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KOZVETLEN DEMOKRACIA
ALKOTMANYTORTENETI ES OSSZEHASONLITO JOGI SZEMPONTBOL

Kiilonds tekintettel a magyarorszagi szabalyozas és gyakorlat kérdéseire

KoMAROMI LAszLO
egyetemi docens (PPKE JAK)

1. A témavalasztas indokai

Doktori fokozatszerzésem oOta kutatdsaim homlokterében a kozvetlen demokracia all.
Megkozelitésem torténeti és Osszehasonlitd, S munkam oOhatatlanul belenyulik a jelenkori
intézmények és megoldasok vizsgalataba is. Indittatdisom nem pusztan az alkotmanytorténeti
Osszefiiggések iranti érdekl6désbol fakad, hanem a mai magyar kozvetlen demokratikus
gyakorlat jobb megértésének igényébdl is, amelyhez a torténeti fejlédés tendencidi éppugy
tampontot nytjtanak, mint a kortars kiilfoldi tapasztalatok. Az a meggy6z0dés vezérel tehat,
hogy a jog- és alkotmanytorténeti kutatas eredményei a jelen szamara is hasznosithatok.

A témaval foglalkozdé magyar nyelvii szakirodalombol Szentpéteri Istvan nagyszabast
monografidja’ érdemel e helyiitt kiemelést, amely a kozvetlen demokracia alkotmany- és
eszmetorténeti hatteréhez is értékes kutatasi eredményekkel jarult hozza. Azdta azonban eltelt
b6 fél évszazad, s nemcsak a kozvetlen demokracia fobb nyugati hagyomanyainak torténeti
fejlodésérdl sziilettek nagy szamban Gjabb miivek, de a jelenkori gyakorlat is szdmos reflexiot
valtott ki vilagszerte. Az 1989-1990-es demokratikus atmenet nyoman a volt szocialista blokk
orszagaiban is, koztiik Magyarorszagon is, olyan, korabban holt intézmények éledtek fol,
illetve jak jelentek meg, amelyek tudomanyos vizsgalata indokolt.

Az alabbi attekintésben az elmult mintegy tiz esztendOben folytatott kutatdsaim
eredményeit Osszegzem. Olyan sajat munkaimra, kozolt és még kozlés elott allo
tanulmanyaimra, elhangzott konferencia-el6adasaimra hivatkozom, amelyekben az érintett
kérdéssel foglalkoztam. A felhasznalt forrasokra, szakirodalomra nézve ezek a miivek adnak
eligazitast.

2. Torténeti alapok

2.1. A harom ‘nagy hagyomany’

Az Okori athéni varosallamban miikodé kozvetlen demokricia a maga kordban kivételes
jelenség volt, a kortars filozofusok és a kozépkor gondolkoddi is jobbara kritikusan
szemlélték.> Hatisa a modern demokracidkra csekély, melyek eszmetorténeti  és
alkotmanyjogi gyokerei elsdsorban a reformacio és a felvilagosodas koraba nyulnak vissza.
Alkotmanytorténeti kutatdsaimban ezért én is az ujkori fejleményektdl indultam.

2.1.1. Az amerikai hagyomany gyokerei

A modern alkotmanyfejlddésben a kozvetlen demokratikus intézmények dontéen harom
jelentds hagyomanybol fakadnak: az amerikai, a francia és a svajci hagyomanybol.

! SZENTPETERI Istvan: 4 kozvetlen demokrdcia fejlédési iranyai. Budapest, Akadémiai Kiado, 1965.
2 KOMAROMI Laszlé: Demokrdcia. Kézirat ,A magyar alkotmanyjog kézikonyve” c. kotetbe (varhatd
megjelenés: 2020), 2. fejezet.



Az amerikai hagyomany eredeténél elsOsorban az egyhéazi gyiilekezet demokratikus
jellegét hangstlyozo protestdns eszmék ¢€s az Uj-angliai koldénidkon kialakult gyakorlatok,
elsésorban a helyi koziigyeket megvitatd és eldontd, a felnétt férfiakat magukba foglald un.
varosi gyiilések (town meetings) voltak meghatarozok. E fejlédésvonal elsé szakaszan
helyezkedik el Kalvin Janos egyhazi rendszabalyainak a genfi polgarokat tomorité Altalanos
Tanacsban torténd, kozvetlen jovahagyasa (1541); az amerikai partokat megkozelité puritan
telepesek altal jovendd politikai szervezetiik alapjardl kozos megegyezéssel 1étrehozott és
alairt Mayflower Compact (1620), valamint a Windsor, Hartford és Wethersfield polgarainak
altalanos gyiilésén az 0j kolonia kormanyzati berendezkedését rogzité Fundamental Orders of
Connecticut (1639) elfogadasa. Késébb ugyancsak egyes tj-angol gyarmatokon valt
gyakorlatta a fliggetlenségi korszakban, hogy 0j alkotmanyukat nem pusztan a parlament vagy
valamely, kiilon e célra valasztott alkotmanyozé konvencié fogadta el, hanem kozvetleniil a
nép iIs (Massachusetts, 1780; New Hampshire, 1783). Ezt a példat késébb mas tagallamokban
is kovették (pl. Connecticut, 1816; Main, 1819; New York, 1821), s igy megsziiletett a
modern  alkotménytorténet  els6  kozvetlen  demokratikus intézménye, az
alkotmanyreferendum.®

A 19. és 20. szazad forduldja tajan a populista mozgalom olyan eszkozoket keresett,
amelyek révén korlatok koz¢é szorithatja a sokszor monopoliumok és trosztok altal befolyasolt
tagallami torvényhozasok hatalmat. Ilyen eszkozként meriilt f6l svajci minta nyomdn a
kozvetlen  demokracia is, melynek  kiilonb6zé  intézményeit, elsdsorban  a
torvényreferendumot, az iniciativat és a visszahivast tobb USA-tagallam alkotmanyaba
iktattak, eldszor Dél-Dakotaban (1898), majd Utahban (1900) és Oregonban (1902). Ezek a
példak is — kiilondsen az oregoni — gyorsan terjedtek, els6sorban az USA nyugati
tagallamaiban.*

2.1.2. A francia hagyomany

Az amerikai alkotmanyfejlddés vivmanyairdl a korabeli, kozéleti kérdésekkel foglalkozo
francia értelmiség jo része is értesiilt. Ugyancsak jelen voltak a francia forradalom hatterében
Jean-Jacques Rousseau radikalis gondolatai a politikai kozosség elidegenithetetlen,
képviselhetetlen és oszthatatlan féhatalmarol, s az altalanos akaratrdl, amely a polgéarok id6rél
idore 0sszeiild gytlilése altal nyilvanithato ki. Bar Az Ember és Polgar Jogainak Nyilatkozata
(1789) még a torvényhozasban valdé mind kdzvetlen, mind képviselok utjan torténd részvételt
allampolgéari jogként emlitette, az 1791-es alkotmdny mar csak a képviseleti
hatalomgyakorlast ismerte. A kiralysig megdontését kovetdéen azonban megerdsodtek a
kozvetlen demokratikus eszmék. A Nemzeti Konvent kimondta, hogy alkotmanyt csak az
egész nép egyetértésével lehet elfogadni, s népszavazasra bocsatottak a jakobinusok
alkotmanytervét: Franciaorszagban is megjelent az alkotmanyreferendum. A jakobinus
alkotmany tovabba tartalmazta a Torvényhozo Testlilet altal elfogadott torvényekkel
szembeni népi vétd lehetdségét, valamint az Un. elsddleges gytilések azon jogét, hogy
alkotmanymoddositast kezdeményezzenek. A jakobinus diktatira idején végiil nem
alkalmazték e két utobbi intézményt, de az alkotmanyreferendum tovabb élt.

3 KOoMAROMI Lészl6: Representation, Participation and Popular Sovereignty. The Role of Citizens in the
Constitution-making Processes at the Turn of the 18th and 19th Century. In: Diana REPETO GARCIA (szerk.): Las
Cortes de Cadiz y la Historia Parlamentaria. Céadiz, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Cadiz,
2012. 754-758.; KOMAROMI Laszl6: Establishment, Evolution and Interaction of Modern Direct Democratic
Traditions. Giornale di Storia costituzionale, vol. 30 (2015), 59-61. [KOMAROMI (2015a).]

* KOMAROMI (2015a) i. m. 68-69.; KOMAROMI Laszlo: Parliaments and the People’s Rule: The Emergence of
Direct Democratic Mechanisms in Switzerland and the US Member States. El6adas az ICHRPI 69.
konferenciajan, Orléans, 2017. szeptember 5-8. [KOMAROMI (2017a).]

> KOMAROMI (2012) i. m. 758-760.; KOMAROMI (2015a) i. m. 61-64.
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Bonaparte Napoleon, majd unokadccse, III. Napoleon idején az ,alulrdl” jovo
kezdeményezésekre épité kozvetlen demokratikus formak végleg elsikkadtak, s atadtak
helytiket a ,feliilr6l” elrendelt népszavazasoknak. Mindketten olyan politikai fegyverként
hasznaltak a népszavazast, amelynek révén — a megfelelé kérdés legalkalmasabb idében
torténd feltételével — sajat politikai hatalmukat igyekeztek megerdsiteni. Az eldontendd targyi
kérdés legtobbszor 0sszefonddott a kezdeményez6 személyével. Az igy kialakulo plebiszciter
hagyomany, amely ugyan megszakadt a I1I. Francia Koztarsasag idején, de feléledt Charles de
Gaulle kormanyzésa alatt, a kormanyzati hatalom eszkézeként, nem pedig az a f616tti kontroll
egyik intézményeként tekint a népszavazasra.®

2.1.3. A svajci hagyomany

Bonaparte Napoleon Svijcban is alkalmazni kezdte az altala kialakitott népszavazasi
gyakorlatot a Helvét Koztarsasag idején. A plebiszciter hagyomany meger6sodése helyett
azonban tobb kantonban a Landsgemeinde éledt ujja: a kantonban él6 szavazoképes férfiak
legalabb évente, szabad ég alatt tartott gytilése, amely nemcsak megvalasztotta kantoni
kormanyzat tisztviselGit és a birakat, hanem torvényeket is hozott. E Landsgemeinde-gytilések
gyokerei néhany kantonban a kozépkorig nyutltak vissza. Gyakorlatuk minden bizonnyal
hatott az Un. regeneracids korszak (1830-1848) fejlodésére is, amikor a felvilagosodas
eszméit igyekeztek az allaméletben valéra valtani. A kantonok 1j alkotmanyokat fogadtak el,
tobbnyire bevezették a kotelezd alkotmdnyreferendum, s helyenként a népi
alkotmanyiniciativa intézményét. St. Gallenben 1831-ben alkotmanyba iktatta a torvényhozasi
aktusokkal szembeni népi vétd lehetéségét, amit néhany éven beliil tovabbi kantonok is
atvettek. A szdzad kozepe t4jan ebbdl az intézménybdl fejlodott ki a fakultativ referendum,
amelynek révén a kantoni Szavazopolgarok meghatdrozott hanyada el tudta érni, hogy a
kantoni parlament altal elfogadott torvényeket népszavazasra bocsassdk. A népszavazason
résztvevok tobbségi szavazattal meghiusithattdk a torvény hatalyba 1épését. Késébb ujabb
demokratikus mozgalom bontakozott ki az 1860-as, 1870-es években, melynek soran
Zirichhel kezdve egy sor kanton Iéptetett életbe olyan uj kozvetlen demokratikus
intézményeket, mint az altalanos vagy kidolgozott formédban benyujthatd népi térvényjavaslat,
az alkotmdny részleges modositasara is kiterjedd kotelezd alkotmanyreferendum és a
bizonyos Osszeghatart meghalad6é allami kiaddsokra vonatkozd kotelezd népszavazas. A
kantoni fejlodés eredményeit részben a szovetségi alkotmanyba is beemelték. Az 1848-as
alkotmany példdul még csak az atfogd alkotmanymoddositasrél szolé  kotelezd
alkotményreferendumot ¢és -iniciativat ismerte. Az 1874-es szdvetségi alkotmany mar
tartalmazta a fakultativ torvényreferendumot, s 1891-ben bevezették az alkotmény részleges
modositasara iranyul6 alkotméanyiniciativat is.”

A svijci kozvetlen demokratikus hagyomanyt tehat — szemben a francidval — az alulrol
Jjov6 kezdeményezések hatarozzak meg, ahol a népszavazas elsdsorban a torvényhozas és a
kormanyzat f616tti kontroll eszkdze.

2.2. Egymasra hatasok és kulturalis eléfeltételek

Alkotmanytorténeti szempontbol kiilonosen érdekes kérdés, hogy miként hatottak egymasra a
kozvetlen demokratikus eszmék, gyakorlatok €s hagyomanyok. E hatdsok gyakran csak

 KOMAROMI Lészl6: The Idea of Popular Sovereignty and the Different European Traditions of Direct
Democracy. In: Janwillem O0OOSTERHUIS — Emmanuel VAN DONGEN (szerk.): European Traditions: Integration
or Disintegration? Nijmegen, Wolf Legal Publishers, 2013. 224-225. [KoMAROMI (2013a)]; KOMAROMI
(2015a) i. m. 64-65., 69.

" KOMAROMI (2013a) i. m. 225-227.; KOMAROMI (2015a) i. m. 65-68.
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sejthetk. Az példaul, hogy az amerikai kolonidkban kialakult alkotmanyreferendumok
gondolata szerepet jatszott-e a francia forradalmi alkotmanyozas soran tartott népszavazasok
esetében, vagy hogy az 1791-es és tovabbi francia alkotmanyokban szereplé elsédleges
gyliléseknek van-e valamilyen koziik az aj-angliai town meetingekhez, kézvetlen bizonyiték
hijan legfeljebb csak 6vatosan valdszintisithetd, de nem igazolhatd. Amerikai allamférfiak,
példaul John Adams és Benjamin Franklin francia kapcsolatai, az amerikai alkotmanyokrol
52616 beszamolok és az alkotmanyszovegek francia forditasa® nyilvan impulzust jelentettek,
de ezek hatdsa pontosan aligha mérhetd. Sokkal jobban dokumentalt a 19. szazad végi svijci
hatas, amely eldsegitette egyes USA-tagallamok kozvetlen demokratikus intézményeinek
kialakulasat,” ahol ujsagcikkek ¢€s konyvek sora ismertette €s népszeriisitette a svajci
megoldasokat.

Ahol ilyen kiilsé hatas igazolhatd vagy valoszinisithetd, ott az is latszik, hogy egy-egy
atvett intézmény a késdbbiekben, beilleszkedve az adott alkotmanyos kdzegbe ¢€s politikai
kultaraba, a sajat utjat jarta. Ez pedig oOhatatlanul rairanyitja a figyelmet a kozvetlen
demokrécia eszkozeinek kulturdlis kotottségére. Nyilvan nem véletlen, hogy épp azokban az
amerikai kolonidkban alakult ki az alkotmanyreferendum, ahol korabban varosgyiilések
dontottek a telepek legfontosabb koziigyeirdl, vagy az, hogy a svéjci kantonok egy
bazisdemokratikus modellt épitettek ki a 19. szazadban, amelynek a Landsgemeinde-gytilések
formajaban volt mar korabban is valamiféle el6zménye. Mindkettdnél jelen volt egyfajta
kultrdja a politikai részvételnek, amelyre megfeleld6 impulzusok hatasara ¢Eletképes
intézményeket lehetett l1étrehozni és alkalmazni. S forditva is: Franciaorszagban, ahol a
forradalom el6tt valodi részvételi kultirdr6l nemigen beszélhetiink, nem tudtak
meggyokeresedni a forradalom idején bevezetett, az alulrdl jovOo kezdeményezésekre épiilo
intézmények, hidba fogalmazodott meg a népszuverenitds gondolata olyan eleven erdvel a
régi rend megdontésekor. Ebbe a politikai kultaraba kétségkiviil konnyebben beleillett a
feliilrdl elrendelt allamfdi plebiszcitumok gyakorlata.

2.3. A két vilaghaboru kozotti korszak
2.3.1. Teriileti plebiszcitumok

Az |. vilaghdborut kovetd évtizedek a kozvetlen demokratikus eljarasok elsé komolyabb
elterjedését hoztak Europaban. Ennek a folyamatnak egyik, kevésbé jelentds szalat, a habora
utani rendezés kapcsan tartott teriileti plebiszcitumok képezik. A teriileti kérdések eldontésére
tartott népszavazasok gyokerei a francia forradalomig, 1791-1792-ig nytlnak vissza, amikor
Avignon, a Venaissin Grofsag, a Savoyai Hercegség €és Nizza Franciaorszaghoz csatolasat az
ott él6k szavazatai alapjan dontotték el. 1797 és 1805 kozott tobb hasonld plebiszcitumra
keriilt sor Franciaorszag keleti hatarvidékének egyes teriiletein, majd az italiai egységfolyamat
soran a Szard-Piemonti Kirdlysaghoz valé csatlakozasrol. Ezek a népszavazdsok gyakran a
napoleoni plebiszcitumok jegyeit mutattdk: mar meghozott, sét katonai megszallassal
végrehajtott dontések utolagos népi jovahagyasara ira’myultak.10 Az |. vilaghdboru lezarasa
eldtt, mar 1917-ben, Gjra felmeriilt, hogy a vitas teriileti kérdéseket a népek onrendelkezési
joga alapjan dontsék el; a gondolatot nemcsak Wilson elndk hirdette, de az antant hatalmak
mas vezetodi is hangoztattak. Végiil azonban a Parizs kornyéki békeszerzédések nem hoztak el

& KoMAROMI (2012) i. m. 758.

® KoMAROMI (2017a) i. m.

19 KomAROMI Laszl6: Representative Government and Direct Democracy. Italy and the Main Direct Democratic
Traditions in Europe in the 19th-20th Centuries._In: Andrea ROMANO (szerk.): Culture parlamentari a confronto:
Modelli della rappresentanza politica e identita nazionali. Bologna, CLUEB, 2016. 273-278. [KOMAROMI
(2016a).]



az onrendelkezési elv attorését, s a gydztesek csak néhany olyan kivételes esetben irdnyoztak
elé népszavazast, ahol ett6l valamilyen politikai dilemma feloldasat vartak. A Versailles-i
békeszerzddés alapjan Osszesen Ot terililet sorsardl dontottek plebiszeitum keretében. E
népszavazasok kozil harmat a lengyel-német hataron tartottak (1920: Allenstein és
Marienwerder; 1921: Fels6-Szilézia), egyet-egyet a dan-német és a francia-német hataron
(1920: Schleswig; 1935: Saar-vidék). Ezen kiviil Gin. “unilateralis konzultaciokat’ szerveztek a
belga-német hataron Eupen és Malmédy varosokban (1920). A Saint-Germain-i
békeszerz6dés nyoman Karintia dél-keleti részének hovatartozasat dontotték el egy teriileti
plebiszcitumon (1920).

2.3.2. Népszavazasi intézmények az Gj alkotmanyokban

A kozvetlen demokratikus intézmények fejlodésének sokkal jelentdsebb és tanulsdgokban is
gazdagabb szalat azok az 1. vilaghaborut kovetdé demokratikus alkotmanyok jelentik, amelyek
— jobbara hazai elézmény nélkiil — népszavazasi eljarasok kiillonbozo fajtait igyekeztek
bevezetni. Ide tartoznak a Weimari Koztarsasag (1919), az Osztrak Koztarsasag (1920), az
Eszt Koztarsasag (1920), a Lett Koztarsasag (1922) és a Litvan Koztarsasag (1922), tovabba
az Ir Szabad Allam (1922) alkotméanyai. Az egyes alkotmanyokba rendszerint tobbféle
karakteri intézményt egyszerre vettek fol, igy kotelezd, valasztopolgari kezdeményezési,
plebiszciter, s6t vegyes (a valasztopolgari kezdeményezést és a parlamenti kisebbség
kezdeményezését 5tvoz8) formakat egyarant talalhatunk. ™

A gyakorlati tapasztalatok nem voltak egyoOntetiien pozitivak. A Weimari Koztarsasag
praxisaban alulrél jové kezdeményezések dominaltak, de adminisztrativ akadalyok és a
meglehetdsen magas alairasi kvorum (10%) miatt csak kettorol tartottak népszavazast. 1926-
ban a korabbi uralkodé csaladok vagyonanak kartalanitas nélkiili kisajatitasat célzo népi
kezdeményezésrol (Fiirstenenteignung), 1929-ben pedig az ugyancsak népi iniciativaként
eléterjesztett Gn. Szabadsagtorvényrdl (Freiheitsgesetz: Gesetz gegen die Versklavung des
Deutschen Volkes), amely a német jovatételi kotelezettségek rendjét szabalyozd Young-terv
ellen irdnyult. Mindkettd érvénytelen lett, mivel a részvételi kiiszobot (50%) nem sikerdilt
elérni. Eszre kell ugyanakkor venni, hogy a kozvetlen demokratikus intézményeknek nemcsak
ligydontd szerepiik lehet. A két sikertelen népszavazas és a tobbi, népszavazasig el nem jutott
iniciativa fontos politikai napirendképz6 funkciot toltétt be a német kozéletben. A partok is
egyre inkabb folfedezték a benniik rejlo kommunikaciés lehetdséget (koztiik az NSDAP is).
Esztorszagban a népszavazasi gyakorlat az 1930-as években valt izgalmassa, sét veszélyessé.
Az instabil korméanyzatok miatt elhizodd politikai valsagot a torvényhozas tobb izben
kisérelte meg az elndki hatdskordket kiterjesztd alkotmdnymodositdsokkal megoldani, az
ezekrdl tartott kotelezd alkotmanyreferendumokon azonban sorra elbukott a javaslat. Végiil
1933-ban a radikalis jobboldali Gin. Veteranliga alkotmanyiniciativaja kapott tobbséget, amely
drasztikusan csokkenteni kivanta a parlament szerepkorét és novelni az allamfd hatalmat.
Rendcsinaloként végiil Konstantin Pats 1épett fol, betiltva nemcsak a Veteranligat, de a tobbi

1 KoMAROMI Laszl6: The Principle of Self-Determination and the Question of Territorial Plebiscites in Course
of the Hungarian Peace Negotiations After the First World War. Eléadas a XX. Annual Forum of Young Legal
Historians konferencian, Cambridge, 2014. aprilis 2-5.; KOMAROMI Lasz16: Die Frage des Territorialplebiszits
im Zuge der ungarischen Friedensverhandlungen nach dem Ersten Weltkrieg. El6adas az ICHRPI 65.
konferenciajan, Bécs, 2014. szeptember 3-5. [KoMAROMI (2014a)].

12 KoMAROMI Lészl6: Demokracia és diktatira. Népszavazasi tapasztalatok a két vilaghabora kozotti Eurdpabol.
In: MATHE Géabor — REVESz T. Mihdly — GoszToNYI Gergely (szerk.): Jogtorténeti Parerga. Unnepi
tanulmanyok Mezey Barna 60. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest, ELTE Eotvos Kiado, 2013. 219-220.
[KomARrROMI (2013b)]; KOMAROMI Laszlo: Parliaments and Popular Law-making: the German and Estonian
Experience in the Interwar Years. Parliaments, Estates, and Representation, vol. 34, no. 1. (2014), 58-60.
[KoMAROMI (2014b).]



partot is.”® A torténet jol illusztralja a politikai vagy gazdasagi valsadg idején alkotményos
alapkérdésekrol tartott népszavazasokban rejlé veszélyt egy olyan kézegben, ahol a részvételi
kultira gyokerei még nem fejlédtek ki. A torténet folytatasabol pedig az is kitlinik, hogy az
autoriter berendezkedések hajlamosak a korabbi, kozvetlen demokratikus intézményeket
kiiktatni és feliilrdl elrendelt népszavazasokat hasznalva novelni elfogadottsagukat. Ez tortént
Hitler és Péts uralma idején is: mindketten megsziintették az alulrél jovo kezdeményezések
lehetdségét és csak a napoleoni plebiszciter intézményeket tartottdk meg.

Az Ir Szabad Allam 6vatosabban jart el a kozvetlen demokratikus eszkozok bevezetésével.
1922-ben itt is alkotmanyba iktattak a kotelez6 alkotmanyreferendumot, valamint a fakultativ
referedumot €s a népi iniciativat. A kotelezd alkotmanyreferendum alkalmazhatosagat
azonban nyolc évre elhalasztottdk, az fakultativ referendum és a népi iniciativa hatalyba
Iéptetését pedig két évig a torvényhozas intézkedésétdl, annak eredménytelen leteltét
kovetden pedig erre iranyuld népi kezdeményezéstdl tették fiiggévé. Mikor 1928-ban
ellenzéki oldalrdl ilyen kezdeményezés érkezett kényes kérdésben (Eamon de Valera kivanta
népszavazassal eltorolni az 1921-es Angol-ir Szerz6dés és az alkotmény éltal eldirt, a
parlamenti képvisel6k és a szenatorok altal a kiralynak teendd hiiségeskiit), a parlamenti
tobbség egyszerlien felfliggesztette a fakultativ referendum és a népi iniciativa lehetségét,
majd a kotelezd alkotmanyreferendum hatalyba 1épésére vonatkozd nyolcéves halasztast is
meghosszabbitotta. Az 1937-es alkotmany mar nem tartalmazta a valasztopolgari
kezdeményezésli népszavazasi eljarasokat, csak a kotelez6 alkotmanyreferendumot és egy
plebiszciter karakteri fakultativ népszavazas intézményét. A kozvetlen demokracia
alkotmanyos rendre veszélyes alkalmazasat itt tehat sikeriilt elkeriilni.*

2.4. Magyarorszagi torténeti elézmények

Az tUjkori magyar fejlédésben a kozvetlen demokracia 1989-ig jobbara csak eszmékben,
javaslatokban és a gyakorlatba 4t nem iiltetett intézményekben jelentkezett, ez a fejlodési
vonal azonban tobb ponton kapcsolddik a fent emlitett eurdpai tendencidkhoz.

Népszavazasi eljarasokrol a magyarorszagi irodalomban valdszinlileg Martinovics Ignéc tett
elészor emlitést, amikor 1793-ban németiil irt alkotmanytervébe olyan intézményeket foglalt,
mint a kotelezé alkotmanyreferendum, a népi vétd és a népi alkotmanyiniciativa. Mindezen
kozvetlen demokratikus jogok gyakorlasat els6dleges vagy Osgylilések keretében gondolta el.
Az alkotmanyterv sajatos, némileg ellentmondasos 6tvozetét nyujtja a rendi és a polgari, a
monarchikus ¢és a koztarsasagi berendezkedésnek. A  kozvetlen demokratikus
hatalomgyakorlas eszkozeit Martinovics minden bizonnyal az 1793-as francia jakobinus
alkotmanybol meritette. A tervezet a magyar jakobinusok ellen lefolytatott per iratai kozott

maradt fenn, a szélesebb nyilvanossaghoz nem jutott el, igy kiilondsebb hatast sem valtott
ki.!®

B3 KomAROMI (2013b) i. m. 220-222.; KomAROMI (2014b) i. m. 68. 71-74., KOMAROMI Lészlo:
Selbstzerstorung der (direkten) Demokratie? Estlands Beispiel in der Zwischenkriegszeit. Eléadas a ,Der
Aufbruch zur Demokratie in Ostmitteleuropa zwischen den Kriegen. Notwendige Bausteine fiir ein Gesamtbild
europdischer Demokratiegeschichte” c¢. workshopon, Herder-Institut, Marburg, 2015. jinius 18-19. [KOMAROMI
(2015b).]

4 KomARoMI Laszl6: Parliaments, Referendums and Political Culture: Experiences from Interwar Estonia and
Ireland. El6adas az International Commission for the History of Representative and Parliamentary Institutions
64. kongresszusan, Dublin, 2013. szeptember 4-8. [KOMAROMI (2013c).]

> KoMAROMI Lészl6: Popular Rights in Hungary: A Brief Overview of Ideas, Institutions and Practice from the
Late 18th Century until Our Days. C2D Working Paper Series, 35 (2010), 1-3.; KOMAROMI Laszl6: Milestones
in the History of Direct Democracy in Hungary. lustum Aequum Salutare, 2013/4. 41-43. [KOMAROMI (2013d)];
Komaromi Laszlo: Martinovics Ignac 1793-as alkotmanyterve, kiilonos tekintettel a kozvetlen demokratikus
intézményekre. A Jogtorténeti Szemlébe szant kézirat (2018) [KOMAROMI (2018a)]; Komaromi Laszlo:
Parlament und Gesetzgebung im Verfassungsentwurf von Igndc Martinovics (1793) mit besonderer
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A magyar reformkor uralkodé eszméi k6zott a polgari jogegyenldségen alapuld kozvetlen
demokratikus hatalomgyakorlas gondolata nem szerepelt. Szalay Laszl6 (1813-1864), mikor
1844-ben a svajci kantonokban lezajlott demokratikus véltozasokrdl értekezett, ,,a nép
kantonok az un. regeneracios korszakban bevezettek, a szabadsag olyan végsd fokéanak
tartotta, amelynek utdnzasat Magyarorszagon nem tartotta indokoltnak.® Ebben, ha
kérdésként egyaltalan felmeriilt, alighanem a reformkor legtobb vezeté egyénisége 1is
egyetértett. Az 1848-as atalakulas nagy vivmanya, a népképviseleti orszaggytilés, miként a
legtobb eurdpai orszagban, Magyarorszagon sem jart egyiitt kozvetlen demokratikus
intézmények bevezetésével. A magyar fejlodés tehat ahhoz az altalanos, bar kivételektdl nem
mentes torténeti tendencidhoz igazodott, hogy a modern kdzvetlen demokratikus eszkdzok
csak a szabad mandatum bevezetését és elterjedését kovetden jelentek meg a politikai kontroll
intézményeiként.

A népszavazas gondolata a dualizmus koraban ¢és az I. vilaghabort vége tajan elsésorban
teriileti kérdések eldontésével Osszefiiggésben jelentkezett. Kossuth Lajos 1851-ben
Kiitahyaban irt alkotmanytervének 1859-es atdolgozasakor, mikor a szard-francia-osztrak
haboritdl Magyarorszag fliggetlenségének visszaallitasat remélte, példaul folvetette, hogy
Erdély lakossiga népszavazason dontson a Magyarorszaggal valdo unid kérdésérsl.) Az
elképzelés némileg parhuzamba allithaté az italiai egységfolyamatban a Szard-Piemonti
Kiralysaghoz torténé csatlakozasrol tartott teriileti plebiszcitumokkal. A teriileti
hovatartozasrol szolé népszavazdsok eredményének elfogaddsat igérte Jaszi Oszkar is a
Karolyi-kormany minisztereként a nemzeti kisebbségek felé 1918-ban, arra az esetre, ha a
békekonferencia ilyenek megtartasat iranyozna eld. A magyar békekiildottség Kifejezetten
kovetelte a népszavazast 1920-ban az elcsatolt teriiletekrél. Mindez azonban nem allt
Osszhangban sem a gydztes nagyhatalmak, sem a nemzeti kisebbségek szandékaival. Az
egyetlen magyar vonatkozasu teriileti plebiszcitumra, a sopronira, egy osztrak-magyar
kiilonalku eredményeként keriilt sor 1921-ben, ami ugyanugy torténeti kivételnek tekinthetd,
mint a Parizs kornyéki békék alapjan tartott Osszes tobbi teriileti népszavazas. A kozvetlen
demokratikus intézmények I. vilaghdborti utani alkotmanyokban vald6 megjelenésének
sorozatabol Magyarorszag kimaradt, bar a referendum ¢és a népi kezdeményezés mint
népjogok biztositasanak a kovetelése a politikai kozéletben mar a szazad elejétdl jelen volt:
1903-ban, vélhetden a Német Szocidldemokrata Part eisenachi programjanak hatasara,
megjelent a Magyarorszagi Szocialdemokrata Part programjaban.*®

Ugyancsak kiilsé hatasnak tulajdonithatd a népszavazas elsd tételes jogi megjelenése a
magyar alkotmanyban. Az 1949-es alkotmany szerint az Elnoki Tanacs orszagos jelentdségi
kérdésben népszavazast rendelhetett el. A rendelkezés az 1936-0S szovjet (sztalini) alkotmény
hasonlo6 passzusara vezethetd vissza, s a gyakorlatban sohasem alkalmaztak.

Beriicksichtigung der direktdemokratischen Institutionen. El6adas az International Commission for the History
of Representative and Parliamentary Institutions 70. konferenciajan, Bécs, 2018. szeptember 10-13. [KOMAROMI
(2018b).]

V5. SzALAY Laszlo: A’ schweitzi diéta s a’ foederativ-rendszer. In: SZALAY Laszlo (szerk.): Publicistai
dolgozatok. I. kot. 1839-1844. Pest, Heckenast Gusztav, 1847. 204-205.

7 KoMAROMI Laszl6: Popular Sovereignty, Self-Government, Parliament and Democracy in Lajos Kossuth’s
Draft Constitution of 1851. Eldadas az International Commission for the History of Representative and
Parliamentary Institutions 71. konferenciajan, Andorra, 2019. julius 16-18.

18 KoMAROMI (2010) i. m. 5-7.; KOMAROMI (2013d) i. m. 44-46.
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3. Jelenkori tendenciak
3.1. Nemzetkozi kitekintés

A 1l. vilaghdborit kovetd évtizedek a kiilonbozd kozvetlen demokratikus intézmények
szamanak novekedését hoztak vilagszerte. A mai napig azok az eszkdozok dominalnak,
amelyeket feliilr6l lehet mozgasba hozni vagy bizonyos kérdések szabalyozasa esetén
kotelez6 alkalmazni. Az 1990-es évektdl ugyanakkor, nyilvanvald Osszefiiggésben a volt
szocialista orszagokban lezajléo demokratikus atmenettel, ugrasszertien megnétt azon orszagok
szama, ahol a valasztopolgarok maguk is kezdeményezhetnek népszavazast. 21, a volt keleti
blokkhoz tartozé allambol 13-ban megfeleld szamu alairas Osszegyiijtése esetén kotelezd
megtartani a referendumot.’® Az alkalmazhatd intézmények és a részletszabalyok igen
sokfélék: a megkovetelt alairasok szama, illetve a teljes valasztojogu népességhez képesti
aranya, az Osszegyujtésre fordithatdo 1d6, a kotelezd és kizart targykordk, valamint a
kiilonb6z6 jogéllami garancidk nagy valtozatossdgot mutatnak. Az intézmények karakterét
tekintve a legfébb valasztovonal tovabbra is a feliilrdl és az alulrol kezdeményezhetd
eljarasok kozott huzodik, de e két nagy csoporton beliil is szamos variacié fedezhet6 fel, ami a
gyakorlatban eltéré miikkodésmodokat eredményezhet.

Ami Nyugat-Eurdpat illeti, a régi népszavazasi hagyomanyokhoz id6kdzben olyan tjabbak
csatlakoztak, amelyeket sajatos intézményi kialakitas és arra ¢épiilé, viszonylag gyakori
alkalmazas jellemez. Olaszorszdgban példaul 1974 6ta az un. abrogativ referendum
alkalmazasa jellemz6, amellyel hatalyos torvényeket vagy azok egy részét lehet hatalyon
kiviil helyezni, igy késztetve a parlamentet Uj szabalyozas elfogadasara.’’ Az ir hagyoményt
1937 utan, s foként 1959 o6ta kotelezd alkotméanyreferendumok alakitottdk, s a népszavazasok
napirendjén foként az eurdpai integracioval Osszefiiggd szuverenitaskérdések, valamint
moralis problémak (pl. a hazassag felbontasa, abortusz) szerepelnek. Németorszagban
egyelére nem lehetségesek szovetségi szinten valasztopolgari kezdeményezési eljarasok, S
kotelez6 népszavazasi targyként is csak a Bonni Alaptorvényt felvalto esetleges uj alkotmany
jovahagyasat és a szovetségi teriilet Gjratagolasat hatarozza meg maga a Grundgesetz. Talan
mégsem tulzds egy kialakuldban 1évd népszavazasi hagyomanyrdl beszélni, mivel az egyes
tartomanyokban a kozvetlen demokratikus intézmények expanziodja figyelheté meg az 1990-es
évek ota, ami tipikusan a haromlépcsés, kivételesen a kétlépces6s néptérvényhozasi eljarast
jelenti. Bajororszagban, Berlinben és Hamburgban tartjak a legtobb népszavazast, mas
tartomdnyokban viszonylag magas aldirdsi kvorumok, szigort hataridék vagy témakizarasok
teszik egyelére nehezen alkalmazhatdva ezen eljarasokat.

Minden, a kozvetlen demokratikus intézményekre vonatkoz6 szabdlyozésnak az
alapkérdése, hogy miként képes biztositani ezen intézmények pozitiv hatdsait az adott
politikai k6zosség szamdra ugy, hogy veszélyeit kozben minimalisra csdkkenti. Hogyan kell
kialakitani a legmegfeleldbb eljarasi szabalyokat, hogy a kozvetlen demokratikus eszkzok
hozzajaruljanak az intézményes politikai részvétel megkonnyitéséhez, a sokféle érdek
kiegyensulyozott artikulacidjahoz, a politikai elit reszponzivitasanak noveléséhez, a helyes
kompromisszumok megtaldlasdhoz, s végsé soron az egész politikai rendszer

19 KoMAROMI Lészl6: Kozvetlen demokratikus hagyoméanyok és modellek: alapkérdések, kockazatok és esélyek.
In: GAVA Krisztidn — TEGLASI Andras (szerk.): 4 népszavazds szabdlyozdsa és gyakorlata Eurépdban és
Magyarorszagon: tanulmanykétet a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem és a Nemzeti Vilasztasi Iroda 2015.
szeptember 24-én rendezett kiozos konferencidjan elhangzott eléaddsokbol. Budapest, NKE Szolgaltato
Nonprofit Kft, 2016. 153. [KOMAROMI (2016b).]

20 KOMAROMI Liszl6: Az orszagos népszavazas szabalyozasanak egyes kérdései. Javaslatok az uj alkotmény
koncepcidja kapcsan. In: DRINOCZI Timea — JAKAB Andras (szerk.): Alkotmanyozas Magyarorszagon 2010-
2011. I. kot. Pécs-Budapest, Pazmany Press, 2013. 400—401. [KoMAROMI (2013e)]; KOMAROMI (2016b) i. m.
151.



elfogadottsagahoz, stabilitasahoz?** S masrészrol milyen megoldasokat célszerli alkalmazni,
hogy ezek az eljarasok ne vezethessenek alapvetd jogok sérelméhez, politikai instabilitashoz,
a valasztott torvényhozés és a felelés kormanyzat megbénitasdhoz, tarsadalmi konfliktusok
aranytalan megnovekedéséhez, s politikai hisztériahoz?

Ez az altalanos kérdés jogi szempontbol legalabb harom, még mindig viszonylag elvont
alkérdésre bonthatdé. Mindharom kérdés jelen van €s valaszra 0sztondz a modern kozvetlen
demokratikus intézmények megjelenése Ota. 1.. Miként egyeztethet Ossze a képviseleti és a
kozvetlen demokracia? 2.: Hogyan békithetd ki egymassal a kozvetlen demokratikus
hatalomgyakorlds ¢és a jogallam kovetelménye? S végiil 3.: Mit tehet a jogrend a
valasztopolgari kompetencia emelése érdekében?

3.1.1. Miként egyeztethet6 ossze a képviseleti és a kozvetlen demokracia?

Itt nem elsésorban a megfeleld6 arany megtalalasarol, vagy annak a veszélynek a
kikiiszobolésérél van szd, hogy a kozvetlen hatalomgyakorlas kikezdje a képviseleti
rendszert. Ez még Svajcban sem realis veszély, mert a jogalkotasi dontések tobb mint 90%-a
még ott sem keriil népszavazasra. Sokkal inkébb arrdl, hogy a kétfajta dontéshozatalt miként
lehet eljarasi értelemben optimalisan Osszehangolni. Hogyan lehet a kozvetlen demokratikus
eljardsokat  valoban deliberativ  folyamattd tenni, amelyben kiegyensulyozottan
megjelenhetnek a parlamenten kiviilr6l érkez6é szempontok, érvek és ellenérvek is, tgy, hogy
a dontéshozatali folyamat egyuttal érzékeny maradjon a komplex kérdések megoldasahoz
sziikséges részletekre i1s? Hogyan keriilhetd el a problémak talzott leegyszeriisitése, igenre-
nemre redukalasa?

A sokféle gyakorlati valasz koziil kiemelést érdemel egyrészt a referendum és a népi
iniciativa szétvalasztasa (pl. Svajc, USA-tagallamok), masrészt az iniciativaval kapcsolatos
eljaras néhany lehetséges kialakitdsa. A referendum egy, a képviseleti hatalom altal mar
kidolgozott és elfogadott szabalyozas utolagos megerdsitésére vagy elvetésére nyujt
lehetdséget, tehat a kontroll eszkdze, s — miként Svdjcban — arra 9sztondzheti a parlamenti
tobbséget, hogy a dontés kidolgozasaba vonja be a kiilonb6zd referendumképes erdket,
nehogy az, aki kimarad a konszenzusbodl, utobb népszavazast szervezve buktassa meg a
tobbség altal elfogadott megoldast. A népi iniciativa ezzel szemben olyan, alulrél jovo
javaslat, ahol maguk a kezdeményezok fogalmazzak meg, milyen Gjitast kivannak bevezetni
(jogszabaly-modositas vagy 1j jogszabaly). Svajcban Aaltalanos és kidolgozott fajtaja is
ismeretes. Altalanos iniciativanal a kezdeményez6k csak a valtoztatas iranyat hatarozzak meg
¢s a részletek kidolgozasat a népképviseletre bizzak, kidolgozott iniciativanal viszont
szOvegszerli torvényjavaslatot terjesztenek eld. A toérvényhozds mindkét esetben allast
foglalhat. Kidolgozott iniciativanal azt is megteheti, hogy ellenjavaslatot dolgoz ki, amelyet a
népi iniciativaval egyiitt bocsatanak népszavazasra. Ez éltaldban azt jelenti, hogy a status quo
modositasdnak sziikségességét a képviseleti hatalom is belatja, de a valtoztatasban kevésbé
radikélis megoldast javasol. A valasztopolgarok a gyakorlatban inkdbb ezt a valtozatot
részesitik elonyben, ha egyaltalan a fennallo helyzet megvaltoztatasat igényli a tobbség. A
népképviselet bekapcsoldsa a folyamatba nemcsak az eljaras deliberativ voltat erdsiti, de
eselyt kinal arra is, hogy a szavazopolgarok végiil egy atgondoltabb, kiérleltebb javaslatot
tamogathassanak.?

21 KOMAROMI (2013e) i. m. 157-164.; KOMAROMI Lészl6: Good Governance and Direct Democracy. Examples
and Lessons from Past and Present. lustum Aequum Salutare, 2013/2. 107-115. [KOMAROMI (2013f).]

2 KOMAROMI Lészl6: Improving Representation by Direct Democracy? In: KOMAROMI Laszlo — PALLINGER
Zoltan Tibor (szerk.): Good Governance — Enhancing Representation. Budapest, Pazmany Press, 2016. 28-31.
[KoMARrOMI (2016¢).]
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Tobb korben tesz lehetdvé interakciot a kezdeményezOk, a valasztojogosultak és a
képviseleti hatalom kozott a fentebb mar emlitett, a legtobb német tartomanyban ismert
haromlépcsds néptorvényhozasi eljaras is. A kezdeményezés elsé 1épcsdje egy
napirendiniciativaként benyujtott néptérvényjavaslat (Volksinitiative). A napirendiniciativat a
parlament megtargyalja, felszolalhat a kezdeményezOk bizottsaga is. Ha a parlament a
kezdeményezést elfogadja, az eljarasnak vége szakad. Ha ez nem torténik meg, vagy csak a
kezdeményezOk szdmara elfogadhatatlan véltoztatassal, kovetkezhet a masodik 1épcsd
(Volksbegehren), amely magasabb alairasi kovetelmény mellett igyekszik kikényszeriteni a
népszavazast a kezdeményezésrdl. Ha a sziikséges szamu aldirdst sikeriil hatdriddben
Osszegyljteni, a parlament — akarcsak Svajcban — ellenjavaslatot tehet. A harmadik 1épcsdben,
a népszavazason (Volksentscheid) a valasztopolgarok mind a népi iniciativar6l, mind az
ellenjavaslatrol szavazhatnak.?

3.1.2. Hogyan békitheté ki egymassal a kozvetlen demokratikus hatalomgyakorlas és a
jogallam kovetelménye?

A demokratikus tobbségi dontések és az egyéni jogok, alkotméanyos alapértékek kozotti
ellentét lehetdsége kozvetlen demokratikus eljardsoknal gyakran még szembedtlobb, mint a
képviseleti hatalomgyakorlas esetén. Alulrol kezdeményezett valtoztatdsok, kikényszeritett
népszavazasok esetén kevésbé foltételezhetd az a szaktudas, amely egy-egy torvényjavaslat
kidolgozésdhoz a kormanyzati apparatusnak rendelkezésére 4ll, s az a sok szempontl
mérlegelés, amely normalis esetben a parlamenti dontéshozatalban megjelenik. A kiilonb6z6
népszavazasi szabalyozasok ezért rendszerint korlatokat allitanak a népszavazasi dontések elé
(pl. kizéart targykorok meghatarozdsaval), s gondoskodnak e korlatok betartasanak
ellendrzésérol.

Hogy e korlatok meddig terjednek, s hogy az emlitett kontroll mikor torténik, arra nézve a
megoldasok sokfélék. A tartalmi korlatok tekintetében Svajc az egyik szélsé példa, ahol ilyet
lIényegében csak a nemzetkdzi jog kotelezé szabalyai (nemzetkozi jus cogens) jelentenek. (A
tovabbi kovetelmények, igy a tartalom ¢€s a forma egysége, hogy ti. az iniciativa egyes részei
egymassal tartalmilag Osszefliggjenek, ne keveredjen benne az altalanos és a kidolgozott
kezdeményezés, valamint az az elvaras, hogy az iniciativa gyakorlatilag végrehajthat6 legyen,
nem tekinthet a sz6 szoros értelmében vett kiils6 tartalmi korlatnak). Szamos mas orszagban
ennél joval szigorubb tartalmi elvarasok vannak érvényben. A jogallami kontroll id6zitése is
eltér6. A kezdeményezés regisztracidjakor (a hitelesitéskor) torténd ellendrzés (pl.
Magyarorszagon), az alairasok 0sszegytjtése utan torténd kontroll (pl. Svajcban), vagy csak a
népszavazas megtorténtét kovetéen biztositott utdlagos birdsagi jogorvoslat (egyes USA-
tagallamokban) egyarant elképzelhetd megoldasok.?

A jogallami kontrollmechanizmus kialakitdsanal alapvetd szempont kell legyen, hogy az
egyrészt garantdlja az egyéni jogok védelmét, masrészt azonban ne iiresitse ki a kozvetlen
demokratikus hatalomgyakorlds lehetdségét, vagyis a valasztopolgari kezdeményezésii
népszavazas legyen realisan elérhet6 eszkoz a kiillonboz6 szervezetek szamara. Napjainkban
ugyancsak ide tartozo kérdés, hogy vajon elismerhetdk-e olyan alapvetd értékek, identitasbeli
sajatossagok, emberképbdl fakadé adottsagok, amelyek a megvaltoztathatatlan status quoéhoz
tartoznak, s igy semmilyen tobbségi demokratikus dontéssel nem modosithatok. Az emberi
méltosagot altalaban ilyen emberi térvényhozast megel6z6 értékként ismerjiik el, de ennek
gyakorlati jelentéstartalmai, vagy éppen az emberi tarsadalom olyan alapintézményei, mint a

2 KoMAROMI (2013e) i. m. 411.

% KoMAROMI Laszlo: Gerichtliche Kontrolle iiber die Institutionen direkter Demokratie. In: Gerald KOHL —
Istvan SZABO (szerk.): Staatsgerichtsbarkeit. Beitrdge zur Tagung ,, Staatsgerichtsbarkeit in Vergangenheit und
Gegenwart ““. Budapest, Pazmany Press, 2017. 193-203. [KOMAROMI (2017D).]
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hazassag €s a csaldd, vajon tekinthetok-e emberi torvényhozastol, népszavazastol fliggetlen
értekeknek?

3.1.3. Mit tehet a jogrend a valasztopolgari kompetencia emelése érdekében?

A valasztopolgari kompetencia a valasztojog kiterjesztésének iddszakatol kezdve husbavago
probléméja a demokratikus berendezkedéseknek, amelyet az altalanos valasztdjog elfogadasa
sem oldott meg. A kotelezo iskolai képzés, az egyre magasabb altalanos végzettségi szint, az
informdcios tarsadalom 4altal kinalt megannyi tajékozddasi lehetéség ma sem teszik magatol
ért6dévé, hogy a valasztopolgar a kozélet szamtalan olyan kérdésében, amelyekkel egy
népszavazason szembesiilhet, kelld tudassal, tapasztalattal, ismerettel rendelkezik. Az
altalanos allampolgari ismeretek iskolai oktatdsa sem oldja meg 6nmagaban ezt a problémat,
mert nem nyujthat elére minden lehetséges részletkérdésben kell6 mélységli informaciot. Ha
viszont a polgarok politikai részvételét valoban értéknek kivanjuk tekinteni, akkor erre a
részvételre Oket képesiteni kell. Nem véletlen, hogy a nagyobb népszavazasi tapasztalattal
rendelkez0 orszagok e képesitésnek, felkészitésnek tobb olyan forméjat dolgoztak ki, amelyek
talmutatnak az iskolai rendszeri képzésen és egy-egy konkrét népszavazasi témahoz
kapcsolodnak.

Kozvetve szolgaljak a szavazok tajékoztatdsat azok a kampanyszabalyozasok, amelyek
esélyegyenlOséget kivannak teremteni a kiilonb6z6é érintett csoportok allaspontjanak,
tizeneteinek a szavazokhoz vald eljuttatdsa terén. Ezek a szabdlyok a médidhoz vald
hozzaférésre (pl. radié és televizid miisoridé rendelkezésre bocsatasa, egyenld feltételek a
reklamfeliileteken) és a kampany pénziigyi alapjaira vonatkoznak (koltségvetési tamogatas,
koltési plafon meghatarozasa, kiadasok nyilvanossagra hozatalanak el6irdsa).

Kozvetlenebbiil szolgaljak a szavazok informaldsat azok az eldirdsok, amelyek a
népszavazason feltenni szandékozott kérdés megfogalmazasara vonatkoznak. Ilyen
szabalyokat gyakran a kezdeményezés cimére, a kezdeményezOk hozza fiiz6tt magyarazo
allitasaira is megallapitanak. Ezen eldirasokban foként az egyszeriiség, rovidség, érthetdség
elvei és a koherencia kovetelménye kszonnek vissza.

A legkozvetlenebbiil — kiilonbozé  hivatalos  tajékoztatd  fizetek (pl.  Svajc:
Abstimmungsbiichlein; Kalifornia, Oregon: Voter Information Guide, Ballot Pamphlet, stb.)
szolgdljdk a szavazdk t4jékoztatdsat, amelyben nemcsak a gyakran kidolgozott
jogszabalytervezet formajat 6lt6 kezdeményezés, hanem az annak kapcsan megfogalmazott
érvek és ellenérvek, a parlamenti vita soran elhangzott f6bb allaspontok, a kormany vagy a
parlament ajanlasa, a kezdeményezés elfogadasa esetén varhatd hatdsok is szerepelnek,
kiilonds tekintettel a pénziigyi kovetkezményekre. A szabalyozasok igyekeznek garantalni,
hogy az igy Osszeallitott tajékoztatd minél kiegyensulyozottabb €s targyszeriibb legyen. Bar
ezeket minden héaztartasba eljuttatjak, nyilvan nem garantalt, hogy minden szavazé alaposan
elmélyed benniik. De a jogrend intézményes megoldassal igyekszik segiteni a polgéarokat
abban, hogy a foként az érzelmekre hatd6 kampanyszlogenek szintjét meghalado informacio
alljon rendelkezésiikre.”

3.2. Magyarorszagi fejlodési tendenciak

A magyarorszagi kozvetlen demokratikus intézmények 1étrejottét tobb tényezd inditotta el a
politikai atalakulas hajnalan: a bontakozé gazdasagi és politikai valsdgon eléremenekiiléssel,

% ANTALICZ Gabriella — KoMAROMI Laszl6: The Intelligibility of Referendum Issues and the Opportunities to
Inform Voters. Comparative Observations with Special Regard to Hungary. Kézirat 2019. junius 15-én
megkiildve az Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska ,,Politologia” (K) szekcidjaban tanulmanyként
vald kozzététel céljabol.
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1) alkotmannyal urrd lenni torekvé kormanyzat alkotmany-eldkészitdé munkalatai, amelyek
1988-t6] az Igazsagiigyi Minisztériumban folytak, valamint a bds-nagymarosi vizlépcsovel
szemben kibontakoz¢é tiltakozasok, amelyeknek soran er6sodé kovetelésként jelentkezett a
projekt népszavazasra bocsatasa. A népszavazasrol és a népi kezdeményezésrol szolo 1989.
évi XVIL. torvényt az Orszaggylilés még a Nemzeti Kerekasztal targyaldsainak megkezdése
elott fogadta el, a kormanyzat altal tervezett kozjogi 4atalakitashoz sziikséges
»alkotmanyerejii” torvények egyikeként. Bar sok részletkérdésre nem adott valaszt, nagy
ujdonsaga volt, hogy lehetévé tette a valasztopolgari kezdeményezésli, a sziikséges
alairasszam elérése esetén kotelezden elrendelendd népszavazast.

A torvényre mar 1989-t6] népszavazasi gyakorlat épiilt, a fejloddés tovabbi nyomvonalat
alkotmanybirosagi hatdrozatok, alkotmanymodositisok ¢€s ujabb népszavazasi térvények
jelolik. A problémak, amelyekkel az elmult harminc év gyakorlata szembesit, jorészt a
fentebb, a nemzetkdzi kitekintés kapcesan jelzett kulcskérdések koré csoportosithatok.

3.2.1. Kozvetlen és kozvetett demokracia viszonya

E viszony konfliktusos voltarol az 1990-es évek elsd fele ota sok eset tantiskodik, s tobb
alkotmanybirosagi hatdrozat bontotta ki a kérdés kiilonbozd aspektusait, a hatarozatokhoz
utobb a torvényi szabalyokat is hozzéigazitottdk. Mindennek taldn legfontosabb
kovetkezménye az, hogy a népszavazasi eljaras nem kedvez a kezdeményezdk ¢és a képviseleti
hatalom kozotti  deliberativ  parbeszédnek. A népszavazasi kérdés megfogalmazasa
valasztopolgari kezdeményezésnél a kezdeményezdk feladata, amelybe az Orszaggytilés nem
szolhat bele. A kérdés hitelesitése esetén ,,az Orszaggyulés végrehajtoi szerepbe kertl”
[52/1997. (X. 14.) AB hatarozat], nincs mas dolga, mint — a megfelelé szama alairas
Osszegyljtése utan — elrendelni a népszavazast és annak eredményét, ha ez sziikséges,
megfeleld jogszabaly-modositassal atiiltetni a jogrendbe. A kezdeményezdket nem kell
meghallgatnia, a kezdeményezésrél allast nem kell foglalnia, ellenjavaslatot sem tehet. Még
ha egyet is ért a kezdeményezéssel és elfogadja az annak megfeleld jogszabaly-mddositast, a
népszavazasi eljarast csak az Alkotmanybirosag segitségével — a népszavazast elrendeld
orszaggyiilési hatarozat Alkotmanybirosag altali megsemmisitése révén — tudja kozvetve
leallitani és igy a népszavazast elkeriilni.?® Ez részben arra is visszavezethetd, hogy a magyar
szabalyozas 1989 6ta adds maradt azzal, hogy a vétod karakterli referendumot és a jogalkoto
céli népi iniciativat eljarasilag kovetkezetesen szétvalassza. A véto karakteri referendum nem
foltétleniil igényel messzemend interakciokat a kezdeményezdk és az Orszaggylilés kozott, 0j
torvényt vagy torvénymodositast kikényszeriteni akard népi iniciativa esetén azonban tér
nyilhatna egy olyan dialogus szamara, amely tobb lehet6séget nytjt a komplex kérdések
szabalyozasahoz sziikséges megfontolasokhoz és kiforrottabb végleges iniciativa-szoveghez
vagy parlamenti ellenjavaslathoz vezethetne.

3.2.2. Kozvetlen demokriacia és jogallam viszonya

Ebben a viszonyban a politikai atmenetet kozvetleniil kovetd idoktdl a jogallam erds6dd
védelme és a kozvetlen demokracia terének fokozatos sziikiilése figyelhetd meg. Ennek a
fejlodési utvonalnak egy-egy mérfoldkovét jelenti a burkolt alkotmanymodositd népi
iniciativak alkotmanyellenessé nyilvanitasa [2/1993. (I. 22.) AB hatarozat] és mara az
Alaptorvény egészének népszavazasi kizart targykorok listajara helyezése;”’ tovabba a

%6 KOMAROMI Laszlo: Az orszigos népszavazas és az Alkotmanybirosag. Reflexidk az elmult negyedszazad
gyakorlatara. Alkotmanybirésagi Szemle, 2015/2. 81-83. [KOMAROMI (2015c).]

" KOMAROMI Laszl6: A népszavazisra vonatkozd szabalyozas valtozasai az Alaptorvényben és az 1j
népszavazasi torvényben. MTA Law Working Papers, 2014/35. 5-6., 14-15. [KoMAROMI (2014c)]; KOMAROMI
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népszavazasi kezdeményezések el6zetes, kétszinti (OVB-AB) kontrolljara (a kérdés
hitelesitésére) iranyuld eljarasrendszer kiépitése 1998-ban, amely napjainkra, az NVB
altalanos ¢és a Kuria rendes jogorvoslati funkcidja mellett ideértve az NVI elndkének
elobiralati, valamint az AB kivételes, a Kuria hatarozataval szembeni alkotmanyjogi panaszok
elbiralasara szolgald hataskorét is, 1ényegében négyszintiivé valt. A folyamat nemcsak a
kiépiilé jogallam megvédésére és megszilarditdsara valo torekvéssel magyarazhatd, hanem
olyan, mashol szokatlan jelenségekkel is, mint példaul a valasztoépolgari népszavazasi
kezdeményezések tomeges, gyakran visszaélésszerii benyujtasa a 2006 ¢s 2008 kozotti
id6északtol kezdve, amelyre a joggyakorlatnak és a torvényhozasnak is reagalnia kellett.
Kérdéses azonban, hogy — latva a negativ dontéssel zaruld hitelesitési eljarasok igen magas,
90% f0lotti aranyat — sikeriilt-e megtalalni a kozvetlen demokracia és a jogallam egymassal
olykor ellentétes értékei kozotti optimalis egyensulyt. Az 1989 6ta hét alkalommal, 6sszesen
tizenharom kérdésr6l megtartott orszagos népszavazasbol tizre keriilt sor vélasztopolgari
kezdeményezés eredményeként, ami atlagosan haromévente egy ilyen népszavazast jelent.
Hitelesitésre benyujtott kezdeményezés azonban ennél joval tobb van (Osszességében ezres
nagysagrend), bar ezeknek csak aranylag kis részénél tételezhetd fol okkal, hogy a
kezdeményezdk a sziikséges szamu alairasokat is hataridében Ossze tudnak gyijteni. Ezzel
egylitt is olyan magasnak tiinnek a kezdeményezések elé¢ allitott jogallami korlatok, ami
gyakorlatilag kiaknazhatatlanna teszi azokat az elényoket, amelyeket az alulrdl jovo
kezdeményezésektdl a kiilfoldi példak alapjan remélni lehetne.

3.2.3. Valasztopolgari kompetencia

A valasztopolgari kompetencia kérdése ritkan szerepel a honi akadémiai diskurzusban, de a
népszavazassal 0sszefliggd torvényhozasban, hatoésagi gyakorlatban és tudomanyos
irodalomban szerepld tobb problémat érdemes e szempontbdl megkdzeliteni.

A kozoktatasnak természetes feladata, hogy a felnévekvd generaciot a demokratikus
tarsadalom koziigyeiben vald aktiv részvételre képesitse. Ennek megfeleléen a Nemzeti
Alaptantervnek is része az allampolgari kompetencia fejlesztése.”® Konkrét szavazasokkal
(vélasztasokkal és népszavazasokkal) 0sszefliggésben a magyar jogrend is tartalmaz tovabbé a
valasztopolgarok kiegyensulyozott tdjékoztatdsat elémozditani hivatott kampanyszabalyokat
(bar ezek hatékonysaga ebbdl a szempontbol megkérddjelezhetd).

A népszavazasok kapcsan azonban a legnagyobb figyelem a hatosagi gyakorlatban a
feltenni szandékozott kérdés egyértelmiiségét vezi, amelyre nézve az 52/2001. (XI1. 29.) AB
hatarozat, majd az azt kovetd tovabbi hatarozatok egyre részletesebb kritériumrendszert
dolgoztak ki. Ennek kdzponti eleme, hogy a kérdésnek a valasztopolgar és az Orszaggyiilés
szempontjabol is egyértelmlinek kell lennie: a valasztopolgar szamdra a kérdés legyen
vilagos, egyféleképpen érthetd, kovetkezményei eldre lathatok, az Orszaggytilés pedig el tudja
donteni, hogy a kérdés népszavazason torténd elfogadasa esetén kell-e jogszabalyt
modositania, s ha igen, miként. Az emlitett hatdrozatra ¢épiild6 hatosagi gyakorlatban
ugyanakkor a kiilféldon is ismert single-subject-rule olyan szigor értelmezése alakult ki,
amely  Iényegében  lehetetlenné  teszi  komplexebb  iniciativak  (kidolgozott
néptorvényjavaslatok) hitelesitését, ez pedig rendkiviil behatdrolja a kezdeményezdk
mozgasterét abban, hogy olyan témaban, amelyre Osszetett jogi normdk vonatkoznak, a

Laszl6: Volksabstimmungen in der ungarischen Politik. In: Ursula Miinch — Eike-Christian HORNIG — Uwe
KRANENPOHL (szerk.): Direkte Demokratie. Analysen im internationalen Vergleich. Baden-Baden, Nomos,
2014. 233. [KoMAROMI (2014d).]; KOMAROMI Lészl6: The Legal Basis for Civic Participation in Hungary after
1989. In: Maria MARCZEWSKA-RYTKO et al. (szerk.): Civic Participation in the Visegrad Group after 1989.
Lublin, Maria Curie-Sktodowska University Press, 2018. 71. [KOMAROMI (2018c).]
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valasztopolgar és az Orszaggyiilés szamara is egyarant egyértelmii kérdést fogalmazzanak
meg. Ebbdl is fakad, hogy a hitelesitést megtagado hatarozatoknal az elutasitasi okok kozott
legnagyobb szamban a kérdés egyértelmiiségének hianya szerepel.?® A hatosagi gyakorlatban
¢s a szabalyozasban egyeldre varat magara az a felismerés, hogy a valasztopolgar szamara
valo érthetOséget nem foltétleniil egy minél inkabb leegyszeriisitett mondatba foglalt
kérdéssel lehet elérni, hanem olyan magyarazé megjegyzésckkel, amelyeket a nagyobb
népszavazasi hagyomannyal rendelkezd allamokban a tudnivalokat Gsszegzé népszavazasi
flizetben elhelyeznek. Ilyen tajékoztatok azonban a magyarorszagi népszavazasi eljarasokban
nem ismertek. Bevezetésiik a valasztopolgari kompetencia novelésének egyik fontos eszkoze
lehetne, ami egyuttal lehetévé tenné a kidolgozott torvényjavaslat formajaban megszovegezett
népi iniciativak hitelesitését (hiszen az annak megértéséhez sziikséges magyarazatot a
valasztopolgar megkapja), s az egytargyusag kovetelményének kevésbé szigoru értelmezését.

3.3. Népszavazasi gyakorlat és politikai kultira

A kilfoldi megoldasok atvehetdsége ¢s azok gyakorlati muikodése természetesen
kultirafiiggé.®® Egy valasztopolgari kozosség politikai kulturdjanak osszetevéit feltarni
talmutat a jogtudomany hagyomdényos keretein, mégis sziikséges, hogy a jogtudomanyi
kutatas, s végsd soron a hatdésagi gyakorlat és a jogalkotds iS szembesiiljon a politikai
kultarara vonatkoz6 kérdésekkel, ha célja jol miikodo intézmények €s eljarasok kialakitasa.
Ebben tamaszkodni lehet és kell a politikatudomany, a szocioldgia és a statisztika
eredményeire. Ami a kdzvetlen demokratikus mechanizmusokat illeti, 6hatatlanul szadmitdsba
kell venni a kozosség politikai részvételi hajlanddsagat, a civil tarsadalom erejét, a politikai
intézményekbe vetett bizalom szintjét, a kozéposztaly kiterjedtségét, a tarsadalom bizonyos
szegmenseiben jelen 1év6 anyagi deprivaciot, a normakdvetésre valo készséget vagy éppen a
politikai polarizaciot.®> Annak megvalaszolasa, hogy e tényezok jelenleg miként alakulnak és
miként hatnak a kozvetlen demokratikus eljarasok esélyeire és a benniik rejlé kockazatokra,
tovabbi elmélyiilt kutatdsokat igényel.

2 KOMAROMI (2015¢) i. m. 83-85.; ANTALICZ — KOMAROMI i. m.
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