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A népszavazas és a népi kezdeményezés a modern kdzvetlen demokracia intézményei. A
képviseleti demokratikus dontéshozatalhoz képest még a jelentds népszavazasi hagyomannyal
rendelkezd orszagokban is csak kivételes eszkdzok. Ha azonban kell6 gyakorisaggal alkalmazzak
Oket, kedvezd korilmények kdzott (szabalyozas, politikai kultdra) hozzajarulhatnak a kéztugyekben
valo allampolgari részvétel ndveléséhez, a meghozott dontések erésebb elfogadottsagahoz, a
konszenzusorientalt politikahoz, a politikai rendszer stabilitasahoz és a politikai elit
reszponzivitasahoz. A kozvetlen demokratikus intézmények képviseleti dontéshozatallal valé
0sszehangolasa els@sorban eljarasi kérdés. Megfelel6en kimunkalt megoldas novelheti a
népszavazasban és a népi kezdeményezésben rejl6 deliberativ potencialt. Népszavazasnak és
népi kezdeményezésnek a jogallami kovetelményekkel val6 6sszeegyeztetésére tobbféle modell
létezik, melyek célja, hogy a kdzvetlen demokratikus dontéshozatal elényei is megmaradjanak,
ugyanakkor az alapvet6 jogok se sérlljenek. A szavazdpolgarok konkrét népszavazasi
javaslatokkal kapcsolatos tudasszintjének emelésére intézményes megoldasokra van szukseég,
melyekre kiilonb6z6 helyes gyakorlatok alakultak ki.
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8. JEGYZETEK

1. A népszavazas és a népi kezdeményezés fogalma

[1] A népszavazas és a népi kezdeményezés a kdzvetlen demokracia intézményei. Kdzvetlen
demokracia alatt - szembeallitva a kdzvetett vagy képviseleti demokraciaval - széles értelemben
mindazon demokratikus hatalomgyakorlast értjuk, amikor a valasztopolgarok valamely targyi vagy
személyi kérdésben szavazas Utjan fejezik ki akaratukat.['! Sz(ik értelemben csak a targyi (és nem a
személyi) kérdésekkel kapcsolatos szavazasokat soroljuk a kdzvetlen demokracia kdrébe, tehat annak
fogalman kivil esnek a valasztasi és a visszahivasi eljarasok, amikor pusztan népképviselék vagy mas
tisztségvisel6k megvalasztasardl vagy visszahivasardl szol a szavazas. E szdcikk a népszavazas és a
népi kezdeményezés targyalasakor a kdzvetlen demokracia szlikebb értelmébdl indul ki, és nem
foglalkozik az olyan népszavazasokkal és népi kezdeményezésekkel, amelyek népképvisel6k vagy mas
tisztségvisel6k megvalasztasarol (->valasztdjog) vagy levaltasarol szélnak.

[2] A népszavazas e szlikebb értelemben tehat az a kdzvetlen demokratikus kozjogi aktus, melynek
soran a valasztopolgarok valamely, a politikai kozdsségre tartozé targyi kérdésben szavazat leadasaval
nyilvanitjak ki akaratukat. Elvi alapja - miként a valasztdéjognak is - a népszuverenitas (->szuverenitas):
a nép demokratikus allami berendezkedésben nemcsak végsé forrasa és hordozéja az
dllamhatalomnak, hanem gyakorléja is.[”) Az, hogy valamely politikai k6zdsségben jogi értelemben
|étezik-e a népszavazas intézménye, az adott kdzosség belsd szabalyaitdl, rendszerint az allam
alkotmanyatdl, esetleg alacsonyabb szintl jogszabalyatdl figg. Nemzetkozi egyezménybdl nem fakad
ilyen kovetelmény. Ha azonban létezik, akkor arra rendszerint megfelel6 médon alkalmazzak a
valasztdjog (->valasztdjog) altalanossaganak és egyenl8ségének, valamint a valasztas (->valasztasok)
szabadsaganak és titkossaganak elveit. Erre a nemzetkdzi soft law is tartalmaz irdnymutatast.!

[3]1 Népi kezdeményezés alatt széles értelemben olyan kdzvetlen demokratikus eljarast érttink,
amelyet meghatarozott szamu valasztdpolgar jogosult meginditani. Az eljaras targya - ugyancsak
széles értelemben - valamely szabalyozas, legyen az akar a népképviselet altal elfogadott, még
hatalyba nem Iépett vagy mar hatalyos norma, vagy akar a kezdeményezG6k altal megfogalmazott
javaslat. Maga a dontés jellemz8en népszavazassal szlletik meg, ilyenkor a népi kezdeményezés és a
népszavazas egy eljarasba kapcsolédnak. Mas esetekben - szabalyozastdl fuggdn, inkabb kivételesen
- a dontést a népképviseleti szerv (->parlament) hozza meg, népszavazas nélkul. A népi
kezdeményezés szélesebb fogalmaba sorolhatd az is, ha a kezdeményezés csak arra iranyul, hogy a
népképviseleti szerv vegyen napirendjére valamely témat és vitassa azt meg (napirendiniciativa). Attdl,
hogy a népszavazas intézménye egy politikai k6zdsségben jogi értelemben létezik, még nem
foltétlendl létezik a népi kezdeményezés is. Sok olyan orszag van ugyanis, ahol tartanak népszavazast,
de annak kezdeményezésére a valasztépolgarok nem jogosultak.

[4] Népi kezdeményezés alatt szlikebb értelemben csak az olyan, meghatarozott szamu
valasztépolgar altal megindithatd kdzvetlen demokratikus eljarast értjik, amelynek targya nem a
népképviselet altal elfogadott norma, hanem a kezdeményezdk altal megfogalmazott javaslat. Az
eljaras célja pedig ennek népszavazason torténd elfogadasa, vagy a népképviselettel torténd
elfogadtatasa.

2. A népszavazas és a népi kezdeményezés tipusai

2.1. Tipolégia
[5] A népszavazasnak és a népi kezdeményezésnek nincs kizarélagosan elfogadott tipusrendszere.

A kategorizalas attdl fugg, hogy milyen szempontok szerint torténik a csoportositas. Tobbnyire nem

is kulon-kulon tipizaljak a két intézményt, hanem a kozvetlen demokratikus eljarasokon belul
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tipusokként targyaljak 8ket, esetleg tovabbi altipusokra osztva. Gyakran szerepel csoportositasi
ismérvként, hogy

® milyen jellegl az eljaras targya (példaul, alkotmanyos vagy torvényi szabalyozassal
kapcsolatos),!

e aszavazas Ugydonts vagy konzultativ,™!

® 3 szbéban forgo kdzvetlen demokratikus eljarasnak az adott allamban van-e tartés
szabalyozasa vagy csak ad hoc normak alapjan, netan részletes szabalyok nélkil alkalmazzak,
tovabbal®!

® 3z alkotmany altal bizonyos szabalyozas elfogadasahoz kotelezen elGirt vagy
kezdeményezéstél fliggs, fakultativ eljarasrél van-e sz6.!!

Igen fontos szempont, hogy ki jogosult kezdeményezni az adott eljarast:

e 3llamhatalmi szerv vagy
® avalasztépolgéarok valamely kézossége.[®!

Jelent8s mértékben meghatarozza az eljaras karakterét az is, hogy célja proaktiv vagy reaktiv, vagyis
hogy a status quo megvéltoztataséra vagy megSrzésére iranyul.’! Minél tébb szempont szerint
torténik a kozvetlen demokratikus eljarasok osztalyozasa, annal nagyobb szamu intézménytipus
lesz az osztalyozas eredménye. Suksi és Altman példaul egyarant négy - a két szerzénél csak
részben azonos - osztalyozasi szempontot vesz alapul, s ebbdl mindkettéjiknél tizenkét tipus
adddik, de ezek kdzul tobb pusztan elméleti, a gyakorlatban nem létez6 kdzvetlen demokratikus
eljaras.l%

[6] Az alabbi tipoldgidban nem célunk, hogy minél tobb szempontbdl csoportositsuk a lehetséges
kozvetlen demokratikus intézményeket. Csak azokra a f6 tipusokra 6sszpontositunk, amelyek a
legelterjedtebbek. A két f6 tipus, a referendum és a népi kezdeményezés dontéen targyukban, a
status quéhoz valé viszonyukban tér el egymastol.

2.2. Referendum

[7] A referendum kifejezés a latin referre (visszavisz, visszaad, visszautal stb.) igébdl képzett
gerundivum alak.l"" Jogi kifejezésként: a népnek déntésre visszaadandé kérdés. A képviseleti és a
kozvetlen demokracia 0sszefliggésében: az, ami egyébként, szokas szerint valamely népképviseleti
szerv dontési kompetenciajaba tartozna, de onnan kivételesen kikerul, s ezért a nép
kompetenciajava valik:
® vagy azért, mert maga a szabalyozas, szemben az 3ltalanos megoldassal, bizonyos déntések
meghozatalat kivételesen eleve a nép, a valasztdpolgarok k6zosségének hataskorébe utalja;
® vagy azért, mert a szuverén nép visszaveszi a dontés jogat valamely kérdésben;
netan azért, mert valaki, erre feljogositott személy vagy szervezet, ,felllr8l” visszaadja a
népnek e hataskort.

E hdrom esetkor a referendum harom altipusat jeldli. Mindharomban k6z6s azonban, hogy a
javaslatot, amelyrél donteni kell, a nép készen kapja: nem a valasztépolgarok vagy egy csoportjuk, a
népi kezdeményezd&k altal kidolgozott javaslatrél van sz, hanem valaki - példaul a népképviselet, a
kormany, az allamfé - mar kidolgozta azt.

[8] Az els8ként emlitett esetet ,kotelezd referendum” (mandatory referendum, référendum

obligatoire, obligatorisches Referendum) kifejezéssel szokas jeldlni. Kdtelezd a referendum azért, mert
kotelez6 népszavazast tartani a javaslat targyanal fogva, mivel arra a bizonyos témakarre a jogi
szabalyozas eleve elGirja, hogy arra nézve normakat elfogadni vagy mddositani csak a
valasztopolgarok egyetértésével lehet. A kotelezd jelleget tdbbnyire maga az alkotmany irja eld, s
jellemz8en alkotmanyos szabalyok tartoznak a kotelez6 korbe. Ausztriaban példaul a Szévetségi
Alkotmanytérvény atfogé médositasait minden esetben népszavazasra kell bocsatani.l'? Az ir
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Koztarsasag Alkotmanyanak azonban minden médositdsa, nemcsak teljes revizidja, népszavazdson
térténd jovahagyast igényel.l'3! Ugyanez elmondhaté a Romania Alkotmanyanak!'#! vagy akar a Dan
Kiralysag Alkotmanytdrvényének moédositasairdl is.['>! Utébbi emellett kotelez6 népszavazast ir eld
arra az esetre is, ha moédositani kivanjak a vélasztojogosultsag korhatarat.l'®! A Horvat Koztarsasag
Alkotmanya szerint népszavazasi jovahagyas szlikséges Horvatorszag mas allamokkal vald
szbvetségre lépéséhez vagy az orszag terileti felosztdsdhoz.['”) Vannak &llamok, amelyek
alkotmanyuk bizonyos részeit teszik kotelez6 referendum targyava. igy példaul az Eszt
Koztarsasagban az alkotmany altalanos rendelkezéseket (fuggetlen demokratikus kodztarsasag, a
nemzetkozi jog altalanosan elismert elveinek és szabalyainak kotelezd jellege, hatalommegosztas,
hivatalos nyelv stb.) tartalmazo |. és az alkotmanymaddositas szabalyait tartalmazé XV. fejezetének
moédositasai esnek kdtelez6 népszavazas ald.l'® Ukrajndban az alkotmany altalanos elveket
tartalmazo |., a valasztasokra és népszavazasra vonatkozd lll., s az alkotmany médositasara
vonatkozo XIII. fejezetének médositdsahoz sziikséges népszavazasi jovahagyas,!' tovabba Ukrajna
terlletének megvaltoztatdsa sem lehetséges 6sszukran referendum nélkgil.?%

[9] A masodikként emlitett eset a ,fakultativ referendum” (facultative vagy optional referendum,
référendum facultatif, fakultatives Referendum). Széles értelemben ennek kdrébe tartozik mindazon
referendum, amelynek targya valamely, a népképviselet altal elfogadott hatdrozat jévahagyasa, s
amelyrél nem kotelez8 népszavazast tartani, hanem népszavazasra csak akkor kerul sor, ha ezt
valamely erre jogosult szerv (példaul a népképviseleti tobbség, netan kisebbség), személy (példaul
az allamfd) vagy a valasztopolgarok egy csoportja kezdeményezi. Szik értelemben csak az utolsd
esetet tekintjuk fakultativ referendumnak, tehat azt, amikor a népszavazast valasztépolgarok egy
csoportja kezdeményezi. Ha ezt megfelel§ szamu valasztdépolgar tdmogatja és a kezdeményezés az
egyéb jogszabalyi feltételeknek is megfelel, akkor a népszavazast ki is tudjak kényszeriteni. Attdl
figgben, hogy a népszavazasra a targyat képez8 népképviseleti hatarozat hatalyba |épése elbtt vagy
utan kerul sor, a fakultativ referendum lehet

e felfliggesztd (szuszpenziv) vagy
® |eront6 (abrogativ) hatalyu.

Tébbnyire az elébbirsl beszélhetiink. A Svajci Allamszévetség Szévetségi Alkotmanya szerint 50 ezer
szavazasra jogosult polgar kovetelheti, hogy valamely szdvetségi torvényrél annak hivatalos
kihirdetését kdvetd 100 napon beliil népszavazast tartsanak.?' Ha az emlitett hataridén belll
szabalyos népszavazasi kezdeményezést nyujtottak be, akkor a térvény mindaddig nem |ép
hatalyba, amig azt a népszavazas el nem fogadta. A torvény hatalybalépése tehat mindaddig
fuggbben marad, mig a referendumot meg nem tartottak. A Szlovén Kdztarsasag Alkotmanya
ugyancsak tartalmazza a szlikebb értelemben vett fakultativ referendum intézményét: a
Nemzetgy(lés kdteles elrendelni a népszavazast, ha azt legalabb 40 ezer valasztéjogosult kéri.l??] A
szlovén népszavazasi torvény teszi vilagossa, hogy a referendum itt is szuszpenziv, mivel a
népszavazas targya ilyenkor a Nemzetgy(ilés altal elfogadott torvény jovahagyasa, annak
kihirdetése el6tt.[>>) Ha a népszavazas nem hagyja j6va, a térvény nem léphet hatdlyba. Ezzel
szemben az Olasz Koztarsasag Alkotmanya kifejezetten ugy fogalmaz, hogy referendumot mar
hatalyba lépett torvény vagy annak meghatarozott része hatalyon kivil helyezésérdl lehet
tartani.?4l A népszavazas hatélya ilyenkor abrogativ.

[10] A fakultativ referendumnak mind a szuszpenziv, mind az abrogativ formaja egy mar lezarult
parlamenti folyamathoz, rendszerint jogalkotasi eljarashoz, annak eredményéhez kapcsolédik.
Szuszpenziv referendumnal a kezdeményezés és a népszavazas is viszonylag rovid idén belul koveti
e folyamatot, abrogativ referendumnal ez jéval késébbre is tolédhat. Szuszpenziv referendum
esetén, kiléndsen a szlikebb értelemben vett fakultativ referendumnal, jol kirajzolédik tovabba az
intézmény vétdkaraktere. Azért indul népszavazasi alairasgydjtés, hogy megakadalyozzak a torvény
hatalyba |épését, s maradjon meg a torvény elfogadasa nélkili dllapot, a status quo. Abrogativ
referendum esetén az intézmény vétdkaraktere leginkabb annak idébeli alkalmazasatdl fligg. Ha a

kezdeményezésre és a népszavazasra a targyat képezd torvény elfogadasahoz id6ben kozel kerdl
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sor, akkor lehet ennek is egy késleltetett vétdjellege, legalabbis a korabbi status qudt visszaallitani
torekvé célja. Ha azonban a népszavazas csak joval kés6bb, esetleg évek multan koveti a torvény
elfogadasat, akkor a sikeres kezdeményezés valdjadban egy kialakult Uj status qudt szliintet meg és
nyitja meg az utat valamely Uj szabalyozas elfogadasa el6tt. A népszavazas a toérvény vagy annak
egy része hatalyon kivul helyezésével s a téma politikai napirendre vitelével az Uj jogalkotast is
oszténzil?o!

[11] A fentebb harmadikként emlitett esetet, mikor a dontési kompetenciat a konkrét kérdésben a
nép esetileg, ,felllrél” kapja, ,plebiszcitumnak” (plebiscite, plébiscite, Plebiszit)?®! is nevezik. A
kifejezés az 6kori romai koztarsasagbdl ered, ahol a plebejusi népgytilések (concilia plebis) altal a
néptribun kezdeményezésére hozott hatarozatokat hivtak plebiscitumnak. Az ilyen hatarozatok
eredetileg nem szamitottak tdrvénynek (lex), mivel annak elfogadasahoz mindharom hatalmi
tényez6 (az elBterjeszt6 magisztratus, a dontést hozg, a patriciusokat is magaba foglalé népgydlés,
valamint a jévahagyd szenatus) kozremU(ikodésére szikség volt. A patriciusok ezért nem is
tekintették magukra kotelezének a plebejusi népgy(ilések hatarozatait. Kr. e. 287-ban aztan a lex
Hortensia torvényer6vel ruhazta fol a plebiszcitumokat, amivel a szent és sérthetetlen néptribunok
tisztsége még vonzébba valt: az intercesszié jogabdl fakadd vétdjoguk mellé a most mar minden
rémai polgérra hatélyos térvények meghozataldra valé javaslattétel jogat is megkaptak.[?’! A
modern alkotmanyfejlédésben is elsGsorban olyan népszavazasokat hivnak plebiszcitumnak,
amelyek idejét és targyat valamely allamhatalmi szerv (példaul az allamfé, a kormany, a parlamenti
tobbség) hatarozza meg, s a kérdés népszavazasra bocsatasa csak az 6 mérlegelésén mulik.
LAlulrél”, a valasztépolgarok altal tehat nem kényszerithetd ki. A XIX. szazadban féként I. és Il1.
Napoleon éltek gyakran ezzel az eszkdzzel, olykor a népképviseletet is megkertilve, sajat politikai
poziciéjuk megerésitése érdekében.[28] Erthets tehat a plebiszcitum kifejezés referendumhoz
képest pejorativ mellékjelentése.?? Ennek ellenére nemcsak diktatérikus rezsimek®% élnek ezzel
az eszkdzzel. Jelenleg is szamos demokratikus allam alkotmanya tartalmazza azt a lehet8séget, hogy
meghatarozott allamhatalmi szervek sajat elhatarozasuk alapjan népszavazasra bocsassanak
altaluk meghatarozott kérdéseket. A Francia Kéztarsasadg Alkotmanya szerint példaul a koztarsasagi
elndk a kormany vagy a térvényhozas két hazanak javaslatara barmely olyan térvényjavaslatot
népszavazasra bocsathat, amely a kdzhatalom szervezetével, a nemzet gazdasagi, szocialis vagy
kornyezetpolitikajanak reformjaval, az azokhoz jarulé kdzszolgaltatasokkal vagy egy, az intézmények
mikddését érinté nemzetkdzi szerz6dés ratifikaciojaval kapcsolatos.21 Az osztrak Szévetségi
Alkotmanytorvény elirja, hogy a Nemzeti Tanacs altal elfogadott, de még ki nem hirdetett
torvényeket a Nemzeti Tanacs dontése alapjan vagy tagjai tobbségének kérelmére népszavazasra
kell bocsatani.??! Parlamentaris kormanyformaban miikodé allamokban egyébként, mint példaul a
Norveég Kiralysagban, kilon alkotmanyos el8iras nélkil is donthet a népképviselet ugy, hogy
valamely kérdésben népszavazast ir ki.*3) Ezzel egyiitt az ilyen ,felilr8l” elrendelt népszavazas
gyakran az épp hatalmon lév6 kormanyzat kisérlete arra, hogy er8sebb legitimaciot szerezzen a
maga szamara. Ha az elrendelés konkrét személyhez, az dllamfé6hdz vagy a kormanyféhoz kdthetd,
akkor er8s a valdszinlsége annak is, hogy egy targyi dontés egyuttal személyi dontéssé is valik.
Rossz esetben a napdleoni mintara hajazé megoldas kerekedik ki bel6le, ahol a nép altali
jovahagyas politikai akklamaciova silanyul. A plebiszcitum ezért vitatott intézmény, s a kdzvetlen
demokrécidhoz valé sorolasa is kérdéses.*4

[12] A plebiszcitum kifejezés masik elterjedt jelentése terlleti népszavazasokra vonatkozik. A francia
forradalom idészakaban Franciaorszag hatarvidékein, majd az italiai egységfolyamat soran, >
kés6bb az I. vildghaboru utan(3®! egészen napjainkig alkalmaztak és alkalmazzak a népszavazést
annak eldéntésére, hogy mi legyen a statusa egy vitatott hovatartozasu foldrajzi terlletnek.
Esetenként e teruleti népszavazasok is magukon hordtak és hordjak a rosszemlékd napdleoni
plebiszcitumok jegyeit: egy katonailag mar eldontott helyzet megszallé csapatok felugyelete mellett
torténd utdlagos népi megerdsitése nem szokott a demokracia (->demokracia) Gnnepe lenni.
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2.3. Népi kezdeményezés

[13] Itt a nép altal kezdeményezett kozvetlen demokratikus eljarasok [4] bekezdésben emlitett
szUkebb értelmérdl beszélunk: arrdél, amikor valasztépolgarok egy csoportja a sajat maga altal
készitett javaslatot kivanja a népképviselettel vagy a valasztopolgarok kozdsségével elfogadtatni.
.Népi iniciativanak” is nevezik (popular initiative, initiative populaire, Volksinitiative/Volksbegehren),
mely kifejezés arra utal, hogy itt egy eljarast megindit6 aktusrél van szé. A népi kezdeményezés
ugyanis, szemben a referendummal, nem egy nemrég lezarult parlamenti dontéshozatali
folyamathoz kapcsolodik. A kezdeményez8k nem a status quét kivanjak védeni egy torvényhozasi
dontéssel szemben, hanem éppen modositani akarjak azt: talan azért, mert az altaluk kivanatosnak
vélt szabalyozast, bar probaltak, a parlamenti dontéshozatal rendes Utjan nem sikerult elfogadtatni,
vagy mert erre kisérlet sem tortént.

[14] A népi kezdeményezések tipizalasanak egyik [ényeges szempontja az, hogy milyen szerepet
jatszanak az eljarasban az allami hatosagok, kilondsen a népképviseleti torvényhozas. E
tekintetben kozvetlen és kdzvetett népi kezdeményezésrél beszélhetink.

[15] Kbzvetlen népi kezdeményezés esetén a képviseleti hatalomnak nincs érdemi szerepe a
déntéshozatali folyamatban. A kezdeményezd&k altal megfogalmazott javaslatrél annak hatésagi
regisztracidja utdn megkezdddik az alairasgyjtés, és ha a szikséges szamu alairast
Osszegyljtotték, akkor népszavazasra bocsatjak. Kalifornidban példaul az Attorney Generalhoz kell
benyujtani a kezdeményezést, aki cimet ad neki és rovid 6sszefoglalot ir hozza. Ezt kdvetSen
indulhat az alairasgy(jtés, s ha a szlkséges szamu alairas 6sszegyllt, s azokat hitelesitették, a
Secretary of State bocsatja népszavazasra a javaslatot, amely hatalyba is 1ép, ha a szavazdk
jovahagytak.>”! Az Attorney General mar a cimadas és az dsszefoglalas elkészitése utan tovabbitja
ugyan a népi kezdeményezés szovegét a torvényhozas mindkét hazanak, amelyek megfelel
bizottsagai kozmeghallgatast tarthatnak a kezdeményezés targyaban. Ez azonban nem kételezd, és
sem a Szenatus, sem a GyUlés nem valtoztathatja meg a népi kezdeményezést, s nem
akadalyozhatja meg, hogy népszavazasra bocsassak.[>8 A kézvetlen népi kezdeményezések
els6sorban az Amerikai Egyesiilt Allamok egyes tagéllamaiban jellemzék.

[16] A kdzvetett népi kezdeményezés mindettdl abban tér el, hogy a kezdeményezésr6l
mindenképp parbeszéd folyik a kezdeményez8k és a népképviselet kozott, s a népképviseletnek
érdemi hatasa lehet az eljaras kimenetelére. Szaszorszagban példaul un. haromlépcsds
néptorvényhozasi eljarasba (dreistufiges Gesetzgebungsverfahren) szervezik a népi kezdeményezésre
épuld folyamatot. Az els6 Iépcsé (Volksantrag) egy 40 ezer aldirassal tamogatott, a Landtag
elndkének benyujtott kérelem, amely egy kidolgozott torvényjavaslatot tartalmaz. A kérelem arra
iranyul, hogy a kezdeményezést a Landtag targyalja meg és fogadja el torvényként. A Landtag
elndke a tartomanyi kormany, s alkotmanyellenesség gyanuja esetén az alkotmanybirésag
véleményének kikérése utan dont a kérelem megengedhet8ségérdl, s kdzzéteszi annak szovegét. A
Landtag meghallgatja a kezdeményez8ket és megtargyalja javaslatukat. Ha egyetért a
kezdeményezésben foglaltakkal, akkor torvényként elfogadja. Erre hat honapja van. Ha nem fogadja
el, akkor kovetkezik a masodik [épcsé (Volksbegehren), melynek soran a kezdeményezd&k folytatjak az
alairasgy(jtést annak érdekében, hogy javaslatukrél népszavazas déntson. Ehhez 450 ezer
szavazopolgar, de legalabb a tartomanyban szavazasra jogosult polgarok 15%-anak tdmogatasa
szukséges. Az alairasgy(jtésre legalabb hat honapot kell biztositani. Ha az alairasgy(jtés sikeres,
akkor sor keril az eljaras harmadik 1épcséjére, ami egy népszavazas (Volksentscheid). A Landtag
megteheti, hogy egy sajat torvényjavaslatot - ellenjavaslatot - is népszavazasra bocsat a népi
kezdeményezésben foglalt javaslat mellett. A masodik és a harmadik 1épcsé kozott legalabb harom,
legfeljebb hat honapnak kell eltelnie, amely a népszavazas targyarol vald informacidterjesztést és
vitat szolgélja.l>!

[17]1 A szaszorszagi példaban az elsd lépcsSként azonositott eljarasi szakasz onallo intézményként -
a fentebb mar emlitett napirendiniciativaként - is félfoghaté. Egyes orszagokban anélkdl
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alkalmazzak, hogy végsd soron népszavazast kivannanak kikényszeriteni vele. A célja pusztan annyji,
hogy egy javaslatot a népképviseleti torvényhozas napirendjére tizzon, amelyet az kételes
megtargyalni. A népképviselet szabadon dont arrél, hogy a javaslatot elfogadija, esetleg mddositja és
ugy iktatja torvénybe, vagy végul egyaltalan nem maddosit a jogi szabalyozason. llyen intézmény
példaul Ausztridban a Volksbegehren. Az eljaras meginditasanak egyik el6feltétele, hogy a
kezdeményez8k regisztraltassak kezdeményezésiket a belligyminiszternél; masik el6feltétele, hogy
a kezdemeényez8k Osszegyljtsék Ausztria 6sszlakossaga egyezred részének megfelel§ szamu
valasztopolgar aldirdsat. Ezen bevezetd eljaras utan koévetkezik a tulajdonképpeni népi
kezdeményezéses szakasz, melynek soran immar 100 ezer alairast (vagy harom tartomany
valasztéjogosultjai egyhatodanak alairasat) kell 6sszegydjteni. Ha a szUkséges szamu alairast
sikertilt 6sszegydijteni, a Nemzeti Tanacs napirendijére t(izi a kezdeményezést.[Y) Jellegét tekintve
ugyancsak napirendiniciativa az eurdépai polgari kezdeményezés, amelynek révén legalabb egymillié
uniés polgar az Eurdpai Bizottsag javaslattételét kezdeményezheti olyan Gigyekben, amelyekben a
kezdeményez6k szerint unids jogi aktus elfogadaséra van sziikség.[*!

[18] A népképviseleti torvényhozé hatalom altal a népi kezdeményezéses eljarasban jatszott
szereppel 6sszefligg egy masik szempont, amelynek alapjan a népi kezdeményezések tovabb
tipizalhatdk. Ez a népi kezdeményezés formaja, amely lehet altalanosan megfogalmazott javaslat
vagy részletesen kidolgozott térvényjavaslat. Altaldanosan megfogalmazott javaslat (példaul:
.Tamogatja-e, hogy a kotelez6 sorkatonai szolgalatot a lelkiismeretikkel 6sszeegyeztethetetlennek
tarté allampolgarok szamara az alkotmany biztositsa a kotelez8 sorkatonai szolgalat helyett a
polgari szolgalat lehet8ségét?”) esetén, ha azt a tobbség tamogatja, annak részletes kidolgozasa és
torvenyi formaba dntése a népképviseleti torvényhozas feladata lesz. Részletesen kidolgozott
torvényjavaslatként benyujtott népi kezdeményezésnél erre nincs sziikség; az azt tdmogatd
népszavazas utan elegendd az elfogadott normaszéveget hivatalosan kihirdetni.[*?! Svajcban az
altaldnosan megfogalmazott javaslatként benyujtott népi kezdeményezést a Szovetségi Gyllés
megvizsgalja, s ha azzal egyetért, kidolgozza az annak megfelel§ alkotmanymodositast és
népszavazasra bocsatja. Ha nem ért vele egyet, akkor az altaldnosan megfogalmazott javaslatot
bocsatja népszavazasra, s csak akkor dolgozza ki a részletes modositast, ha a szavazépolgarok
tobbsége tdmogatta az altalanos javaslatot. Részletesen kidolgozott javaslatként benyujtott
alkotmanymdédosité népi kezdeményezés esetén a Szovetségi Gyllés elfogadasra vagy elutasitasra
ajanlja azt, még a népszavazas megtorténte elbtt. Sajat ellenjavaslatot is tehet, amelyrdl a
szavazépolgarok a népi kezdeményezéssel egyltt szavaznak. Fontos el8iras, hogy a népi
kezdeményezés ne keverje egymassal az dltalanosan megfogalmazott és a részletesen kidolgozott
format.l43]

3. A kézvetlen és a képviseleti demokracia viszonya

[19] A tiszta kdzvetlen demokracia, ahol a kozugyekkel 6sszefliggs kérdések tulnyomé tébbségét
maguk a polgarok dontik el, torténetileg is kivételes jelenség; a modern allamban a politikai
dontéshozatal jellemz8& modon képviseleti formaban torténik. A fejezetcimben emlitett

LVviszony" alapkérdése tehat az, hogy a kdzvetlen demokratikus eljarasok miként illeszthet6k be
értelmesen a képviseleti demokracia rendszerébe. A kétfajta dontéshozatal viszonyaban ugyanis van
egy eredend6 feszultség. A modern kdzvetlen demokratikus intézmények konfliktussal terhelt
|égkdrben szllettek. A svajci modern kdzvetlen demokratikus intézmények fejl6dése az un. ,Steckli-
Donnerstag”-gal kezd6dott, mikor 1831. januar 13-an tobb szaz, botokkal felfegyverzett paraszt vette
kéril a Sankt Gallen-i alkotmanytandacsot, hogy kikényszeritse a népi véto6 alkotmanyba illesztését.[+4
Az Amerikai Egyesiilt Allamokban pedig a tagéllami parlamenteket eluralé monopéliumok és trésztok
korrupt hatalmanak megtorésére vezette be a XIX-XX. szazad forduldjan tobb tagallam alkotmanyaba
a populista mozgalom a Svéjcban addigra kialakult referendumot és iniciativat.[*>! A valasztépolgarok
altal kezdeményezett referendum és a népi kezdeményezés a képviseleti hatalom kritikai és
korlatozzak annak hatalmat.
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[20] A konfliktus oka a népképviselet hatalmanak korlatozasan tul egy elvi ellentmondasban
ragadhatd meg: a polgari forradalmak nyoman a rendi korszakban altalanos kétott mandatum
helyébe a képvisel8k (->parlamenti képvisel6) szabad mandatuma lépett, igy ha a népszavazas olyan
kotelezettséget ré a népképviselére, amellyel az nem ért egyet, mégis koteles azt teljesiteni, ezzel
sériil a parlamentéris rendszerekben magatél értet6dé szabad mandatum.[*®l valéjaban aligha
véletlen, hogy a modern kdzvetlen demokracia intézményei azt kovetSen terjedtek el, hogy a szabad
mandatum altalanossa valt. A korabban a rendi gy(ilésekre kiildott kdveteknek az Sket megvalaszték
altal adott utasitasok egyfajta kozvetlen demokratikus eszkdzként is értelmezhetdk,*/I mivel igy rendi
képviselet altal hozott dontések folott a valaszték 1ényegében allandd kontrollt gyakoroltak. A szabad
mandatum ugyan megszintette ezt a lehet8séget, ettdl azonban a valasztoktol fliggetlen képvisel6k
folotti népi ellendrzés igénye nem tlint el nyomtalanul: a polgarok ugyanis - legalabbis egy részuk -
nem szivesen adnak teljesen szabad kezet az 8ket képvisel6knek. A mandatum hatarozott id4
elteltével vald megsz(inése és az Uj valasztas lehetfsége viszont Gnmagaban nem foltétlendl
garantalja, hogy a képvisel6k valoban tekintettel legyenek a valasztok preferenciaira. Szliikségszer(ien
merUl fel tehat annak igénye, hogy a képviseleti dontéshozatalnak a valasztépolgari elvarasoknak valo
megfelelése két valasztas kdzott is szamon kérhetd legyen.[*8 Szembe kell tehat nézni azzal, hogy a
szabad mandatum elve nem foltétlenul értelmezendd abszolut elvként, miként mas alkotmanyos
alapelvek és alapjogok sem. Létezhet - ha kivételesen is - magasabb rendd elv, pillanatnyilag folottes
hatalom. A parlamentaris rendszerekre jellemzd frakciéfegyelem és annak megsértésének
kovetkezményei 6nmagukban jél mutatjak, hogy a szabad mandatum a népképviselet rendszerén
belul is gyakorlati korlatokat szenved.

[21] Ezzel egylitt nem minden kodzvetlen demokratikus eljaras all eleve ellentétben a képvisel8i szabad
mandatummal. A legnyilvanvalébb ez a parlamenti plebiszcitum esetében, amikor maga a
népképviseleti torvényhozas dont ugy, hogy bizonyos kérdésben a végsd dontés jogat visszaadja a
szavazopolgaroknak és valamely kérdést népszavazasra bocsat. Ez a lehet6ség még azon
orszagokban is rendszerint adott, amelyek alkotmanya egyébként nem tartalmaz semmilyen
kdzvetlen demokratikus intézményt. A parlamenti kompetencidkba altalaban beleértendd, erre valé
felhatalmazo rendelkezés hidnyaban is, hogy egyedi - a népszavazasbdl nem kizart - Ggyekben a
néphez forduljon konzultativ vagy akar tgydontd hatarozatért. A Norvég Kiralysag szigorudan
képviseleti alkotmanya*?! példaul nem tesz emlitést a népszavazasrél, de ez nem volt akadalya
annak, hogy a Storting 1905 6ta hat alkalommal rendeljen el konzultativ népszavazast, az utolso két
esetben, 1972-ben az Eurdpai K6zosséghez, 1994-ben pedig az Eurdpai Unidhoz valé csatlakozasradl,
elére kdtelezve magat arra, hogy az eredményt tiszteletben tartja.l>%!

[22] Szintén nem merdl fel Utk6zés a szabad mandatum elvével kdtelez referendum esetén, tehat ha
jogszabalyi - rendszerint alkotmanyba foglalt - el8iras folytan szukséges a szavazopolgarok
joévahagyasa bizonyos dontés meghozatalahoz. llyenkor ugyanis maga a népképviselet volt az, aki
korabban, az adott targykor kotelezd referendum hatalya ala rendelésével gy dontétt, hogy valamely
alapvetd kérdésben nem maga kivan végsé dontést hozni, hanem rabizza ezt a szuverén népre.
Jellemz8en alkotmanymaodositasok, alapvetd alkotmanyos rendelkezések és a szuverenitast érintd
kérdések tartoznak kotelezé referendum ala. Romanidban példaul minden alkotmanymaodositasrél
népszavazast kell tartani.>'! Ausztridban csak az atfogd moédositasokrol, részleges reviziokrol pedig
csak akkor, ha a Nemzeti Tanacs vagy a Szévetségi Tanacs tagjainak egyharmada kéri.>?)
Franciaorszagban f6szabalyként a nép hagyja jova az alkotmanymddositast, kivéve a kormany altal
kezdeményezett alkotmanymaodositast, ha a kdztarsasagi elndk a javaslatot a kongresszusként
Osszehivott parlament, tehat a Nemzetgylilés és a Szenatus egyUttes Ulése elé utalja, mely utdbbi
esetben a leadott szavazatok harométddos tobbsége kell a jévahagyashoz.l>3 Esztorszagban az
alkotmany alapvet8 rendelkezéseit tartalmazo I. fejezetét és az alkotmanymaddositasrol szél6 XV.
fejezetét érinté modositasokat kotelez népszavazasra bocsatani.P4 Szlovakiaban a mas allamokkal
valé uniéra lépés és az abbdl valé kivélas képezi kotelez6 népszavazas targyat.>>)

[23] A parlamenten kivili egyéb hatalmi tényezdk, tipikusan az allamfé vagy a kormany altal
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kezdeményezett, illetve elrendelt plebiszcitumok szintén nem foltétlenul jelentik a szabad mandatum
sérelmét, bar a népképviseleti tdrvényhozas megkerulésére alkalmasak lehetnek. A napdleoni
népszavazasok némelyike, de példaul a Charles de Gaulle altal 1962-ben a kdzvetlen elndkvalasztas
alkotmanyba iktatasarol elrendelt népszavazas is°! a népképviseleti hatalom kijatszésa volt. Az elndki
plebiszcitum mint appel au peuple gyakran a népképviselettel szemben a néphez valé ,fellebbezést”
jelent. Ennek veszélye akkor is fennall, ha - miként a roman alkotmany®’! - a népszavazas elrendelése
el6tt a parlamenttel valo el8zetes konzultaciét irnak el6 az elnék szamara.

[24] Az alulrdl jov6 népszavazasi kezdeményezések kozul a fakultativ referendum utdlagos
vétékarakterl intézmény: a népképviselet egy mar meghozott dontéséhez kapcsolédik; célja, hogy
meghiusitsa annak hatalyba lépését, vagy ha mar hatalyba lépett, elérje annak hatalyon kivdl
helyezését. El6bbire a mar emlitett svajci fakultativ referenduml® mellett példaként hozhato fel
Szlovénia hasonlé intézménye;>%! utébbinak iskolapéldaja az olasz abrogativ referendum.[®®! Az ilyen
utélagos dontések nem csorbitjak a képvisel6k szabad mandatumat, csak kontrollt jelentenek a
népképviseleti dontés folott. Az abrogativ referendum gyakran egyuttal épp teret nyit a népképviseleti
torvényhozas szdmara, hogy a hatalyon kivil helyezett torvény vagy rendelkezés helyébe Uj
szabalyozast alkosson.[®"]

[25] A fakultativ referendum sajatos valtozata, amikor nem valasztdpolgari kezdeményezésre
bocsatanak népszavazasra egy, a népképviselet altal elfogadott torvényt, hanem a parlamenti
képvisel8k kisebbségének kovetelésére. Danidban a Folketing tagjainak harmada jogosult ilyen
kezdeményezésre, s ha a parlamenti tobbség nem vonja vissza a torvényt, akkor azt népszavazasra
kell bocsatani.[%?] Tipikus parlamenti kisebbségvédelmi intézményrél van sz6, amely a kétharmados
tobbséget is meghalad6 konszenzus elérésére 6sztondz, s ennek elmaradasa esetén utdlagos népi
vétot jelent. A népképviseleti torvényhozas rendjét és a szabad mandatumot ez sem assa ala.

[26] A képviseleti és a kdzvetlen demokracia kozotti 6sszefliggés bonyolultabb helyzetei a népi
kezdeményezés intézményénél mertlnek fol, bar annak kilonb6z8 valtozatai eltéré mértékben
jelentenek problémat. Az egyes USA-tagallamokban elterjedt kozvetlen iniciativa példaul, melynél a
nép altal tett javaslat kdzvetlentiil népszavazasra kertl, nem okoz gondot a népképviseleti
torvényhozassal valé kapcsolddas tekintetében, ilyen kapcsolat ugyanis nincs. A tagallami parlament
egyszer(ien nem foglalkozik az iniciativaval: ha a nép megszavazza, akkor az térvényként hatalyba lép.
Ez persze feltételezi, hogy a népet - a népképviselet mellett - 6nallo jogalkoté tényezéként fogjak fol.
Kérdést ilyenkor az jelent, hogy az elfogadott néptérvénynek mennyi ideig kell a parlament szamara
érinthetetlennek maradnia. Kaliforniaban példaul Ugy oldjdk meg ezt a kérdést, hogy a népképviseleti
térvenyhozas modosithatja ugyan a népszavazason jévahagyott toérvényt, a modositas hatalyba
|épéséhez azonban szikséges, hogy a nép is jévahagyja azt Ujabb népszavazason, hacsak az
eredetileg elfogadott torvény eleve meg nem engedte a népszavazasos jovahagyas nélkuli
madositast.[®3] Oregonban nincs hasonlé korlat: a tagéllami térvényhozé testiilet minden tovébbi
nélkul modosithatja a népszavazassal elfogadott szabalyozast. Mas tagallamokban mindgsitett
tobbséget kivdnnak meg a médositashoz vagy bizonyos ideig tiltjak azt. Eszak-Dakotéban példaul a
néptdrvény hatalyba l1épését kdvetd hét évig csak a népképviseleti torvényhozas mindkét
kamarajanak kétharmados tébbségével lehet azt médositani vagy hatalyon kiviil helyezni.[64

[27] Ennél bonyolultabb kérdések merulnek fol a kdzvetett iniciativaknal. A fentebb emlitett svajci és
szaszorszagi példak ebbdl izelitét adnak. Amig a kezdeményezés a napirendiniciativa szakaszaban
van, addig a népképviseleti torvényhozas hataskore és a képvisel8k szabad mandatuma nem sérdl,
mivel a parlament kotelezettsége csak annyi, hogy a néptél érkezett javaslatot megtargyalja. Szabad
belatasan mulik, hogy a targyban szabalyozast fogad-e el, s ha igen, milyen tartalommal. Ha azonban
az iniciativa a népszavazashoz vezet8 kezdeményezés szakaszaba jut, akkor a népképviseleti
térvenyhozas autondmiaja korlatok kozé szorul. Ez a legvilagosabban a svajci altalanos
kezdeményezésnél latszik: ha a Szovetségi Gy(ilés nem ért egyet a kezdeményezéssel, akkor az azt
tamogatd népszavazas esetén minden ellenkezése ellenére ki kell dolgoznia az iniciativanak megfeleld

részletes javaslatot. Mivel azonban Svajcban szdvetségi szinten a népi iniciativa csak
9. oldal



alkotmanymddositasra iranyulhat, a végs6 dontést ilyenkor is a szavazépolgarok hozzak meg, hiszen
az alkotmanymaodositasokat kételezd népszavazasra bocsatani >l Mas kérdés, hogy a
népképviseletnek nagy szabadsaga van az altalanos kezdeményezés részletes szabdlyainak
kidolgozasaban, amely szabadsaggal vissza is lehet éIni, eltadvolodva a népi kezdeményezése eredeti
céljatol. Ezért is valt népszerlibbé a kidolgozott javaslat formajaban benyuijtott iniciativa, amelyet a
Szovetségi Gyllés nem mddosithat. Utdbbi szabadsaga abban all, hogy azt elfogadasra vagy
elutasitasra javasolhatja, utébbi esetében pedig ellenjavaslatot is tehet, amely mddositja ugyan a
status quot, de tobbnyire kevésbé radikalisan, mint a népi kezdeményezés. A mddositast ellenzé
Szovetségi Gyllés egy ideig ki tudta hasznalni ezt a szabalyozast oly médon, hogy sajat taktikai
ellenjavaslat tételével Iényegében megosztotta a status quo megvaltoztatasat tamogato szavazokat,
hiszen szdmukra tilos volt mind a népi kezdeményezést, mind az ellenjavaslatot tdmogatni. igy a
fennallé szabalyozas megtartasanak hivei konnyen tobbségbe kertltek. 1987-ben viszont szovetseégi
szinten is bevezették az egyes kantonokban mar régebb 6ta m(ikodd ,kettds igen” lehet8ségét, mely
szerint a szavazdpolgarok mind a népi kezdeményezésre, mind a parlamenti ellenjavaslatra igennel
voksolhatnak, s egy tovabbi rubrikdban jelezhetik, hogy a kettd kozil melyiket tamogatjak, ha
mindkettd tobbséget kap.[6°!

[28] A svajci modellben tehat a népszavazas nem a képvisel8i szabad mandatumot uresiti ki, hanem a
népszavazassal eldontendd kérdésekben a szavazopolgarok kezébe adja a végsd szot. Fakultativ
referendumnal a nép tényleges kontrollhatalom, népi kezdeményezésnél pedig a sajat javaslatot akar
a parlamenttel szemben is keresztilvinni képes hatalmi tényez8. Ugyanakkor a népképviseleti
torvényhozasnak aktiv szerepe marad a torvényhozasi folyamatban: a fakultativ referendumot
elkertlendd ugy formalhatja sajat jogalkotasat, hogy az megfeleljen az érintett referendumképes
csoportok preferenciainak; népi kezdeményezésnél pedig az ellenjavaslattal fejezheti ki, hogy
elfogadja a status quo modositasanak igényét, de egyuttal egy altala célszer(ibbnek tartott megoldas
felé terelheti a szavazékat. Mindez nem assa ala a népképviseleti torvényhozas tekintélyét és
szerepét; a népszavazasra bocsatott javaslatok csak szlik kisebbséget képeznek a parlament altal
népszavazas nélkll elfogadott dontésekhez képest. 1874 és 2003 kdzott az 6sszes olyan
torvényjavaslatnak és szovetségi sirg@sségi hatarozatnak, amelyekrél fakultativ referendum volt
kikényszerithetd, pusztan 7%-a kerllt végiil a szavazépolgarok elé.[®”] A népszavazas tehat Svajcban is
kivételes a tisztan népképviseleti dontéshozatalhoz képest.

4. A népszavazas és a népi kezdeményezés funkcioi: esélyek és veszélyek

[29] A jelent8sebb népszavazasi gyakorlattal rendelkez§ orszagok tapasztalatabol meritve
meghatarozhatok olyan funkciok, amelyek betdltését a népszavazasoktol, népi kezdeményezésektdl, s
altalaban a kozvetlen demokratikus dontéshozataltdl varhatjuk. Mindazonaltal nem art az évatossag:
ami az egyik politikai kultiraban midkod6képesnek bizonyul, nem féltétlenul az egy masikban, sét,
akar diszfunkcidkhoz is vezethet. A ,funkcid” kifejezés ezért féleérthetd lehet: bizonyos pozitiv
eredményeket nem foltétlendl varhatunk automatikusan a kdzvetlen demokracia intézményeitdl.
Inkabb esélyekrdl, s azokkal parhuzamosan veszélyekrdl beszélhettink.

[30] Az egyik pozitiv kdvetkezmény, amelyre mind a népszavazas, mind a népi kezdeményezés esélyt
kinal, az allampolgari részvétel (->kozvetlen néprészvétel) szintjének megndvelése. A részvételorientalt
demokracia hivei ezt 5nmagaban értéknek tekintik, egyuttal azt remélik, hogy a nagyobb aranyu
részvétellel egyltt jar a k6zdsségi mérlegelés mindségének emelkedése, a polgarok intellektualis és
erkolcsi képességének ndvekedése, valamint az autonémiara épité problémamegoldas terjedése.[%8!
Ha a részvételt etikai principiumként fogjuk fol, mint ,,a személy dnkéntes és nagylelki
elkotelezettségét a tarsadalmi Ugyekben”, melynek révén ,a maga helyén és a maga feladatkdrében
részt kell vennie a kdzjé el6mozditasaban”, akkor ennek megvaldsulasara, az erkdlcsi elv gyakorlati
atultetésére valdban értékként tekinthetliink, amely ,hozzatartozik az emberi személy
méltésagahoz”.[%%! A népszavazés és a népi kezdeményezés optimdlis esetben a tarsadalom széles

rétegeire kiterjeszti a részvétel lehet8ségét, el6hivja az érvek és ellenérvek sokféleségét, esélyt kinal a
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kommunikaciéba és dontéshozatalba, akik abbdl a képviseleti demokracia keretei k6zott kivl
maradnak. Ha a folyamat alulrél is kezdeményezhetd, akkor a valasztépolgarok részérél torténd
napirendképzés eszkdze is lehet: olyan problémak helyezhet8k vele a politika asztalara, amelyek
egyébként elsikkadnanak a parlamenti déntéshozatal Gtvesztéiben. igy innovativ hatés is varhaté téle:
ami a partpolitikai szempontok alapjan elképzelhetetlen, az szavazék nyomasara lehetségessé

valik 7%

[31] A részvétel lehet8sége ugyanakkor nem azonos annak realitdsaval. A népszavazasokon valé
részvétel aranya az éllovasnak szamité Svajcban és Kaliforniaban, de mas orszagokban is rendre joval
elmarad a valasztasi részvételtdl, amely sokszor még attdl is fugg, hogy mely évszakban kerdl sor a
voksolasra, vagy milyen az id&jaras.l’'! A részvétel szelektiv: inkabb azok vesznek részt a
népszavazason, akik kdzvetlenul érintve érzik magukat. Valéjaban azonban még ennél is szlkebb kor
az, aki valdban aktiv szerepet vallal a folyamatban: a kezdeményezdk, az el8késziték, a javaslatot
megfogalmazdk, akik gyakran partok, érdekcsoportok, mozgalmak tagjaiként jelennek meg, nem
elsésorban felel8s egyénként.[’?] A periférian él6k, a jovedelem, az iskolazottsag, a presztizs
szempontjabdl alacsonyabb népcsoportok alulreprezentaltak.l’3) Az & érdekeik, preferenciaik
érvényre juttatsara a kézvetlen demokrécia eszkdzeivel jéval kisebb esély nyilik. Epp forditva: fennall
annak a veszélye, hogy az egyébként is magas érdekérvényesit képességgel rendelkezd csoportok
témai valnak dominanssa.

[32] A kdzvetlen demokratikus eljarasoktol, kilondsképpen a népszavazastol gyakran varjak, hogy
azok noveljék az igy meghozott dontések legitimitasat. Amit a nép hagyott jova, annak elfogadottsaga
magasabb, mint a politikai elit altal meghozott dontéseké. Konnyebb is végrehajtani. Ennek a tézisnek
az igazsaga azonban el6feltételektdl flgg. Szikséges hozza, hogy a részvétel lehet&sége tényleg
széles korben biztositott és az eljaras fair legyen. A sziikséges informacidk alljanak rendelkezésre,
minden jelent&s érdek és érv jelenjen meg, a kampanyeszkdzok, a médiafellletekhez valé hozzaférés
legyen aranyos. Ha azonban az er6forrasok tartésan egyenl8tlenil vannak elosztva, ha egyes
csoportok hosszu tavon alulmaradnak, az aldashatja a kdzvetlen demokratikus déntések
elfogadottsdgat.’#! Az olyan népszavazasi dontések, amelyek nagy jelentéséggel birnak,
kovetkezményeik azonban nem lathatok kell6képp el8re, azt a veszélyt hordozzak, hogy végul akar a
gy0Oztes tobbség is elégedetlenné valik, ha a dontést kovets konkrét intézkedések ellentétben allnak a
szavazok belsd elvarasaival.[”>!

[33] A legitimacios funkcidval 0sszefligg a rendszerstabilizald hatas, vagy legalabbis ennek esélye. Ha a
népi kezdeményezés és a részvétel, s igy a kozvetlen demokratikus érdekérvényesités lehet6sége
adott, akkor az alulrél j6v6 nyomas intézményes csatornakba terel&dik és végll optimalis esetben
széles elfogadottsagu dontésben realizalodik. Ha a polgarok szamara altalanos tapasztalatta valik,
hogy kozvetlen demokratikus Uton kifejezett preferenciaik érvényre jutnak, kezdeményezéseiknek,
dontéseiknek hatasuk van, az végs@ soron novelheti az egész politikai rendszerrel vald elégedettséget,
annak elfogadottsagat.[’®! Svajcban és Kalifornidban a legtébb népi kezdeményezéses népszavazast
tarto orszagok demokratikus stabilitasat cseppet sem assa ala, hogy szamos iniciativa épp maganak
az alkotmanynak a médositasara iranyul. Itt is igaz azonban, hogy a kdzvetlen demokratikus eljarasok
rendszerstabilizalé hatdsa mas eléfeltételektdl is fugg: Gnmagukban a népszavazasok, még ha fair
modon szervezik is 8ket, nem tesznek stabilla egy politikai berendezkedést. Intd példaja ennek az I.
vildghaborut kévetd Esztorszag, ahol mind a kételezé alkotmanyreferendumot, mind a térvény- vagy
alkotmanymadositasra iranyul6 népi iniciativat az alkotmany részévé tették, a gyakori
kormanyvalsagok és a gazdasagi valsag azonban alaasta a rendszer elfogadottsagat. A parlamenti
tobbség altal sziikségesnek tartott alkotmanykorrekcids javaslatok azonban rendre elbuktak a réluk
sz6l6 népszavazasokon, a parlamenten kivili radikalis Vaps-mozgalom alkotmanymaodosito
iniciativajat azonban megszavaztak. A kdzjogi keretek atalakitdsa nem hozta el a kivant stabilitast,
sokkal inkabb alkalmat adott Konstantin Pats szamdra egy autoriter rezsim kialakitasara.l’”)
Valsaghelyzetben, kiforrott részvételi politikai kultdra hianyaban kézvetlen demokratikus
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megoldasokat alkalmazni kétesélyes vallalkozas.

[34] Szintén 6sszefugg az el6z6kkel a konszenzusteremtd hatas. Svajcban figyelték meg, hogy a
fakultativ torvényreferendum, melynek révén a szavazdpolgarok népszavazast tudnak kikényszeriteni
egy, a népképviseleti térvényhozas altal mar elfogadott, de hatalyba még nem lépett torvényrdl, arra
készteti a kormanyzatot, hogy mar a torvény elékészitésébe vonja be azokat az érdekcsoportokat,
amelyeket a szabdlyozandd targykdr érint és amelyekrdl feltételezhetd, hogy képesek 6sszegydjteni a
szUkséges szamu alairast a torvény népszavazasra bocsatasahoz. A népi vétotdél valo félelem
konszenzuskeresésre sarkallta a dontéshozodkat; a népszavazas readlis lehet6sége a targyalasos
demokracia irdnyaba terelte a népszavazasos demokraciat. Végsé soron novelte a politikai elit
reszponzivitasat.’8! Ez a kedvez§ kifejlet azonban fligg egyrészt a vétdkarakter(d népszavazas relative
konnyen elérhet8ségétdl és gyakorisagatol, masrészt attdl is, hogy a politikai kozosségben mennyire
van egyetértés bizonyos alapvet§ értékekben, amelyek alapjat képezik a részletekben vald békeés
megegyezésnek. Erbteljes konfliktusvonalak fenndllta esetén az egyik oldal altal, esetleg kis tobbségl
népszavazassal keresztilvitt, a masik oldal szamara elfogadhatatlan megoldas fel is erésitheti a
meglévd ellentéteket.!””]

[35] Végul érdemes ramutatni a kézvetlen demokracia és a foderalis, szovetségi berendezkedések
funkciéinak hasonldsagara. Az dllamhatalmat tertleti alapon megosztd, a hataskoroket a tagallami és
a szOvetségi szint kozott vertikalisan szétvalaszto foderalis berendezkedés jol szolgalhatja sokszind,
heterogén tarsadalmak integralasat; a kilonboz6 szintl allami egységek 6sszességlkben nagyobb
esélyt kinalnak a hatalom legitimalasara; a foderaciot alkotd tagallamok (régidk, kantonok stb.)
bizonyos foku politikai autonémiat élveznek; a tobbszintl és teruletileg is megosztott
hatalomgyakorlas noveli a polgarok részvételi lehetségeit (példaul valasztdjoggal rendelkeznek a
tagallami és a szdvetségi parlament megvalasztasakor is). Ezek a sajatossagok jol rimelnek a kdzvetlen
demokratikus eljarasokkal is, amelyek maguk is egyfajta hatalommegosztast jelentenek (a
népképviselet és a nép kozott), s lehetséges funkcidik kozott megtalaljuk a valasztépolgarok
integracidjat, a néprészvétel és a kozosségi deliberacié novelését, az egyes dontéseknek és a politikai
foderalis berendezkedés - kombinaciéjanak tipikus példaja Svajc, ahol a foderaciot alkotd kantonok
szbvetségi dontéshozatalban jatszott szerepe a szovetségi kozvetlen demokratikus dontéseknél is
megnyilvanul: a szovetségi alkotmany mddositasairdl, a kollektiv biztonsagot szolgal6 vagy nemzetek
folotti szervezetekbe vald belépésrdél, az alkotmanyos alapot nélkul6zg, surgdsnek nyilvanitott és egy
évnél hosszabb id6beli hatallyal rendelkez8 szbvetségi torvényekrdl tartott népszavazasoknal
nemcsak az 6sszes népi szavazat toébbsége (Volksmehr), hanem a kantonok tébbségének tamogatasa
(Sténdemehr) is sziikséges a pozitiv kimenetelhez (a kanton tamogatdsa alatt leadott népi szavazatok
tdmogatd tobbségét kell érteni).[8% Svéjcban a foderativ struktira hozzajarult a kdzvetlen
demokratikus eszk6zdk terjedéséhez és fejl6déséhez is: a kantonok egymastél tanultak el az egyes
intézményeket, amelyeket végiil részben a szévetség is atvett.B' Itt is igaz azonban, hogy a kedvez6
kolcsdnhatas egyéb - példaul torténeti, kulturalis - tényez6kon is mulik. Németorszagban példaul a
tagallamokban gyakori népi kezdeményezés szévetségi bevezetésére iranyuld kisérletek ellenében
épp a tagallamok szovetségi torvényhozasban biztositott kozremUikddésének alkotmanyos elSirdsara
szoktak hivatkozni.[8%]

5. Népszavazas, népi kezdeményezés és jogallam

[36] A demokracia - igy a kdzvetlen demokratikus hatalomgyakorlas - és a jogallam kdvetelménye
nem allnak egymassal ellentétben, csak masra vonatkoznak. A demokracia arra a kérdésre ad valaszt,
hogy ki a hatalom hordozoja és gyakorldja, milyen legitimaciéval rendelkezik és hogyan ellenérzik, a
jogallam pedig arra a kérdésre, hogy az allami tevékenység formai és tartalmi szempontbél megfelel-e
a jogszerUlség kovetelményeinek, tiszteletben tartja-e az alapvetd jogokat. A kett§ dsszetartozasa
kiléndsen szembetling a politikai szabadsagjogok (példaul sajtészabadsag, a gytilekezési és az

egyesulési szabadsag) esetében, mivel ezek egyszerre képezik a demokracia Iényeges el&feltételét és
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biztositasuk a jogallami miikédés céljat.l®3] Ha azonban a demokracia jelentéstartalméaban csak a
népszuverenitasra és a tobbségi elvre koncentralunk, a jogallamisagban pedig csak az alapvetd jogok
és szabadsagok védelmét nézzik, akkor ugy is tlinhet, hogy a két elv egymassal 6sszelitkozésbe
kerulhet. Chantal Mouffe demokratikus paradoxonnak nevezi ezt az ellentétet, amely szerinte a rule
of law altal athatott liberalis hagyomany és az egyenl6séget, a kormanyzék és a kormanyzottak
azonossagat, valamint a népszuverenitast kiemel6 demokratikus tradicié kdzotti eltérésre vezethetd
vissza. Végsd soron a demokracia és jogallam célja is a polgarok szabadsaganak garantalasa, de
éppen e szabadsag védelmében szikséges, hogy a jogallam korlatot allitson a demokracia mint a
tobbségi elv alapjan mikddd dontéshozatali rendszer elé. E nélkil ugyanis a demokratikus
hatalomgyakorlas sordn meghozott tébbségi dontés alapvet6 jogot is sérthetne.[4

[37] Az ilyen értelemben felfogott jogallami korlat szikségessége a kdzvetlen demokratikus
intézmények miikddése kapcsan is felmertl. A népszavazasok és a népi kezdeményezések feletti
jogallami kontrollmechanizmusok lIényegében két aspektusra fékuszalnak:

® aformai-eljarasi szabalyok betartasara, valamint
® 3 kezdeményezések és népszavazasi dontések tartalmara.

Formai-eljarasi kérdés példaul az, hogy a kezdeményezés arra jogosulttél szarmazik-e, a hivatalos
alairasgyujté-ivet hasznaljak-e, sikertlt-e hataridében 6sszegyUjteni az el6irt szamu érvényes alairast,
a kampany soran kell6 hozzaférést kapnak-e a tamogatoé és az ellenz6 csoportok, rendben zajlik-e a
szavazas, helyesen allapitottak-e meg annak eredményét. Tartalmi kérdés az, hogy a kezdeményezés
kozérthet8-e, targyat illetéen egységes-e, nem utkozik-e tiltott targykorbe, tartalma nem all-e
ellentétben magasabb rangu jogi normaval, s végsé soron a dontés, amelyet a szavazépolgarok
kdzossége hoz meg, nem sérti-e az egyének és a kisebbségek jogait és szabadsagait.[®”]

[38] Fontos kérdés, hogy ki, milyen tipusu szerv jogosult vagy koteles a formai és tartalmi kontroll
gyakorlasara. Tobbnyire birésagok, alkotmanybirésagok latjak el ezt a feladatot, kilondsen a tartalmi
szempontok vizsgélatat.[®®] De akad kivétel is. Svajcban példaul szdvetségi népi kezdeményezések
esetén a Szovetségi Kancellaria vizsgalja az alairasgyijté iv formai kvetelményeknek valéd
megfelelését; azt, hogy a kezdeményezés kilonb6zé hivatalos nyelveken megadott szévegvariansai
ugyanazt jelentik-e (ha kell, javitja; hiany esetén elkésziti a szikséges forditasokat), tovabba azt, hogy
a kezdeményezés cime nem tartalmaz-e félrevezetd elemet vagy reklamot. O allapitja meg, hogy a
szukséges szamu alairasokat 6sszegydjtotték-e. Az ezekkel kapcsolatos hatdrozatokkal szemben
jogorvoslat lehetséges a Szoévetségi Birdsagnal.l?”] A tartalmi kontroll azonban a Szévetségi Gydilés
hataskore,®8 s az ilyen targyd déntések ellen nincs is méd birésédghoz fordulni feliilvizsgélatért. A
francia Alkotmanytanacs is, melynek az alkotmany szerint feladata, hogy 6rkédjon a népszavazasi
eljaras megfeleld lefolytatasa felett és hogy megéllapitsa a népszavazas eredményét, 89 kilég némileg
a sorbdl. Csak megszoritasokkal tekinthet6 birésagnak, mivel nem része a francia birésagi
hierarchianak, s tagjaival szemben nem elvaras, hogy jogi végzettséglk legyen. Az USA tagallamaiban
a népi kezdeményezések el6zetes, dontSen formai kontrolljat tdbbnyire az Attorney General latja el;
az 6sszegyUjtott aldirasok ellen8rzését a végrehajté hatalom intézményei (példaul a Secretary of
State) biztositjak. A tartalmi kontroll a tagallami és a szovetségi birésagok feladata. A tagallami birak
esetében fontos kdrtlmény, hogy szamos tagallamban 6k maguk is kdzvetlen demokratikus kontroll
alatt dllnak: valasztopolgari kezdeményezésre visszahivhatok, vagy mandatumuk csak meghatarozott
id8re szél, melynek végén Ujra kell palyazniuk, esetleg bizonyos id§ letelte utan Ujra és Ujra
megkérdezik a szavazdkat, hogy a biré maradjon-e. Tekintettel arra, hogy a népszavazasok
eredmeényét felllbiralé biréi dontések a szavazék szamara kiléndsen lathatdk, rendkivil nagy
nyomas nehezedik a birakra, hogy kétség esetén talaljak meg az iniciativa és a magasabb rendd
normék azon értelmezését, amely mellett a népszavazas eredménye jogszer(inek nyilvanithat6.°% A
szbvetségi jogot sértd iniciativak kapcsan eljard szovetségi birdsagok esetében ez a sajatos helyzet
nem all fenn, mert 6k nem allnak kdzvetlen demokratikus kontroll alatt.

[39] Ugyancsak kérdés a jogallami kontroll id6pontja. A kezdeményezésre vonatkozé formai
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kovetelmények betartasat érthet6 okokbdl abban a legkorabbi fazisban szoktak ellendrizni, amikor az
eljarasban relevanssa valnak. igy példaul az alairasgyjts iv mintapéldanyat még az alairasgy(ijtés
el6tt, az alairdsok szamat rogvest az alairasgydjtés utan célszerd ellendrizni. A tartalmi kdvetelmények
feletti kontroll id6pontja mar tébb szemponttdl fligg. Szaszorszagban példaul az alkotmanybirdsag a
fent emlitett hdromlépcs8s néptorvényhozasi eljardsnak mar az elsd szakaszdban (Volksantrag)
megvizsgalja a kezdeményezésnek a formai megfelel§ségét és tartalmi alkotmanyossagat, ha ezek
valamelyike kapcsan a tartomanyi parlament elnke hibat észlel és inditvannyal é1.°" Ha az
alkotmanybirdsag ugy talalja, hogy a kezdeményezés nem engedhet6 meg, akkor ,csak” 40 ezer
alairas 6sszegylijtése volt hiabavalo, nem a masodik Iépcsében el8irt 450 ezer alairasé. Svajcban a
szovetségi népi kezdeményezések tartalmi kontrolljat a Szovetsegi Gyllés akkor végzi el, ha azok mar
létrejottek, tehat ha a szlkséges szamu alairast 0sszegy(ijtotték, de a népszavazasra még nem kerult
sor. Az USA-tagallamokban, kevés kivételtdl eltekintve, csak a népszavazas megtartasa utan
lehetséges a nép altal elfogadott torvény tartalmi vizsgalata. A birésagok nem tartjak célszeridinek,
hogy olyan kezdeményezéssel foglalkozzanak, amelyrél a szavazépolgarok még nem is dontottek. Ez
értelmetlendl megndvelné a munkaterhiket és nagy idébeli nyomas ala helyezné 8ket egy
folyamatban Iév6 néptorvényhozasi eljarasban. Kivételt képezhetnek a nyilvanvaldan sulyos jogi
hibaban szenved§ iniciativak, amelyeket néhany esetben jobbnak itéltek eleve nem népszavazasra
engedni.’?! Osszességében belathato, hogy az eljaras minél korabbi szakaszéba telepitett tartalmi
kontroll az eljaré hatésag terheit noéveli, mivel mind az aldirasgydijtés, mind a szavazas olyan lépcsé,
amire sok iniciativa mar nem jut el. A kezdeményez8k és a szavazopolgarok terheit azonban az ilyen
megoldas csokkenti, mivel igy elkertlhet6k olyan eréforrasraforditasok, alairasgydjtési és
kampanyerd&feszitések, s maga a népszavazas is, amelyekrél esetleg az utélagos biréi felllvizsgalat
nyoman derilne ki, hogy hasznossaguk megkérddjelezhetd.

[40] A tartalmi kontroll aspektusai kozul kiemelést érdemel néhany jellemzd elem. A Velencei
Bizottsagnak a népszavazasok helyes gyakorlatarél sz6l16, fentebb mar hivatkozott kodexe
kilonbséget tesz a népszavazasra bocsatott szovegek tartalmi és formai érvényességére vonatkozé
kévetelmények kozott.[93] Tartalmi érvényesség alatt azt érti, hogy a népszavazasra bocsatott
javaslatnak tisztelnie kell a normak hierarchiajat: nem lehet ellentétes a magasabb rangu
jogszabalyokkal, valamint a nemzetkdzi joggal. A magasabb rangu jogszabdly adott allamon belUl
els6sorban az alkotmanyt jelenti, feltéve, hogy a népszavazasra bocsatando javaslat az alkotmanynal
alacsonyabb szintd norma elfogadasara vagy médositasara iranyul. Alkkotmanymaodositasra iranyuld
népszavazasi kezdeményezés esetén az alkotmanyon tuli normak, els6sorban a nemzetkézi jog
szabalyai képezhetnek korlatot. A svajci szovetségi népi alkotmanykezdeményezéseknek ilyen
értelemben képezi tartalmi korlatjat, hogy azok nem lehetnek ellentétesek a nemzetkozi jog szigoru
szabalyaival (,zwingende Bestimmungen des Vdlkerrechts”). Ezek kore vitak targya, de jellemz8en ide
soroljak a népirtds, a rabszolgasag, a kinzas és a visszakuildés tilalmat (non-refoulement elv), a
nemzetkdzi humanitarius jog legfontosabb garancialis szabalyait, valamint az Eurdpai Emberi Jogi
Egyezmény és Polgari és Politikai Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanya altal biztositott, nem
derogalhatd jogokat. A Szovetségi Gy(ilés szliken értelmezi ezt a kdvetelményt: eddig minddssze két
népi kezdeményezést nyilvanitott erre hivatkozva érvénytelennek. 1996-ban a non-refoulement elvvel
ellentétesnek itélt egy, az illegalisan Svajc terlletére [ép8 menedékkérdk azonnali kitoloncolasara
iranyuld iniciativat, 2015-ben pedig, hasonld okbdl, részlegesen érvénytelennek nyilvanitott egy masik
kezdeményezeést, amely a kulféldi blnelkdvetSk kitoloncolasat kivanta elérni. Az iniciativa azon részét,
amely taxative felsorolta a nemzetkdzi jog szigoru szabalyait, ellentétesnek talalta a non-refoulement
elvvel.?4

[41] A Velencei Bizottsag sz6hasznalataban eljarasi érvényességnek nevezett kovetelmények
valéjaban tartalmi jelleglek. A Bizottsag harom ilyet emlit:

1. A ,forma egységének elve” azt jelenti, hogy nem szabad keverni egymassal egy népszavazasi
kezdeményezésben a részletesen kidolgozott és az altalanos javaslatot, illetve elvi kérdést.
2. A tartalom egységének elve” azt kivanja meg, hogy egy jogi norma atfogd mdédositasanak esetét
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kivéve a népszavazasra bocsatott kérdés egyes részei kozott bels6 dsszefliiggésnek kell
fennallnia. Ezeket a svajci népi kezdeményezésekre vonatkozo el8irasok kdzott is megtalaljuk
(,Einheit der Form”, ,Einheit der Materie"°?)); a tartalmi egység elvét pedig a népi
kezdeményezést lehetévé tevé USA-tagallamok tébbségében (,single-subject rule”°]),

3. A harmadik a ,hierarchikus szint egységének elve”, vagyis ugyanazon népszavazasi javaslat nem
iranyulhat a jogszabalyok hierarchiajaban egyszerre tébb kiulénb6z§ szinthez tartozé normak
(példaul torvények és az alkotmany) moédositasara.

[42] Az egyes allamok alkotmanyaban és népszavazasi szabalyaiban a fent emlitett tartalmi korlatok
mellett mas, a tartalmat illetd tilalmak is szerepelnek, amelyekre 6sszefoglaléan a népszavazas tiltott
targykoreiként szoktak utalni. Néhany jellemzd példa ezekre:

az orszag teruleti integritasa,
a kozkegyelem gyakorlasa,

a hadliizenet és a békekotés,
a rendkivuli allapot,

a koltségvetés és

az adok.

K&zulik azonban tébb nem elsésorban a jogallamisag elvének védelme miatt, hanem mas okbol valik
tiltott targykorré, példaul a szavazopolgarok kompetenciajaval kapcsolatos feltételezések okan.

6. Népszavazas és szavazépolgari kompetencia

[43] A szavazok tudasszintje az egyes népi kezdeményezések tamogatasanal és a népszavazasi
déntések meghozatalanal az egész kdzvetlen demokratikus folyamat egyik alapkérdése. Hogy ez a
tudas, kompetencia milyen szint(, arrél a szakirodalomban er8sen eltérd allaspontok olvashatok.
David B. Magleby sokat idézett, az 1980-as évekbdl vald, az USA-ban tartott népszavazasokra
vonatkozd megallapitasa szerint

a népszavazasra bocsatott intézkedések tobbségét olyan szavazdk dontik el, akik
képtelenek megérteni a nyomtatott leirast, akik egyetlen forrasbdél hallottak az
intézkedésrdl, s akik nem tudnak réla semmit, csak a televizids hirdetések magas
érzelmi szintjén, ami a leginkabb elterjedt informaciéforras azok szamara, akik
hallottak a javaslatrél a szavazas elétt.°”]

Ezzel szemben egy néhany évvel késébb, 1990-ben Svajcban tartott népszavazas kapcsan készitett
felmérés arrél szamolt be, hogy a szavazépolgarok dontési képessége jéval magasabb volt, mint tiz
évvel kordbban; a szavazdk relativ tdbbsége magas szint(i kompetenciaval rendelkezett.[*®! Az azéta
eltelt évtizedekben szamos vizsgalat szlletett, ennek ellenére a szavazo6i kompetencidval kapcsolatos
vita - mint Kérésényi Andras megallapitja - ,déntetlenre all”.°91 Részben készénhetd ez annak, hogy
nincs altalanosan elfogadott szempontrendszer a szavazéi kompetencia mérésére. A kérdéskor
komplexitasat mutatja, hogy egy teljesebb képhez nemcsak a konkrét népszavazasi témaval
kapcsolatos ismeretek szintjét kéne latni, ami altaldban alacsony, hanem vizsgalni kell azt is, hogy a
szavazoépolgarok mennyire képesek és motivaltak arra, hogy bizonyos id§ alatt tobbletinformaciokat
gyljtsenek, értékelési szempontokat alakitsanak ki, amelyek segitségével mérlegelik a szamukra
ismert tényeket és végiil dontést hoznak, s mennyire képesek a déntésiiket indokolni.l'%% Egy
viszonylag Uj, 34 svajci népszavazasi dontés soran gy(ijtott adatokra épuld vizsgalat példaul ez utébbi
aspektusra, tehat arra koncentral, hogy mennyi és milyen tipusu érvet tudnak felhozni a szavazék a
népszavazas utan a sajat dontésiik mellett, megkulonbdztetve az érvet adni képtelen valaszokat, a
kilonboz48 tekintélyekre vald hivatkozasokat és a tartalmi érveket, szamba véve ez utdbbiak
kidolgozottsagat, valamint azt, hogy mennyire komplex tgyrél van sz4.'9" Az érvelési szintek
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meghatarozasa természetszer(ileg 6nkényes, de az jol 1atszik, hogy az ezen az alapon azonositott
szavazdi csoportok kozott lényeges kulonbségek vannak. Még messzebb vezet6 kérdés, hogy a
szavazék kozul hanyan tekintik erkolcsi felel8sségnek is a minél alaposabb tajékozddast, s mennyire
igyekeznek sajat dontésuket erkolcsi elvekre, a demokracia helyes miikodéséhez nélkilozhetetlen
erényekre is (példaul igazsagossag, mértéktartas, tiirelem) alapozni.l'®?! Minden népszavazason
lesznek aranylag jol informalt, erkolcsi felel6sségérzettel bird és lesznek viszonylag alacsony szellemi
és erkolcsi kompetencidval rendelkez§ szavazépolgarok. E csoportok aranya az, ami érdekes.

[44] Ezek a kérdések azonban a politikatudomany teriletére vezetnek. A jogtudomany szempontjabdl
a fé kérdés az, hogy a jogrend milyen intézményes eszkdzokkel tudja tdmogatni a minél magasabb
szavazopolgari kompetencia elérését. Egészen altalanos szinten idetartozik a kdznevelés
intézményrendszere, az abban elsajatitandé kompetenciak szabalyozasa az allampolgari ismeretektd|
a kozpolitikai és gazdasagi kérdésekrdl sz6l6 informacidok megszerzésén és azok kritikus
szelekcidjanak és értékelésének képességén keresztil az ezekrdl vald kulturalt, érvekkel alatamasztott
eszmecsere képességéig. Ugyancsak kdzvetett mddon, de hozzajarulhatnak a szavazépolgarok
konkrét kdzvetlen demokratikus eljarasokkal kapcsolatos kompetencidjanak ndveléséhez a
kampanyszabalyozas kulénb6z8 elemei. Ezek mindenekel8tt arra szolgalnak, hogy a szavazdpolgarok
a népi kezdeményezések és a népszavazasok kapcsan, ha nem is hiteles, teljes és semleges, de
legalabb kiegyensulyozott - nem egyoldalu - tajékoztatast kapjanak; a tdmogato és az ellenz8
érdekcsoportok egyarant megkapjak a kell6 média- és reklamfellleteket ahhoz, hogy érveiket
bemutassak. Az eszk6zok sokfélék. A kampanykdltségekre biztositott allami forrasok kilonb6z8
oldalak kozotti egyenld elosztdsa, a kampanycélu televizid és radié misoridékhdz, a nyomtatott sajté
és elektronikus hirportalok feltleteihez vald egyenl6 hozzaférés biztositasa, a kampanycélu
pénzfelhasznalas korlatozasa a kdz- és maganfinanszirozasbdl szarmazé forrasokra egyarant
kiterjed6en, a kampanykoltségek és raforditasok részletes kozzétételének kotelezettsége kdzvetve
mind hozzajarulhatnak a kiegyensulyozott tajékoztatashoz, az eréforrasok fair elosztasahoz vagy
legalabb a nagy forrasaranytalansagok leleplezéséhez.l193]

[45] Ennél kozvetlenebb médon tdmogathatjak a szavazépolgarokat a hiteles informaciészerzésben a
kezdeményezések megfogalmazasara és a hivatalos tajékoztatasra vonatkozo el8irasok. Szamos
jogrendszer tartalmaz normakat arrdél, hogy a népszavazasra foltett kérdésnek vilagosnak és
egyértelmiinek, a szavazékat meg nem tévesztének kell lennie. Svajcban a Szévetségi Tanacs rovid,
targyszer(i magyarazatot fiz a népszavazasi javaslathoz, melyben figyelembe veszi a kezdeményez8k
altal megfogalmazott érveket. A Szovetségi Tanacs jogosult médositani vagy elutasitani a
becsiiletsérts, a val6saggal kirivoan ellentétes vagy tul hosszi megnyilatkozasokat.l'%4 Oregonban a
kezdeményezés cime legfeljebb 15 sz6bdl allhat, s vilagosan meg kell hataroznia a kezdeményezés
targyat. Csatolando egy magyarazat, amelynek legfeljebb 25 sz6 terjedelemben érthet6en meg kell
fogalmaznia, hogy mi a kévetkezménye annak, ha a szavazépolgarok jévahagyjak a kezdeményezést, s
tovabbi 25 sz6 terjedelemben azt, hogy mi torténik, ha elutasitjak. Csak olyan kifejezéseket szabad
hasznalni, amelyeket az atlagos szavazo egyféleképpen ért. Ezeken tulmenden egy legfeljebb 125
sz6bol allé hosszabb magyarazat is csatolando, amely 6sszefoglalja a javasolt intézkedést és annak
legfébb hatasat.!'%°]

[46] Az emlitett tartalmak csak a legalapvetSbb informacidkat jelentik a szavazok tajékoztatasaban. A
jelent8s népszavazasi hagyomanyokkal rendelkez§ allamokban a szavazépolgarok ennél gyakran
részletesebb, hivatalos bemutatast is kapnak a népszavazasra bocsatandé javaslatokrdl. Svajcban a
Szovetségi Tanacs koteles a szovetségi referendumokrdl és népi kezdeményezésekrdl a teljesség, a
targyszer(iség, az atlathatdsag és az aranyossag elveinek megfeleld tajékoztatast biztositani.l'%¢! E
célbdl minden egyes népszavazas el6tt népszavazasi fUzetet (Abstimmungsblichlein) adnak ki és
kildenek meg a szavazéknak, amelyet a Szovetségi Kancellaria szerkeszt, s amely tartalmazza a
kezdeményezés pontos szovegét, a kezdeményez8k érveit, a parlamenti vitaban képviselt
legfontosabb allaspontokat, a SzOvetségi Tanacs magyarazatait és ajanlasait. Kaliforniaban a Secretary
of State felel8s a voter information guide el8készitéséért és kiadasaért, amely a népszavazasra
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bocsatott javaslat cimén, révid, az ,igen” és a ,nem” szavazat kdvetkezményeit bemutatd
magyarazatan tul magaba foglal egy, a figgetlen Legislative Analyst altal készitett elemzést is a
javasolt szabalyozas lehetséges kdzpénzlgyi hatasairdl, tovabba a tamogatd csoportok érveit és az
ellenz6k ellenérveit, végll magat a javasolt normaszoveget. Az oregoni voters’ pamphlet hasonlé
tartalmi elemekbdl all, a magyardzd megjegyzéseket egy ot f8s, két tamogatdobdl, két ellenz8bdl és az
altaluk valasztott elndkbdl all6 bizottsag fogalmazza meg, mig a javaslat varhatd kézpénzigyi
hatdsairdl szo6l6 nyilatkozatot a Secretary of State, a State Treasurer és mas tisztvisel8k altal alkotott
bizottsag késziti el.['%] Természetesen az ilyen részletes ésszefoglalok sem segithetnek annak a
szavazopolgarnak, aki nem kivanja elolvasni azokat. De aki hajlando6 ra, az tdmaszkodhat egy olyan,
kiegyensulyozott és kozérthetd kiadvanyra, amely a kampanyszlogenek szintjét meghalado,
targyszer( informacidkkal szolgal a kbzvetlen demokratikus ddntéshez.

7. Népszavazas és népi kezdeményezés Magyarorszagon

[47] Magyarorszagon els6ként a népszavazdsrdl és a népi kezdeményezésrél sz616 1989. évi XVII. torvény
szabalyozta a kozvetlen demokratikus intézményeket, amelyek legalapvet8bb szabalyai 1997-ben
kerultek be az alkotmanyba. A jelen szécikk megsziletésekor hatdlyos szabalyokat az Alaptdrvény,
annak is kulénosen 8. cikke, és a népszavazds kezdeményezésérdl, az eurdpai polgdri kezdeményezésrél,
valamint a népszavazasi eljdrdsrél sz616 2013. évi CCXXXVIII. torvény tartalmazza.

[48] A fent emlitett intézmények kdzul Magyarorszagon

® 3 plebiszcitum,
e afakultativ referendum és
® anépi kezdeményezés létezik.

Plebiszcitumot az Orszaggyllés a kdztarsasagi elnok vagy a Kormany javaslatara rendelhet el, sajat
belatasa alapjan - kilénds moédon - nem. Fakultativ referendumhoz és népi kezdeményezéshez 200
ezer alairas osszegyljtése szikséges, ilyenkor az Orszaggyllés koteles elrendelni a népszavazast. 100
ezer alairas 6sszegy(jtése esetén az Orszaggy(lés szabadon mérlegeli, hogy elrendeli-e a
népszavazast. A korabbi eszkdztarban [étezd napirendiniciativa az Alaptdrvénybe mar nem kerilt bele,
ahogy a konzultativ népszavazas sem; ha népszavazasra kerul sor, annak eredménye igydontd. Az
orszagos népszavazasnal részvételi kvorum érvényesil, a szavazas érvényességéhez az 0sszes
valasztépolgar tobb mint felének érvényes szavazata szlikséges. 1997 és 2011 kdzott 25%-os
jovahagyasi kvorumot alkalmaztak, azt megel6z8en, 1989 és 1997 kdzott a mostaninak megfeleld
részvételi kvorumot.

[49] Az intézményrendszerrel kapcsolatban figyelemre méltd, hogy bar a fennalld szabalyok alapjan
mind referendum, mint népi kezdemeényezés tipusu eljaras indithatd, tehat mind az Orszaggy(ilés
altal elfogadott torvénnyel szembeni vétd, mind a kezdeményezG6k altal benyuijtott, a status qudt
modositani kivand javaslat lehet népszavazas targya, e két jellegzetesen eltérd intézmény kuldnbségét
a hazai szabalyozas nem teszi vildgossa.

[50] A kdzvetlen és a képviseleti demokracia 6sszeegyeztetése kapcsan a magyarorszagi szabalyozas
is foglya annak a dilemmanak, hogy az Orszaggy(lésnek jogalkotasi monopdliuma van, az
orszaggyUlési képvisel6k pedig ,tevékenységliket a koz érdekében végzik, e tekintetben nem
utasithaték”, ugyanakkor ,az érvényes és eredményes népszavazason hozott dontés az
Orszaggyllésre kotelezd”.l'981 A nép 4ltal elfogadott népszavazasi javaslat 6nmagéban nem
rendelkezik torvényi erével, akar véto jellegli dontésként, akar a jogi status quo megvaltoztatasara
iranyul6 népi kezdeményezés eredményeként kerult elfogadasra, mert sziikséges hozza, hogy azt
Orszaggy(ilés implementélja. llyenkor ,az Orszaggy(lés végrehajtoi szerepbe keril”,['%9 sét, mar
onnantdl 6nallétlan poziciéba kényszeril, hogy a hitelesitett kérdéshez a szUkséges szamu alairas
6sszegyllt. Nem folytat érdemi kommunikaciot a szervez8kkel, nem foglal tartalmi értelemben allast a
javaslatrél, nem teheti meg a rendes népszavazasi eljaras folyamataban, hogy - ha egyetért vele -
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elfogadja és torvénybe iktatja a kezdeményezést, ezaltal elkerllve a népszavazast (,menet kdzbeni”
jogszabalyvaltozas esetén a kezdeményezést utdlag, jogorvoslati eljarasban nyilvanithatjak kertléuton
érvénytelenné), nincs lehetésége arra sem, hogy ellenjavaslatot tegyen. igy gyakorlatilag nem
valésulhat meg a kdzvetett iniciativaknal jellemz6, fent emlitett, tobb l1épcsds interakcid a ,nép” és a
.népképvisel6k” kozott, amely jobban el6mozdithatna a kdzosségi deliberaciot.

[51] A kdzvetlen demokracia és jogallamisag viszonyaban a magyar szabalyozas és gyakorlat
egyértelmdlen az utdbbi felé billen. Az alkotmanyos rend népszavazasokkal szembeni védelme a
2/1993. (I. 22.) AB hatarozat 6ta szilard eleme a hatdsagi gyakorlatnak, amely eredetileg csak a burkolt
alkotmanymaddositasra iranyul6 népi kezdeményezéseket tiltotta, mara azonban odaig jutott, hogy az
Alaptérvényrél vagy annak modositasardl még az Orszaggyllés akaratabdl sem tarthatd
népszavazas.!''% A népszavazasi kezdeményezések térvényességét - mar az alairdsgyijtés
megkezdése el6tt - nemzetkdzi 6sszevetésben is szokatlan, haromszintl férumrendszer vizsgalja: a
Nemzeti Valasztasi Bizottsag hitelesitéssel kapcsolatos hatarozataval szemben a Kuriahoz lehet
felUlvizsgalati kérelemmel fordulni, melynek hatarozatat alapjogsérelem esetén az Alkotmanybirésag
elétt lehet alkotmanyjogi panasszal megtamadni.l'' '] A kétszeres, kivételesen haromszoros sz(irén
alig jut at kezdemeényezés: az iniciativak tobb mint kilenctizede elakad a hitelesités fazisaban, tehat
még az alairdsgy(jtés sem kezd6dhet meg.l'1?]

[52] A szavazok tajékoztatasa kapcsan figyelmet érdemel, hogy az51/2001. (XI. 29.) és az 52/2001. (XI.
29.) AB hatarozatok nyoman a népszavazasi kérdés egyértelmdlségének a hatésagi gyakorlatban
nemzetkozi 6sszehasonlitasban is szigoru kritériumrendszere alakult ki. A fentebb mar emlitett
tartalmi egység elvét (single-subject rule) olyan szigoruan értelmezik, amelynek tobb elembdl allé, bar
egy targyra vonatkozo javaslatok nem tudnak megfelelni. Ennek az intézményrendszerre is kihatasa
van: az egyértelmiségi kdvetelmény miatt a kilféldon szokasos kidolgozott népi kezdeményezések
gyakorlatilag lehetetlenek. Masrészt a valasztdpolgari és a jogalkotdi egyértelmUség
kllonvalasztasaval és e kett6 kovetelményeinek egylttes alkalmazasaval igen kénnyen
megindokolhato, hogy egy iniciativa miért nem felel meg az egyértelm(iség kovetelményének. Ha a
megfogalmazas viszonylag egyszerd, akkor a jogalkotdé szdmara nem lesz egyértelm(, hogy pontosan
milyen jogalkotasi kdtelezettség terheli; ha a jogalkotd szamara kell6en komplex iranymutatast ad,
akkor a szavazépolgar szamara lesz tul bonyolult. Az egyértelmUségi kdvetelmény szigorat nem
ellensulyozzak a fentebb kilfoldi példakon bemutatott, a szavazék kiegyensulyozott és hiteles
tajékoztatasat szolgalod népszavazasi flizetek vagy egyéb helyes gyakorlatok.

[53] A népszavazasban és a népi kezdeményezésben rejld, a politikai kozosségre nézve kedvezd
hatasok jelenleg nem val6sulnak meg. Els6sorban politikai partok igyekeznek kihasznalni a bennuk
rejlé potencialt, dontéen hiveik mobilizalasa céljabol. Kozvetlen demokratikus kontrollfunkciéjuk nem
érvényesiil.'31 2008-at kévetSen egyértelmiien megfigyelhets tovabba a népszavazas plebiszciter
jellegl alkalmazasa: ,alulrdl jov8” kezdeményezésre nem tartottak orszagos népszavazast, a kormany
kezdeményezésére viszont kettdt is (2016-ban az Un. betelepitési kvotakrdl és 2022-ben a gyermekek
szexudlis nevelésével dsszefliggs kérdésekrol).l'#! Ezzel parhuzamosan visszatéré gyakorlatta valtak a
szintén a kormany altal szervezett nemzeti konzultacidok, amelyeknek ugyancsak plebiszciter karaktere
van.
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