keletkezése és gyakorlati vizsgai

A népszavazasi torvény iranti tarsadalmi igény kozvetlen kivaltdja torténetileg a
telepiilésfejlesztési hozzajarulas — akkori kozkedvelt nevén a tehé — bevezetése volt (1d.
1984. évi 12. sz. tvr.). Ennek a tarsadalmi igénynek adott hangot a Hazafias Népfront
reformszellemii kongresszusa 1985 decemberében, amely az orszag nyilvanossaga elé
vitte a népszavazas ligyét. Ett6l kezdve kisebb-nagyobb erével allandéan napirenden
volt a népszavazasi torvény megalkotdsanak sziikségessége. Siirgették a kérdés
megoldasat az allami-teriileti beosztasbol feltoro fesziiltségek is.

A politikai rendszer a pértallam korlatai szerint probalt valaszt adni ezekre a
"lokalis" felvetésekre, visszafogva a kezdeményezOk radikalisabb elképzeléseit. Az
MSZMP PB 1987. éprilis 21-i allasfoglalasa lényegében csak a helyi népszavazdst tiirte
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meg, s torvény helyett egy tandcsi hivatali irdnyelv sziiletett a helyi szavazasokrél.! Az
1987. évi XI. torvény a jogalkotasrol mar tagabb jogi kereteket, az MSZMP 1988.
méjusi orszagos értekezlete pedig szabadabb politikai komyezetet teremtett a
térvényalkotas szamara.

A kozvetlen, feliileti kivalté okok (tehd, a tarskozségek onallosodasi torekvései)
mellett természetesen voltak a népszavazds irdnti igénynek mélyebb okai is. A kozvetlen
demokracia irdnti igény torténetileg és politikailag akkor szokott feltorni elemi erdvel,
amikor a politikai rendszer, a kormanyzat tarsadalmi elfogadottsiga a minimalisra
csokken. Az 1980-as évek végén egyérteimiien ez a helyzet. A valsagba jutott
posztkadéri rendszerben a reformerdk jovoltabdl fokozatosan megteremtddtek azok az
alkotmanyos kapaszkodok, amelyek késobb legalitaist adtak a tomegpolitikai
részvételnek, az alkotmanyos rendszervaltasnak is.

Az orszagos népszavazasi torvény iranti igényt az 1988-as év kornyezetvédelmi
mozgalmai, mindenekel6tt a Bos-Nagymarosi vizlépcsé elleni tiltakozdsok fogalmaztak
meg a legmarkansabban. (pl. 1988. szeptember 13., 17., 30-i, oktober 31-i, november 5-
i tiintetések) 1988 novemberében népszavazasi alairasgyiijtés kezdddott el a vizlépcséd
megépitése ellen.

Az 1988 novemberében hivatalba 1ép6 Németh-kormany programjaban (a
demokracia csomagtervben) mar szerepelt az orszagos €s helyi népszavazasrél és népi
kezdeményezésrol szolé torvény siirgds megalkotasa. A Németh-kormany — felhivast
intézve a Magyarorszagon miikodo tarsadalmi és politikai szervezetekhez — 1989. aprilis
8-4n tette kozzé a napilapokban a népszavazasi térvény tervezetét.

A tarsadalmi vitit és visszajelzéseket is figyelembe véve az utolsé rendi
orszaggylilés 1989. junius 1-én, gyorshajtasban, lényegében vita és képvisel6i
hozzasz6lasok nélkiil fogadta el a torvényt.2 '

Az 1989. junius 15-én — a haromoldalu kerekasztal-targyaldsok megkezdésekor —
kihirdetett népszavazdsi torvény a rendszervdltas olyan sajdtos torténelmi pillanatdaban
sziilletett meg, amikor a témegpolitikai részvétel a tarsadalom dllando jellemzdje volt.

A torvényalkoté ebben a politikai légkorben tdg mozgdsteret biztositott a
politikai részvételnek. A "LEX Nagymaros" kevéssé korlatozta a kozvetlen demokraciat,
s értelemszeriien nem szabdlyoz(hat)ta részletekbe menden a tirgykér valamennyi
Osszefliggését.

A népszavazasi torvény alapjan kiilonbozd politikai er6k 19891996 kozott hat
népszavazadsi, tovabba éppen egy tucat népi kezdeményezést juttattak el az orszaggyiilés
elnokéhez. Az orszaggylilés a benytjtott népszavazasi kezdeményezésekbdl két esetben
tiizte ki a népszavazist.

A népi kezdeményezések koziil — bar hasonld kérdéseket megtargyalt a T. Haz —
egyet sem tiiz6tt napirendjére.

A tovébbiakban az emlitett hat népszavazasi kezdeményezés rovid attekintésére
¢s a fobb tanulsagok levonasara szoritkozom.

A hatb6l harom tartalmilag — kettd koziilik "arukapcsolassal” — lényegében a
koztarsasagi elnok kozvetlen vélasztaséra iranyult, jelezve ennek” az ‘intézménynek a

1 Ld. a Minisztertanacs Tanécsi Hivatala elnoke 7007/1987. (TK 22.) MT TH szdmi iranyelvét a
helyi szavazasrol. Az iranyelv egyik megalapozé szakmai anyaga volt: Kara Pal-Wiener Gyorgy: A
népszavazas bevezetésének lehet6sége a helyi tandcsoknal c. anyaga, ASZI, Budapest 1985. november.

2'vs. 1985-1990. évi Orszaggyiilés Naploja 4143—4150. p.
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megoldatlanségat a folyamatos alkotméanyozasban (1989. november, 1990. julius, 1995.
marcius).

Egy népszavazasi kezdeményezés a parlament feloszlatasat célozta (1992.
december), egy masik az 1996-os vilagkiallitdis megrendezésére (1994. augusztus),
végiil a harmadik a NATO-tagség ellenzésére iranyult (1995. oktdber).

A magyar kozjogtorténet elsé népszavazdsat az SZDSZ és a FIDESZ
kezdeményezésére (az FKgP és az MSZDP tdmogatasaval) 1989. oktéber 31-¢n irta ki
négy kérdésben az orszaggyiilés.3 A négyigenes népszavazas a direkt hatalmi harc egyik
sajatos allomésa volt, torvényességének megitélésétdl altaléban mmdenk1 tartézkodott
(dik). k, E

1989-ben is voltak (ma is vannak) alkotmanyjogl“‘fkétségelm az aléirésok
hitelesitését, az orszaggyiilési hatdrozat megfogalmazasat, a valasztasok eredményének
megallapitasat illetden egyarant.*

Kétségtelen tény, hogy az 1989. november 26-i orszagos népszavazas érvényes
és eredményes volt, s azon a valasztépolgarok 58 %-a vett részt. Az igazi kérdésre a
négy koziil — csak az orszaggyiilési valasztasok utan keriiljén-e sor a koztarsasagi elnok
megvalasztasira — 6.101 szavazattal volt tobb az igen szavazatok szdma. A harom masik
100 %-os igen [a munkésOrség feloszlatasara, a part(ok) munkahelyi szervezetemek
felszdmoldsara, a partvagyon elszdmolésara] okos kortesfogasként a héatan. hoztd az
igazit, a negyediket. Az arukapcsolas tokéletesen miikodott abban a felajzott torténelmi
hangulatban, amikor aki otthon maradt, az a miltra, a hataloméatmentésre, a kommunista
allamfore szavazott.

A politika a népszavazas jogintézményét direkt hatalmi jatékokra haszndlta fel, a
népszavazds eredménye kifejezte a kozvélemény zavarodottsagat, kételkedését. A
népszavazas atrendezi a politikai eréteret, megsziinik az ellenzéki erdk rovid ideig tartd
egysége, a nagykoalicio esélye, 0j térésvonalak keletkeznek a rendszervalté politikai
elitben.

A mdsodik népszavazadsi kezdeményezés az 1990-es parlamenti vélasztasok uténi
MDF-SZDSZ paktum és alkotmanyrevizi6 sziikségszeri kévetkezménye. Az 1990. évi
XL. torvény a koztarsasagi elndk parlament altali valasztasat rendelte el, ez ellen
tiltakoztak a kezdeményezdk, az MSZP (és Kiraly Zoltan orszaggyiilési képviseld).

Az orszaggylilés az 56/1990. (VII. 11.) szdmu hatarozatdval a népszavazast
1990. julius 29-re tiizte ki. A népszavazason a valasztéjogosultak 13,91 %-a jelent meg,
igy az érvénytelen volt.> A szavazélapon szerepld kérdésre — Kivanja-e On, hogy a
koztarsasagi elnokot kozvetlen médon valasszak meg? — a népszavazason részt vevok
85,90 %-a voksolt igennel.

Az 1990-es népszavazési kezdeményezés felvetette a korménypértok iranyaban
az 1989. évi XVII. térvény modositasanak igényét. A térvény kétharmados volta miatt a
parlamenti ciklusban nem volt politikai esély a torvény korrekciéjara.6

3 A vitat 1d. Orszaggyiilési Naplo 5242-5250. p. és 5310-5317. p. Id. tovabba az orszaggyiilés
41/1989. (XI1. 27.) hatérozatat a népszavazés eredményérdl, valamint Babus Endre: Népszavazas — 1989
cimii cikkét, Magyarorszag Politikai Evkonyve 1990. 209-223. p.

Kukorelli Istvan: Kell-e nekiink népszavazas? Magyar Nemzet 1989. november 23,
Hatezeregyszazegy Magyar Férum 1989. december 9.

Ld. 63/1990. (VIIL 8.) OGY hatarozat a népszavazas eredményérél.

Ld. az 1990-1994. évi orszaggytilési ciklus 446. szami onalld képviseldi inditvanyat, Cs6ti
Gyorgy MDF-es képvisel§ javaslatat.
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1992  decemberében a LAET (Létminimum alatt €16k Téarsasaga)
kezdeményezésére népszavazdsi aldirdsgyijtés kezdddott el a parlament feloszlatdsdra.
Az alairasgyiijté ivek els§ kérdése ez volt: "Akarja-e a jelenlegi Orszaggyiilés
mandéatuma eldtt torténé feloszlatasat?" Az orszaggyilés alkotmanyiigyi bizottsiga a
kezdeményezés kérdésében az Alkotmanybirésag alkotmanyértelmezését kérte.

A népszavazas jogintézménye szempontjabol korszakos jelentségii 2/1993. (1.
22.) AB hatdrozat rendelkezé részében kimondta, hogy az orszaggyiilés népszavazas
itjan nem kényszerithetd feloszlasanak kimondasara. A népszavazasi kezdeményezés
—alkotmanyellenességének megallapitast kovetéen — lekeriilt az orszaggylilés
napirendjérél. A fenti jogelv kimondasa helyeselhetd; az alkotmanyos rendszer
egészébdl kovetkezik, hogy a hatalomgyakorlds két klasszikus alapelve nem
semmisitheti meg egymdst. Az orszaggyiilést szétkergetd népszavazds a kollektiv
visszahivassal lenne azonos, amellyel a tobbpartrendszerben pl. minden valasztds utén a
vesztesek ujrakezdhetnék a hatalmi jatékokat.

Az alkotmanybir6sagi hatarozat talterjeszkedett a konkrét eseten és a parlament
helyett elvégezte a népszavazas jogintézményének ujragondolasat (szabalyozdsat). Az
Alkotmanybir6sdg megprobalta elhelyezni ezt a nagyfontossagi intézményt az
alkotméanyos rendszer egészében. Az alkotmdnybirésdgi hatdrozat az 1989-es
torvényhez — és az alkotmany eredeti szovegéhez — képest "visszavette” a népszavazds
korldt jellegét, csokkentette sulydt. Az alkotméanybirdsagi hatérozat két vitathat6 tételt
tartalmaz:

— a parlamenti kormanyrendszert védve elsddlegessé teszi a hatalomgyakorlasban
a képviseleti elvet. Az indokolés szerint: "A népszavazas a parlamentaris rendszerben a
hatalom képviseleti gyakorlasanak kiegészitésére, befolydsolasara irdnyul, tehat
komplementer jellegii." '

~ Az alkotméanybirésagi hatarozat masik tétele, hogy a népszavazasra bocsatott
kérdés nem foglalhat magéaban "burkolt alkotménymodositast”. Az ut6bbi,
sokféleképpen magyarazhaté megallapitas szinte teljesen ellehetetienitette pl. a
folyamatos alkotmanyozasban a néprészvétel elvét — hivatkozasi alapot teremtve a
kezdeményezéseket eliszeretettel elutasité parlamenti tobbségek szamara.

A negyedik népszavazasi kezdeményezés az EXPO 1996. Budapest nemzetkozi
szakkiéllitis megrendezésére iranyult. Az Uj Magyarorszag c. napilap altal jegyzett
kezdeményezést az 1994-es parlamenti valasztasok utan ellenzékbe keriilt politikai erdk
tamogattak.

Mivel nem gyiilt 6ssze szdzezernél tobb hiteles alairds, az orszaggyiilés a
népszavazést nem volt kételes elrendelni és nem is irta ki.’

Az 6todik népszavazast 1995 marciusaban a FKgP kezdeményezte.

Az alairasgyiijt6 iveken az alabbi kérdések szerepeltek:

"Kivanja-e, hogy a jelenlegi torvények médositasaval

a) 1995-t61 kezdédden a Magyar Koztarsasdg elndkét kozvetlen szavazassal a
nép valassza meg?

b) noveljék meg a nép 4altal valasztandé koztarsaségi elnok hataskorét a
végrehajtd hatalom korlatozasa érdekében?

7 Ld. 73/1994. (XIL. 27.) OGY hatarozat.
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c) a nép éltal megvélasztand6 koztarsasagi elnok a hivatalba 1épésétdl szamitott
hat hénapon beliil kezdeményezzen torvényalkotast a fiatalok elsé munkahelyhez és elsé
lakdshoz jutasanak elémozditaséara?

d) a nép 4ltal megvalasztandé koztérsasagi elndk a hivatalba 1épésétdl szamitott
hat hénapon beliil kezdeményezze egy — az Eur6pai Unié mércéjéhez igazodé — 1j
nyugdijtérvény meghozatalat?"

Az orszaggyiilés alkotmdnyiigyi bizottsiga ismételten az Alkotmanybirésag
alkotmanyértelmezését kérte. Az alkotmany értelmezésére irdnyulé inditvanyt az
Alkotmanybir6sdg a  25/1995. (V. 10.) végzésével visszautasitotta. Az
alkotmanybirésagi végzés azonban "iizenet" is a népszavazas el6l menekiilni kivané
orszaggylilésnek. A kodolt alkotmanybirdsagi iizenet 1ényege a kévetkezd: az alkotmany
moédositasa targyaban olyan iigydonté népszavazas, amelynek eredménye kételezd az
orszaggytlésre, nem rendelhetd el. Az Alkotménybirésag az alkotményt értelmezte és
nem a népszavazasi torvényt, ez utobbi a parlament joga és kotelessége lett volna. Az
AB végzés szerint: "Az Nsztv keretei kozott az Orszaggyiilés joga és kotelezettsége
hatarozni arrél, hogy a valasztdpolgéarok népszavazasi kezdeményezésének helyt ad-e,
tovabba — ha a népszavazasi kezdeményezésben feltett kérdésbdl ez nem tiinik ki
vilagosan — a kérdés alkalmassiga alapjan elddntse, hogy dontéshozatal céljabol
elrendelt vagy véleménynyilvanité népszavazast ir-e ki." Az orszaggylilés nem vette az
iizenetet, a korabbi két népszavazast elrendeld hatérozat precedensével szakitva nem
vdllalta fel a hitelesitett népszavazdsi kezdeményezés kérdéseinek torvényesitését, a
népszavazdst nem rendelte el.

Az elutasité orszdggyiilési hatarozat indokai: a népszavazasi kezdeményezés
részben az alkotmany moédositdsira vonatkozik, ami ellentétes a 2/1993. (1. 22.) AB
hatérozattal és a 25/1995. (V. 10.) AB végzéssel, részben pedig nem az orszaggyiilés
hatéskorébe tartoz6 kérdésre vonatkozik, igy ellentétes a népszavazasi torvénnyel.8

A hatodik népszavazdsi kezdeményezést a Munkéspart nyujtotta be 1995. oktéber
25-én. A feltett kérdés igy hangzott: "Akarja-e On, hogy Magyarorszag a NATO tagja
legyen?" Az OVB é4ltal a torvényes hataridében hitelesitett népszavazasi
kezdeményezést kovetden lazas jogi kiskapukeresés kezdddott el. A népszavazast
ellenzd véleményeket dsszegerjesztette az, hogy a kezdeményezbk a régi rend képviseldi
voltak, nemcsak a kormanykoalicio, hanem az ellenzék egy része sem akart
népszavazast (legaldbbis "idGel6ttit" nem), a feltett kérdésnek szamos nemzetkozi
vonatkozésa volt stb.

Az orszaggyiilés a kezdeményezést elutasitotta, a miértre a "csak" a
legjellemzdbb.? Az orszaggyiilési hatarozat indokai szerint: "nem iddszerti, mert ebben a
kérdésben a Magyar Koztarsasag jelenleg nincs dontési helyzetben." Megjegyzend§: a
Lex Nagymaros eredeti szdndékai szerint nemhogy tiltotta, hanem jogilag preferalta az
ehhez hasonlé népszavazasi kezdeményezéseket. A toérvény értelmében a népszavazasi
tilalom nem vonatkozik a nemzetkozi szerzodésb6l eredd kotelezettségek jovébeni
vallalasénak, illetéleg a lejart nemzetkodzi szerz6dések meghosszabbitisanak
népszavazas Utjan torténd megerositésére vagy elutasitasara.

8 L.d. 54/1995. (V. 26.) OGY hatarozat.
9 Ld. 120/1995. (XI1. 22.) OGY hatarozat.
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Egyet lehet érteni azokkal az értékelésekkel, miszerint az orszdggyiilés politikai-
hatalmi okokbol utasitotta el a Munkaspart népszavazasi kezdeményezését.10

A népszavazasi kezdeményezések rovid leltara utan milyen tanulsagok vonhaték
le? A népszavazasokat altalaban ellenzéki vagy parlamenten kiviilli pdrrok
kezdeményezték a mindenkori politikai elittel és kormanyzatokkal szemben. A
népszavazas a kezdeményezok szaméra legitimacioszerzd akcid is egyben, a hatalmi
jatékok része.

A népszavazés elrendelésére jogosult orszaggyiilés — egyre hatérozottabban
rendre elsiillyesztette a népszavazdsi (és népi) kezdeményezéseket, jo néhdnyszor tultéve
magadt a hatdlyos népszavazdsi térvény normdin is. Az orszaggyiilés dontéseiben az
Alkotméanybirésagra tdmaszkodott, amely valéban "visszafejlesztette" a rendkiviil
liberalis és hézagos népszavazasi torvényt.

A jogéllamot €s a jogbiztonséagot is sértd orszaggylilési gyakorlat legfobb oka az,
hogy a korasziillott népszavazdsi torvénynek az alkotmdnnyal valé harmonizdcidja
elmaradt. A toérvény a részvételi demokracia szinte minden egyes megnyilvanulasakor
alkotményos fesziiltségeket teremtett, arra késztette a parlamentet, hogy jogi kiskapukat
keressen a képviseleti elv, a parlamenti demokracia (a stabilitas) védelmében. A
harmonizaci6é elmaradasat jelezte az Alkotméanybir6sdg 1993-as hatarozata is, amely
mulasztdsban  megnyilvanulé  alkotmanyellenességet  éllapitott —meg. Az
Alkotménybirésadg felhivta az orszaggyiilést, hogy jogalkotasi feladatanak 1993.
december 3 1. napjaig tegyen eleget.

A "harmonizaci6", a jogalkotasi feladat teljesitése tehat régoéta esedékes és
stirget. Az 0j alkotmény elokészitésének folyamatédban 71994 utdn tobbszor felmeriilt a
népszavazds ujraszabdlyozdsdnak igénye is. Az egyes alkotmanykoncepciok més és més
megkozelitésben, eltérd alkotmanyfilozofidk szerint akarjak megvalaszolni a kérdést.!!
1996 juniusdban a Beliigyminisztériumban — az 1j alkotmény kozzétett koncepcio-
tervezetére is figyelve — 0j torvényjavaslat késziilt az orszagos népszavazasrol €s népi
kezdeményezésrdl. E javaslat indokoldsa szerint: az 1989. évi XVII. toérvény nincs
Osszhangban a hatalommegosztas elvére épiild alkotmanyi elirdsokkal, Gnmagaban is
ellentmondd, értelmezhetetlen ¢€s alkalmazhatatlan, szdmos joghézagot hagyé
"rendszert" alkot.

2. A népszavazasi torvény — de lege ferenda
A jovGbeni szabalyozds sordn legel6szor a szabdlyozasi targykor jogforrdsi
szintjeirél kell szélni. A jelen helyzetre az jellemz6, hogy az alkotmany csak elveiben
szabdlyozza a népszavazast. A népszavazdsi torvény anyagi €s eljarasjogi normakat
vegyesen tartalmaz, az utébbi esetben — a vaélasztéjogi torvényekre utalva —
keretjelleggel szabalyoz.

10 Csapody Tamas: Egy népszavazasi kisérlet jogszeriisége, Tarsadalmi Szemle 1996/6. sz. 40-47.
p- )

Az alkotméanykoncepcidk kozil egyediil Maczo Agnes—G. Nagy llidn: Az uj magyar alkotmany
(1995) c. szovegtervezete tekinti elsGdlegesnek a kozvetlen demokréciat, a tobbi [pl. az..IM
alkotmanykoncepcitja, Bragyova Andras: Az Uj alkotmany egy koncepcitja (1995.) c. miive vagy talan
leginkabb az 1996. aprilis 1-én kdzzétett parlamenti alkotmanykoncepcio] erdteljesen visszafejleszti azt.
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A népszavazas mint alkotmanyozasi targykor vélhetden a jovoben is 4ttételes
alkotmanyjogi norma marad, &m e szabalyozasi targykort egyértelmiien béviteni kell az
alkotmanyban. Azokkal — az alkotménykoncepciokban is megjelend — nézetekkel lehet
egyetérteni, amelyek az orszaggylilés hataskorénél tervezik boviteni az alkotményt: itt
kellene szabalyozni a kotelezd targykoroket, a tiltott népszavazasokat, a népszavazas
kotderejét stb.

Az alkotmanyt tehermentesitdé — a mainél joval részletesebb — népszavazasi
torvényre tovabbra is szitkség van, s az dontden az anyagi jogi normakat és az eljarasi
specialitasokat tartalmazhatja.

A harmadik jogforrds lehet az egységes vdlasztdsi-népszavazdsi eljdrdsi
torvény.12 Az 06nallé valasztasi eljarasi kédex megalkotasat indokolja, hogy a
vélasztasokat és népszavazasokat A4italdban ugyanazon valasztasi eljards szerint
ugyanazon a valasztdsi szervek bonyolitjdk le. Az egyes hatalomgyakorlasi tipusok
szerinti eltérések — bar léteznek — az eljarasi kédexen beliili utalasokkal athidalhaték. A
kiilon-kiilon megalkotott valasztasi-népszavazasi eljarasi reguldk felesleges ismétlések a
jogban. Az anyagi jogi torvényeket tehermentesiti, atlathatova, stabilabba teheti az
eljarasi kédex.

A jogalkotas feladata a népszavazas intézményének pontos tipizdldsa és az egyes
tipusok dsszhangjdnak megteremtése. A torvényben a jogalap és a kotderd szerint kell
leginkabb tipizalni a népszavazasokat, négy alaptipust kiilénitene el. (Megjegyzendd: a
kozjogtudomany jéval differencialtabban tipizal, elkiiléniti pl. a hatdly, az idopont, a
targy szerint is a népszavazasokat.)!3

A négy lehetséges alaptipus a kovetkez6:

jogalap szerint — kfﬁtelezé l és fakultativ
kezdeményez6k — allampolgérok egyéb szervek
kotoerd szerint — igydontd " és véleményezd

A fenti abréra figyelve nézetem szerint harom f6 tipusra kell épiteni a torvényi
szabalyozast: az els6 a kotelezd targykorokben elrendelt tigydonté népszavazas (pl. a
NATO-csatlakozasrdl). Ez a tipus korldtozza legkeményebben a parlamenti
demokraciat. A masodik az éallampolgarok &ltal kezdeményezett kotelezd (esetleg)
fakultativ és egyben iigydontd népszavazds, a harmadik pedig az egyéb szervek,
nevezetesen a képviselok, a kormany, az allamfo éltal kezdeményezett fakultativ és
véleményez0 népszavazds. A szabalyozds sordn torekedni kell arra, hogy az
allampolgarok lehetdleg csak iigydontd népszavazas részesei lehessenek.

Allampolgari kezdeményezés esetén at kell gondolni a népszavazas targyanak
(pl. térvényi format nem igényld dontések) és idépontjanak (preventiv vagy szukcessziv)
kérdését is. A negyedik lehetséges tipus, a koételez de csak véleményezd népszavazas
komolytalanna teheti az intézményt.

12 Ld. Valasztasi fuzetek 28. szam (Szerkesztd: Toth Zoltan), BM Orszagos Vélasztasi Iroda
kiadvanya, Valasztasi kodex (A vélasztisi kodex eljarasi szabalyait elokészitd szakmai konferencia 1995.
Junius 22.). ‘

1& Ld. Szentpéteri Istvan: A kozvetlen demokracia elméleti alapjai és intézményei. In: Emberi jogok
hazankban. Szerk.: Katonané Soltész Marta, Budapest, 1988. 244-260. p., Dezsé Marta: A képviseleti és a
kozvetlen demokracia. In. Alkotmanytan, 1995. 81-90. p.
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Ertelemszeriien kotelezé — és iigydontd — népszavazast kell kiirni, akkor ha azt
meghatarozott szamu valasztopolgéar kezdeményezte.

A kételezben iigydontd jelleggel népszavazdsra bocsdtando kérdések korét egy
irinyban feltétleniil boviteni kell — a hatdlyos joghoz képest: ez pedig az 4llami
szuverenitast jelentdsen korlatoz6 nemzetkdzi szerzddések kore. Célszerli lenne —
szimbolikusan — megemliteni a Magyar Koztarsasag allamteriiletének megvaltoztatasat
is. Tovéabbi targykoroket felvenni — a hatalomgyakorlas két elvének egyensilyéra
tekintettel — szitkségtelen.

Kiilon értelmezést igényel az 1j alkotmany kotelez6 népszavazassal tdrténd
megerdsitése.

Az alkotmany valéban a népszavazasrol és népi kezdeményezésrdl sz016 torvény
utan sziletett, a 19. § (3) bekezdése elvileg lerontja, derogalja a Nsztv. sokat vitatott 7.
§-4t, miszerint az 0j alkotmény elfogadéasarél (megerésitésérol) népszavazas utjén kell
donteni.

A rendszerszerii alkotmanyértelmezésbol {Id. Alk. 19. § (2) bek. tovébbé a 2. §
(2) bek.] az kovetkezik, hogy az orszaggyiilés csak a népszuverenitasbdl eredd jogait
gyakorolhatja (azaz nem az Osszes jogot), igy a kozvetlen demokricidhoz képest az
alkotményozas sem kizarélagos joga. A 2/1993. (I. 22.) AB hatérozat kimondta: "A
népszuverenitasbol fakad6é jogoknak mind az Orszaggyiilés, mind népszavazés utjan
torténd gyakorlasa csak az Alkotmany rendelkezéseinek megfeleléen torténhet.”

A Nsztv. 7. §-a ezen rendszerszerii értelmezésbol kiindulva nem iitkézik az
alkotmanyba, ma is hatdlyban van. (A jogalkotasi torvény szerint a jogszabaly akkor
veszti hatalyat, ha mas — késobbi — jogszabaly hatéalyon kiviil helyezi.)

A kotelezé népszavazas intézménye attdl is fiigg, hogy ki lesz az alkotméanyozas
alanya Magyarorszagon. A kotelez népszavazassal szemben szdmos ellenérv hozhat6
fel, ellene sz6! az alkotmanyozasi folyamat egésze is, amely nélkiildzte a néprészvétel
elvét.

A népszavazds alél kivett targyak az atmenetben — s ezt az alkotmanybirésagi
hatarozatok is megerdsitették — nem voltak 8sszhangban a hatalommegosztasra épiild
parlamentaris rendszerrel. A tiltott targyak korét egyértelmiien béviteni és precizirozni
kell. A bdvités o iranyai:

— a gazdasagi alkotményossag (és kormanyozas),

— a parlament hataskoérében 1évo személyi dontések teljes kore,

— a nemzetkdzi szerzddések esetében a pacta sunt servanda elvének védelme,

— arendkiviili jogrend,

— az orszaggyilés népszavazas altali feloszlatasa.

Elképzelheték tovabbi bdvitési iranyok is, pl. a bintetési nemekrdl, a
valasztojogi  torvényrél, orszaggyiilés hataskorében 1évd  intézményalapitdsi
hataskorokrol, illetve a kozkegyelem gyakorlasarél. Ezek az otletek azonban vitathatéok:
intézmény lehet pl. egy nagyberuhazas (Id. EXPO-vitak), vagy pl. miért ne fordulhatna
az ellenzék vagy az 4llamfd a néphez — a tobbséggel szemben — kozkegyelemért.

A népszavazds elrendelésérdl — hataskori szabélyként — az alkotmany 19. § (5)
bekezdése rendelkezik, ezen valtoztatni a hataskdrok ujrarendezését jelenti. Az
elrendelés joga a jovében elképzelheté egy nemzeti intézmény hatéskorében is, mint
ahogy ott van a valasztasok kitiizésének joga. Az orszdggyiilés elrendelési hataskore
tobb szempontbdl vitathatd, a parlament sajat kozjogi korlatjair6l dont.
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Ha az elrendelés az orsz4ggyiilés hatéskore, az a mindenkori kormanytobbség
felelossége, az 1989-es évjarati kétharmados szabalynak — mint esetleges
kisebbségvédelmi eszkdznek — sok értelme nincs.

A népszavazas 1989-es intézményének egyik ellentmondésa a sok koziil, hogy
nagyon kénnyen kezdeményezhetd, viszont érvényessége és eredményessége rendkiviil
szigori. A jogalkotas egyik célja lehet a kozelités, a kezdeményezés szigoritasaval,
pontositasaval egyiitt az érvényesség enyhitése. Az eredményesség — a népszavazas
tarsadalmi elfogadottsaga érdekében — csak abszolit tSbbséges lehet, kivéve a tobb
alternativat (valasz-vari4ciot) tartalmaz6 népszavazasokat.

Az érvényességi limit csokkentésére 6sztondznek az dtmenet alacsony politikai
részvételi mutat6éi is. Az 1996-os torvényjavaslat elképzelése szerint: az igydontd
népszavazas akkor eredményes, ha az érvényesen szavaz6 valasztopolgarok tobb mint a
fele, de legalabb az sszes valasztopolgar tobb mint egynegyede a megfogalmazott
kérdésre azonos vélaszt adott.

Az orszigos valasztasokkal egyiddben népszavazast tartani elvileg csak a
valasztasok évében és idOpontjahoz kozelesd kezdeményezésekben lehetne. A kotelez6,
nagyfontossagli népszavazasok iitemezése elképzelhetd erre az iddpontra, s ez minden
bizonnyal novelné a politikai részvételi mutatokat is. Am éppen ezeket a nemzeti
konszenzust igényl6 targykoroket kellene elkiiloniteni a hatalomorientalt valasztasoktol.
Rendezd elvként elfogadhaté — szemben a Nsztv. 31. § (4) bekezdésével — hogy ne
legyen éltaldban tilos a valasztasokkal egyid6ben tartott népszavazas.

A népi kezdeményezés a magyar alkotmanyjog "mostohagyermeke", a hatélyos
alkotmény nem tartalmazza, az alkotménykoncepcidk sem lelkesednek érte.

A hatalomgyakorlas két klasszikus elvébdl kovetkezik, hogy a képviseldk €s a
kormany mellett a nép is kezdeményezhessen torvényeket, vagy mas konkrét parlamenti
napirendeket.

A Nsztv. jelenlegi megolddsa megdrzend6 €s tovabbgondoland6: a népi
kezdeményezés kotelezé és fakultativ formdjat megkiilonbdztetni értelmetlen, csak
kotelezd népi kezdeményezés legyen, amit 50-100 ezer vélasztépolgar tehet meg. A
parlament ebben az esetben koteles napirendjére tiizni és targyalni az {igyet (a
torvényjavaslatot vagy mas kezdeményezést). A dontés felelossége a népi iniciativarél a
parlamenté pozitiv és negativ értelemben egyarant.

A szabdlyozdst igényl eljdrdsi kérdések kore megitélésem szerint joval tagabb a
jelenleginél. Az alairasgylijtés, a kezdeményezés, a hitelesités, az elrendelés, a
lebonyolitas, a kampany, az eredmény megéllapitasa, a jogorvoslat stb. szabdlyait a
valasztasi eljarassal Osszefiiggésben, de a kozjogi specialitdsokra koncentralva kell
atgondolni. Kiilondsen fontos az aldirdsgyiijtés esetében a prevencid, az aldirsgyiijto-
ivek hitelesitése és a gylijtés hatarid6hoz kotése. Ki kell mondani pl. azt, hogy a
kezdeményezést -- az aldirasgyiijté ivek hitelesitését kdvetd harom hénapon beliil — egy
alkalommal lehet benydjtani a hazeindkhoz (a koztarsasagi elnokhoz).

A bevezetdben arrdl széltam, hogy a rendszervalté politikai elit lathatéan fél a
kozvetlen demokraciatol s a kdzjogi gondolkodas hajlik azt visszafejleszteni. Ez a
félelem nyilvanult meg kézzelfoghatéan az alkotmanyos atmenet népszavazési
gyakorlataban. Ez a visszafejlesztési hajlam jelenik meg az 1994-96-os alkotmanyozési
elképzelésekben is. Az 1996-os alkotméanykoncepcié pl. kimondja: az allampolgéarok
lgydontd népszavazist kezdeményezhetnek (ez helyeselhetd), am csak torvény vagy
torvény meghatdrozott részének hatalyon kiviil helyezése céljabdl. A javaslatok
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szigoritani kivanjék a kezdeményezések csengBszamat, szadzezerrdl hiromszazezerre
emelve azt.

A lehetséges népszavazasi targykorok jelentds besziikitése, a csengdszamok
emelése, a tiltott targyak korének gyarapitdsa egyiittesen azt eredményezhetik, hogy a
népszavazads a jovében csak akkor lesz lehetséges, ha a politikai elit rdszdnja magat és
Jakultativ népszavazdst kezdeményez mintegy feliilrGl megkérdezve a jémbor népet.

Ez a konzervativ megoldds — amely az Alkotménybirésdg "a népszavazéis =
masodlagos intézmény" tételébo! taplalkozik — ellehetetlenit egy rendkiviil fontos
hatalomgyakorlasi intézményt, amelynek nem ez a helye az alkotményos rendszer
egészében.

Senki sem vitathatja azt, hogy az 1989-es korasziilott térvénynek bizonyos
mértéki korrekci6jara sziikség van. Ez a térvény volt a liberalis véglet (amely a jelenlegi
politikai elit érdekeit szolgalta), a mostani elképzelések ugyanakkor az elitista, a
konzervativ, a népet levdlié végletet jelentik. Ennél jéval kiegyensulyozottabb
megoldasra lenne sziikség a magyar alkotmanyjogban.

Amikor az alkotmanyoz6k rogzitik a hatalomgyakorlas két klasszikus elvét — a
nép a szuverenitast valasztott képviseldi utjan, valamint kozvetleniil gyakorolja —
véleményem szerint egyiket sem helyezhetik a mdsik félé, hanem dinamikdjdban
egymadst kiegészitve, korldtozva, csakis egyensulyban szabdlyozhatjak azokat, figyelve a
vildgtrendekre is, természetesen nem fiiggetleniil az adott nép (1d. az drokké emlegetett
svéjci példat) toreénelmi kultirdjatol. '

A kozvetien demokraciat nagy hiba lenne antik nosztalgidnak tekinteni. Tobbek
véleménye szerint a kommunikaciés forradalom id@szakdban a képviseleti
demokraciarél a részvételi demokracidra val6 fokozatos attérés jellemzi a modern
allamokat.!4

A magyar politikai kultiraban sem artana intézményesen lépni a részvételi
demokrécia felé, athidalva ezzel is a rossz torténelmi oOrokséget, a szakadékot a
mindenkori politikai elit és a civil tarsadalom kozott.

14 John Naisbitt: Megatrendek, Tiz 6j iranyzat, amelyek atalakitjak életinket, OMIKK Budapest
1988. 155-179. p. '
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ISTVAN KUKORELLI

THE "DECLINE" OF DIRECT DEMOCRACY IN HUNGARY

(Summary)

The first part of the study analyses the making of the (Hungarian) Act on
Referendum and Popular Initiatives of 1989; then, it examines the sort of the motions for
referendum from 1989 to 1996 in Hungary made under this Act.

The second part examines the draft on a new Act on Referendum and Popular
Initiatives. In the opinion of the author, the political elite has been anxious to reduce
direct democracy and adopted a constitutional theory to diminish its role in political
process. The author admits, however, that the Act of 1989 went to far, and therefore
some correction of it is well founded. The draft of a new Act of on Referendum is, on
the other hand endorses another extreme theory in reducing the role of direct democracy
to a minimum. The author suggests a more balanced solution which lies in between the
Act of 1989 and the new draft.
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