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A HELYI NEPSZAVAZASOK KIHIVASAI MAGYARORSZAGON®
Absztrakt

Dolgozatom kozéppontjdban a kozvetlen néprészvétel — mint a képviseleti szervek kiiktatasdaval hozott dontés
— helyi megvalosulasi formaja, a helyi kézvetlen demokracia megnyilvanulasinak eszkoze, a helyi
népszavazas all. Témajat tekintve a dolgozat a helyi népszavazasok szabalyozasanak, valamint
gvakorlatanak vizsgalataval foglalkozik mind hazai, mint kiilféldi vonatkozasban. A tanulmany célja egyrészt
az, hogy attekintést adjon arrol, hogy a népszavazashoz valo jog helyi szinten mennyiben és milyen
hatékonysaggal tud érvényesiilni. Masrészt az, hogy a hazai és kiilfoldi gyakorlat dsszehasonlitasaval
segitséget nyujtson a lehetd legjobb megoldas megtaldlasaban a helyi népszavazasok gyakorlati kihivdasainak
megoldasara.

Kulcsszavak: helyi népszavazds, kézvetlen demokracia, referendum, helyi dnkormanyzat, jogalkotdsi
kotelezettség

BEVEZETES

A kozvetlen demokracian pragmatikus modon a nép altal kozvetleniil, képviseleti szervek kiiktatasa mellett
vagy beiktatasa nélkiil hozott dontést értjiik.**' A parlamentaris demokraciak legfontosabb alapelve a
népszuverenitas, a kozvetlen néprészvétellel a legtobb orszag mégis 6vatosan banik.

A nép altali hatalomgyakorlas a gyakorlatban két modon képzelhet el. Az okori demokracidk a
kozvetlen hatalomgyakorlasra épiiltek, a polgarok a politikai dontéshozatalban jellemzéen kozvetleniil vettek
részt: hozzaszoltak, illetve szavaztak a poliszok gyiilésein. Azt azonban mar Montesquieu is leszogezte A
torvények szellemér6l cimii miivében, hogy a modern 4llamokban sziikség van a képviseleti
hatalomgyakorlasra.'”? A népesség nagy létszama és az allamok megndvekedett teriilete miatt ugyanis a
kozvetlen hatalomgyakorlds technikailag bonyolult, nehezen megvalosithato, a kdzvetlen torvényalkotas
pedig egyenesen lehetetlen lenne.

A képviselet ugyan tokéletlen, am elengedhetetlen feltétele a demokracia megvalosuldsanak. Ezért
alakult ki, majd valt elsédlegessé a modern allamokban a képviseleti hatalomgyakorlas, melynek keretében a
nép megvalasztja képviseldit — igy gyakorolva hatalmat —, ezen tilmenden azonban mar a képviseldkre harul
a dontéshozatal. A kozvetlen demokréacia jarulékos intézményeinek azonban fontos legitimacios és
garancialis szerepiik lehet, de ezek mindig csak a parlamentaris dontéshozas kiegészitéjeként 1éteznek.

A vazolt elméleti alapvetésnek megfeleléen Magyarorszagon is e két modja létezik a demokratikus
hatalomgyakorlasnak, a kozvetlen és a kozvetett. Alaptdrvénylink B) cikke leszogezi, hogy ezek kozil a
kozvetett hatalomgyakorlas az elsédleges. Emellett, mintegy kiegészitd, komplementer funkciot tolt be a
kozvetlen hatalomgyakorlas, mely orszagos és helyi népszavazas formajaban gyakorolhatd™*, érvényesiilése
esetén lIényegében meg is elézve a kdzvetett hatalomgyakorlast.'*

Ennek okan kiilonds jelentdésége van a népszavazas tekintetében annak a kérdésnek, hogy egy
jogallamban a jogalkotd milyen korlatok kozé szoritja a népakarat kifejezésének kozvetlen lehetségét.
Korabbi kutatdsaim soran az orszdgos népszavazasok tekintetében tobbek kozott az azonos targykorben
benyujtott népszavazasi kérdések problémadjat, illetve azt vizsgltam meg, hogy az orszagos népszavazasok
elott — tartalmi tekintetben — milyen korlatok allnak.
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Jelen kutatasom kozéppontjaban a helyi kdzvetlen demokracia megnyilvanulasanak eszkoze, a helyi
népszavazas all. Dolgozatom célja egyrészt az, hogy attekintést adjon arrdl, hogy a népszavazashoz valo jog
helyi szinten mennyiben és milyen hatékonysaggal tud érvényesiilni. Masrészt az, hogy a hazai és kiilfoldi
gyakorlat 0sszehasonlitasaval segitséget nyljtson a lehetd legjobb megolddas megtalalasara, a helyi
népszavazasok gyakorlati kihivasainak megoldasara.

1. AHELYI NEPSZAVAZASOKROL ALTALABAN

Altalanos definicioval élve a kozvetlen demokrécia olyan eljarasként hatarozhaté meg, amely lehetévé teszi
a valasztopolgarok szamara, hogy kozvetleniil részt vegyenek a politikai dontéshozatalban a térvényben
feljogositott kezdeményez6k altal inditvanyozott népszavazason.'*

A népszavazas teriileti kiterjedését illetben megkiilonbdztetiink orszadgos €s helyi népszavazasokat. A
kett6 kozotti kiillonbség azonban tilmutat azon, hogy pusztan foldrajzi szempontbdl hataroljuk el egymastol
a népszavazas egyes formait. Az orszdgos népszavazis ugyanis nem pusztan kiterjedésében nagyobb a
helyinél, hanem mindségi kiilonbséget is konstatdlhatunk a szintek kozott. E mindség tekintetében az
orszagos népszavazas intézményén keresztiil a valasztopolgarok a féhatalmat, a népszuverenitast gyakoroljak
kozvetleniil, szemben a helyi népszavazassal, mely csupan a helyi koziigyeket érinti.'*

Altalanossagban elmondhatd, hogy a helyi, onkorméanyzati szint masodlagos az orszagos események
¢és szabalyozasok kutatdsahoz képest. Ugyanez figyelheté meg a népszavazasok esetében is, mivel a legtobb
publikacidé az orszagos referendumokkal kapcsolatban jelenik meg, a helyi tigyek mar kevésbé jelentdsek.
Azonban a helyi népszavazasok fontossagat az is jelzi, hogy ez az intézmény a helyi dnkormanyzas egyik
moédjat jelenti. Az Onkormanyzati térvény™* alapjan a helyi onkorményzas nem a képvisel6-testiiletet illeti
meg, hanem a lakossag joga, amelyet kétféleképpen érvényesithet: egyrészt a valasztott dnkormanyzati
képviselok utjan, masrészt a helyi népszavazasokkal. Ez utobbi eszkodz jelentené azt a lehetdséget, hogy a
lakosok valdban befolyasolhassdk a kozvetlen kornyezetiiket, kinyilvanithassdk véleményiiket a tervezett
dontésekkel kapcsolatban, azokat megerdsithessék vagy megakadalyozhassak még a valasztasok kozotti
idészakban is.'*®

A kozelmultban egész Eurdpaban, igy Magyarorszagon is jelentdsen megnétt az érdeklédés a hatalom
ily médon torténé gyakorlasa irant. Az elmult két évtizedben nemzetkdzi és hazai szintéren is szamos
kutato™® foglalkozott a kozvetlen demokracia elényeivel és hatranyaival, szamos érvet és ellenérvet
megfogalmazva.

A kozvetlen demokricia alkalmazasa mellett sz6ld egyik legjelentdsebb érv az, hogy a
valasztopolgaroknak lehetoségiik nyilik a partok és jeloltek kozotti valasztason tal egy konkrét probléma
kapcsan donteni, ami altal a politikai egyenléség elve is megerdsodhet. A népi kezdeményezések mellett szol
tovabba az is, hogy az 0j politikai irAnyvonalak és napirendi javaslatok ilyetén torténd elSterjesztésével a
politikai dontéshozatali folyamatok még inkabb nyilvanossa valnak. Ezaltal egyfajta felel6sségre vonhatosag
és politikai kontroll keletkezik a valasztott politikai elit dontéshozatala felett."

Ezzel szembeallithato az az altalanos vélekedés, mely szerint a hétkdznapi valasztdpolgar nem
rendelkezik sem megfeleld kompetencidkkal, sem elég id6vel vagy informacidval ahhoz, hogy mérlegelni
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tudja a népszavazasra bocsatott komplex kérdéseket.”' A népszavazasok ellen szol emellett az is, hogy a
valasztast megel6z0 kampanyok gyakran iranyulnak érzelmi befolyasolasra, tovabba a pénziigyileg
befolyasos személyek vagy csoportok jelentds mértékben tudjak manipulalni a népszavazas eredményét.™

2. AMAGYAR SZABALYOZAS

A tanulmany kovetkezd részében a helyi népszavazasokra vonatkozo szabalyok struktirdjat tekintem at
roviden, az instrumentum funkcioit szem elott tartva.

Mint ahogy azt mar korabban emlitettem, a helyi népszavazasok kevésbé jelentdsek (vagy
helyesebben kevésbé tlinnek jelentdsnek), mint az orszagos referendumok. Vannak olyan orszagok — példaul
Azerbajdzsan, Lettorszdg vagy Norvégia — ahol helyi népszavazasra egyaltalan nincs lehetdség, Daniaban
pedig csak vélemény-nyilvanito jellegii referendumok tarthatok.™®® Az azonban nagy bizonyossaggal
allithat6, hogy azokban az orszagokban, ahol ismert és alkalmazott a helyi népszavazas intézménye, a
vonatkozd jogszabalyok a jogforrasi hierarchia tobb szintjén keresend6k. Nincs ez masképpen hazakban
sem: ahogy az Alaptorvény hatdlyba lépését megel6z0 idOszakban, ugy jelenleg is hdrom szintii a
szabalyozas:'™

Az Alaptdrvény — nagyon sziikszaviian fogalmazva — a helyi 6nkormanyzatokrol szol6 31. cikk (2)
bekezdésében deklaralja, hogy ,, A helyi onkormdnyzat feladat- és hatdskorébe tartozo iigyrdl torvényben
meghatdrozottak szerint helyi népszavazast lehet tartani.”> Az Alaptorvény altal hivatkozott torvény alatt
érteni kell egyrészt a népszavazas kezdeményezésérdl, az eurdpai polgari kezdeményezésrdl, valamint a
népszavazasi eljarasrdl szoldo 2013. évi CCXXXVIIL torvényt (a tovabbiakban: Nsztv), masrészt a
Magyarorszag helyi 6nkormanyzatair6l sz6l6 2011. évi CLXXXIX. térvényt.

Az Nsztv. III. Fejezete hatarozza meg a helyi népszavazas eljarasrendjét, a kezdeményezok korét,
tovabba a népszavazasbol kizart, illetve azon targykoroket, amelyekben kotelezo helyi népszavazas tartasa.

Kiemelendd, hogy amig orszagos szinten nem talalkozunk olyan targykorokkel, amelyekben
alaptorvényi vagy torvényi meghatarozottsaga folytan kizarélag népszavazas keretében lehet dontést hozni,
addig az Nsztv. 33. §-a a kovetkezOképpen rendelkezik: ,, 4 képviselo-testiilet helyi népszavazast koteles
elrendelni abban a kérdésben, amelyben torvény vagy énkormanyzati rendelet helyi népszavazas megtartdsat
irja eld.” llyen targykoroket sorol fel a helyi Onkormanyzati toérvény, valamint az egyes helyi
onkormanyzatoknak is lehet6sége nyilik olyan targykoroket megallapitani, amiben kotelezd helyi
népszavazast elrendelni. Kutatdsom soran elvétve taladlkoztam olyan esettel, ahol a képviselO-testiilet élt
volna-e lehetdséggel, ahol azonban voltak ilyen szabalyok, ott jellemzbéen olyan targykoroket hataroztak
meg, amelyek a telepiilés gazdasagi életét és a lakokornyezetet is jelentésen befolyasold beruhazasokkal,
vallalkozasok betelepiilésével fliggtek 0ssze.

A masik torvényi szinti jogforras, ahol a helyi népszavazésra vonatkozoan taldlunk rendelkezéseket, a
Magyarorszag helyi dnkormanyzatairdl szolo 2011. évi CLXXXIX. tdrvény (a tovabbiakban: Motv.). Az
Motv. 6t olyan targykort hataroz meg, amelyekben — vagy valasztopolgari kezdeményezés, vagy a képviselo-
testiilet(ek) hatarozatba foglalt dontése alapjan — kotelezd népszavazas elrendelése. Ezek a targykorok az
onallo kozség alakitasa, telepiilések egyesitése, teriiletrész telepiilések kozotti atadasa, telepiilés megyék
kozotti atcsatolasa, illetve févarosi keriilet 1étrehozasa, és a keriileti hatarok megvéltoztatasa.”® A kételezé
targykorok felsoroldsa mellett az Nsztv. — a korabban citalt szakaszdban — ad felhatalmazast a helyi
Oonkormanyzatoknak arra, hogy a képviseld-testiilet onkormanyzati rendeletben meghatarozzon egyéb olyan
targykoroket is, amelyekben dontés kotelezéen csak népszavazassal hozhaté. ™'

A harmadik — témank szempontjabdl kiemelten fontos — jogforrasi szinten helyezkednek el az
onkormanyzati rendeletek. A helyi onkormanyzatok képviselo-testiiletei szamara az Nsztv. keletkeztet
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jogalkotasi kotelezettséget a népszavazas kezdeményezésére jogosultak meghatarozasakor. Helyi
népszavazast ugyanis a kovetkez6 személyek, illetve csoportok kezdeményezhetnek:

a) aképviselé-testiilet tagjainak legalabb egynegyede,

b) aképviselé-testiilet bizottsaga,

C) az Onkormanyzati rendeletben meghatarozott szamu valasztopolgar, ami nem lehet kevesebb a

valasztopolgarok tiz szazalékanal, és nem lehet tobb a véalasztopolgarok huszondt szazalékanal. '

A c) pontbol egyértelmi kdvetkeztetés vonhatod le arra nézve, hogy a helyi dnkormanyzatoknak koételezo
jelleggel rendeletben kell meghataroznia, hogy hany valasztopolgar tamogatd alairasa esetén kotelezd
elrendelni a helyi népszavazast.'

3. AHELYI NEPSZAVAZASOK GYAKORLATA ES KRITIKAJA MAGYARORSZAGON

A helyi népszavazasok gyakorlatanak vizsgalata soran az alabbi kérdésekkel foglalkoztam:

e A helyi 6nkorméanyzatok képviseld-testiiletei teljesitették-e az Nsztv. 33. § (1) bekezdés c) pontja
alapjan fennall6 jogalkotasi kotelezettségiiket, azaz rendeletben meghatiroztdk-e, hogy hany
valasztopolgar tamogaté alairasa sziikséges a kotelezen elrendelendd népszavazashoz?

e Milyen tendenciat mutat a helyi népszavazasok gyakorlati megvalosulasa? Milyen gyakoriak a
torvény erejénél fogva kotelezéen kiirandd helyi népszavazasok és az egyéb kérdésben tartott
referendumok? A népszavazasok milyen aranyban voltak érvényesek és eredményesek, illetve
érvénytelenek?

Az els6 kérdés megvalaszolasahoz sziikséges volt az egyes konkrét helyi onkormanyzatok jogalkotasi
gyakorlatanak vizsgalata. A Magyarorszagon miikodé 3188 helyi 6nkormanyzat koziil kvotas mintavétellel
valasztottam ki a vizsgilandd elemeket. A mintavétel sordn Onkényes mintavétellel valasztottam ki
megyénként 9-9 telepiilést. Az igy kivalasztott mintdkon til a megyeszékhelyek, valamint a fovarosi
keriiletek jogalkotasi gyakorlatat vizsgaltam meg.™®

A masodik kérdés megvalaszolasanal a Nemzeti Valasztasi Iroda adatbazisat vettem alapul.
A helyi népszavazasok gyakorlataval kapcsolatos elsd kutatasi kérdésem az volt, hogy a képviseld-testiiletek
teljesitették-e az Nsztv. alapjan oket terhel jogalkotasi kotelezettségiiket.

A helyi onkormanyzatok jogalkotasi kotelezettségérél az Nsztv. a kovetkezOképpen szol:
., onkormdnyzati rendeletben meghatdrozott szamii vélasztépolgdr”*® Az onkormanyzatok jogalkotasi
gyakorlatanak vizsgalata soran megallapitottam, hogy nem alakult ki egységes gyakorlat az 6nkormanyzatok
korében a rendeletalkotasra vonatkozoan — amely az Nsztv. fent idézett altalanos jellegli megfogalmazasara
vezethet0 vissza. Az Onkormanyzatok egy része ugyanis a kotelezden elrendelendd helyi népszavazashoz
szlikséges tamogatd alairdsok szamat kiilon rendeletben, masik része az Onkormanyzat Szervezeti és
Miikodési Szabalyzatban (a tovabbiakban: SzMSz) foglaltan hatarozta meg. A két kiilonb6zé megoldas
alkalmazasa azonban — meglatdsom szerint — jelentésen megneheziti a jogkereso valasztopolgarok dolgat.

A vizsgalt telepiilések vonatkozasaban az alabbi diagram szemlélteti, hogy az dnkormanyzatok milyen
aranyban és milyen mddon teljesitették jogalkotasi kotelezettségiiket.

158 Nsztv. 34. § (1) bekezdés.
159 A helyi 6nkormanyzatok ezen jogalkotasi kotelezettségével a dolgozat 3. részében bévebben foglalkozom.
10 MALHOTRA, NARESH K.: Marketing-kutatds, 2005, Akadémiai Kiad6, Budapest, 409.
161 Nisztv. 34. § (1) bekezdés c) pont, elsé fordulat.
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1. dbra: Az Nsztv.-ben meghatdrozott jogalkotdsi kotelezettség teljesitése a helyi onkormanyzatok altal

15,20%

Kiilon rendeletben SzMSz-ben = Nincs rendelet

Forras: sajat szerkesztés.

Lathato, hogy a képvisel6-testiiletek jelentds része kiilon rendeletben allapitotta meg az alairdsi kvorumot,
kisebb résziik az SzMSz hatarozta meg ezt a szdmot. Ki kell emelnem azonban, hogy a vizsgalt 204 helyi
onkormanyzatbol 8 (a vizsgalt elemek 4,8 %-a), semmilyen formaban nem teljesitette ezt a kotelezettséget.
Bar ez a szam els6 ranézésre nem tlinik tul magasnak, nem feledkezhetiink meg arrol a tényrél, hogy mivel
ezekben az esetekben a képviselo-testiilet nem szabalyozta azt a kérdést, amely a torvény erejénél fogva a
hataskoriikbe tartozik, igy egy Alaptérvényben biztositott jog — a helyi népszavazas-kezdeményezés joga —
szenved csorbat, a mulasztasban megnyilvanulé alkotmanyellenes helyzet miatt ugyanis a valasztopolgarok
pontos eljarasi szabalyok hijan nem tudnak éIni ezen alapjogukkal. %

A fentick tudatdban joggal meriil fel benniink a kérdés, hogy milyen kdvetkezménnyel jar a
jogalkotasi kotelezettség elmulasztisa. Az Alaptorvény és az Motv. rendelkezései szerint a kovetkezd
eljarasrend valdosul meg ilyen esetben:

A telepiilés fekvése szerint illetékes fovarosi vagy megyei kormanyhivatal mint a helyi 6nkormanyzat
torvényességi feliigyeletét ellatd szerv észleli a jogalkotasi kotelezettség elmulasztasat és kéri a Kuriatdl a
mulasztds tényének megallapitdsat. A Kuria a mulasztds megallapitasaval egyidejlileg hataridot tiiz a
képviselo-testiilet szamara a kotelezettség teljesitésére. Amennyiben a hatarido eredményteleniil telik el, a
kormanyhivatal ennek leteltét kdveté harminc napon belill kezdeményezi a Kurianal a mulasztas
kormanyhivatal altal torténd orvoslasanak az elrendelését. A Kuria hatarozata alapjan a mulasztast potlando
a kormanyhivatal vezetdje alkotja meg a sziikséges jogszabalyt, amely helyi 6nkormanyzati rendeletnek
mindsiil, azonban ki kell hirdeti a Magyar K6zlonyben is, képviseld-testiilet altali modositasara pedig csak a
kévetkezd 6nkormanyzati valasztast kovetéen van lehetdség. '

Ahogy azonban a kutatis eredményei is alatimasztjak, a hidnyzo rendelet ily modon torténd potlasa a
gyakorlatban nem valosul meg hianytalanul, az igy el6alld alkotmanyellenes helyzet pedig egyuttal
akadalyozza a valasztopolgarnak a helyi kdzhatalom gyakorlasahoz valo jogat. E probléma kikiiszobolése

162 TABIT RENATA SZILVIA: Az Alkotméanybirésagnak a helyi népszavazésra és a helyi népi kezdeményezésre vonatkozd
dontéseirdl, in ADAM ANTAL (szerk.): PhD tanulmdanyok 10., 2011, Pécsi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi
Karanak Doktori Iskolaja, Pécs, 490-491.
183 Alaptorvény 32. cikk (5) bekezdés, Motv. 137-138. §.
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tehat rendkiviil kivanatos lenne az alaptorvény-ellenes helyzetek feloldasa €s a jogbiztonsag megerdsitése
érdekében.

A jogalkotasi gyakorlat vizsgalata kapcsan felmeriilhet benniink a kérdés, hogy a kiilon rendeletben
vagy az SzMSz-ben torténd szabalyozas tekinthetd helyesnek, illetve helyesebbnek. Véleményem szerint
szerencsésebb az alairdsi kvorumot — mint a helyi népszavazas egy aspektusat — az dnkormanyzat SzMSz-
¢ben meghatarozni. Ezt a megoldast kdvetve ugyanis a helyi jogszabalyok struktirajukban is kdvetnék azt az
elvet, amelyet a jogalkoto az Métv létrehozasakor - az orszégos nepszavazésok és az Orszéggyules
a jogalkotoi alldspont, hogy a helyi 6énkormanyzat mukodese szempontjabol a képviselo-testiilet és a helyi
népszavazas egymadssal egyenrangu hatalomgyakorlasi formdk, amelyek egymast kiegészitve, esetenként
egymassal konkuralva miikodnek. Azzal tehat, hogy az 6nkormanyzat SzZMSz-€ben nyernek szabalyozast a
helyi népszavazasok részletszabdlyai, a jogszabalyi struktira szintjén is megjelenik az Alaptérvény B) cikk
(4) bekezdésében a jogallamisdg kapcsan meghatirozott fontos jogelv, nevezetesen, hogy ,,/a] nép a
hatalmat valasztott képviseloi utjan, kivételesen kozvetleniil gyakorolja.”

A helyi népszavazasokra vonatkozd jogforrasi hattér attekintése utdn a tovabbiakban azzal
foglalkoztam, hogy 1999. 6ta milyen tendenciat mutat a helyi népszavazasok gyakorlati megvalosulasa?™®
Tovabbi kérdéseim, hogy milyen aranyban jelentek meg a torvény erejénél fogva kotelezéen kiirando helyi
népszavazasok és az egyéb kérdésben tartott referendumok, valamint az, hogy a népszavazasok milyen
aranyban voltak érvényesek és eredményesek, illetve érvénytelenek?

Elsoként tehat azt vizsgaltam, hogy hogyan alakult a helyi népszavazasok szama Magyarorszdgon
1999. ota.

A helyi népszavazdsokra vonatkozd joganyag (az Alaptérvény, Magyarorszag helyi
onkormanyzatairél sz616 térvény, a valasztasi eljarasrol szol6 torvény,'® a népszavazasi torvény, valamint az
egyes helyi Onkormanyzati rendeletek) vizsgalata alapjan egyértelmilen megallapithaté, hogy
Magyarorszagon a helyi népszavazasokra vonatkozé szabalyozas meglehetdsen restriktiv jelleget 61t mind a
valasztopolgari kezdeményezéshez sziikséges alairdsok, mind az érvényességi kiiszob szempontjabdl. Nem
meglep6 tehat, hogy Magyarorszagon a helyi népszavazasok szama — kiilondsen az elmult koriilbeliil 8 év
tavlatdban — meglehetdsen alacsony.

2. abra: A helyi népszavazasok megoszidasa az érvényesség szempontjabol 1999-2018. kozott
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Forrads: sajat szerkesztés a Nemzeti Valasztasi Iroda adatbdzisa alapjan.

184 Mbtv. 3. § (4) bekezdés, 10. § (2) bekezdés, 41. § (3) bekezdés.
185 Vizsgalodasunk kezds idSpontja azért 1999-re esik, mert a Nemzeti Valasztasi Iroda honlapjan a helyi
népszavazasokra vonatkoz6 digitalis adatbéazis ekkortdl indul. Az ezt megeldzden tartott, illetve nem tartott helyi
népszavazasokrol ez okbol kifolydlag nem rendelkeziink adatokkal.

166 A valasztasi eljarasrol sz616 2013. évi XXXVI. torvény.
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Ezzel szemben — ahogy az a diagramon is jol lathato — tiz évvel ezeldtt jelentds kiugras volt tapasztalhato a
helyi népszavazasok szamat illetéen. Ugyanez elmondhaté a 2007-2008-as iddszakrol az orszagos
népszavazasok tekintetében is. A 2007-es népszavazas-kezdeményezési dompingben az abszurd ¢és
nyilvanvaloan lehetetlen célra irdnyuld kérdések'®’ mellett azonban szimos valés tartalommal bird
kezdeményezés is sziiletett. Ami a helyi népszavazasokat illeti, 2008-ban 6t az Motv. erejénél fogva
kotelezéen elrendelendd teriiletszervezési kérdéshez, a fennmaradé harminc pedig jellemzbéen helyi
nagyberuhazashoz kapcsolodott, amelyek sok esetben érintettek kdrnyezetvédelmi szempontokat is.

Mi lehet az oka a helyi népszavazasok szamanak elmult években tapasztalhatd jelentds mértékii
csokkenésének? A jelenség utalhat egyrészt arra, hogy a valasztopolgarok nem kivannak élni a helyi
népszavazas nyujtotta lehetdséggel, ily médon nem kivanjak gyakorolni a helyi dnkormanyzashoz vald
jogukat. Utalhat azonban arra is, hogy a vonatkozo szigora szabalyok miatt, bar a valasztopolgaroknak lenne
igénye arra, hogy kozvetlen modon is részt vegyenek a helyi koziigyek intézésében, tobb kezdeményezés
nem tud eljutni a népszavazas fazisdba. Annak megallapitasa, hogy a két feltevés koziil melyik felel meg a
valdsagnak, csak tovabbi kutatas utan lehetséges, hiszen messzemend kovetkeztetések levondsahoz
szilkséges lenne ismerni azon népszavazas-kezdeményezések szamat is, amelyek a torvényi feltételeknek
megfeleltek ugyan, de megfeleld szami tamogato alairas hijan nem keriilhettek a valasztopolgarok elé. '

Kovetkezd kutatasi kérdésem arra iranyult, hogy az elrendelt helyi népszavazasok kozott milyen
aranyban szerepeltek az Motv. alapjan kotelezden elrendelendd helyi népszavazasok €s mas kérdések. Azt is
vizsgaltam tovabba, hogy az egyéb kérdéseken beliil jellemzéen milyen témakorok fordultak eld. Az alabbi
diagram azt mutatja meg, hogy az 1999. 6ta elrendelt 6sszesen 272 helyi népszavazasok milyen ardnyban
iranyultak az Motv. rendelkezései alapjan kotelez6 — 1ényegiiket tekintve teriiletszervezési — kérdésekre,
illetve mas tigyekre.

3. dbra: A torvény erejénél fogva kotelezéen elrendelendd helyi népszavazasok és mas kérdések
megoszlasa 1999-2018. kozott

Motv. alapjan kotelez6 = Mas keérdés

Forras: sajat szerkesztés a Nemzeti Valasztasi Iroda adatbazisa alapjan.

Lathat6 tehat, hogy zomében nem az Motv. alapjan kotelezd targykorokkel taldlkozhatunk a helyi
népszavazasok kozott. Fontosnak tartom kiemelni tovabba azt is, hogy az elmult 8 évben az emlitett kotelezo
helyi népszavazasok aranya az abran lathatonal még csekélyebb. Mig 1999-2009. kozott atlagosan évi 5,9

187 SZIGETI PETER: A népszavazasi kezdeményezések dompingje — 2007. Jogalkalmazéi tapasztalatok in SANDOR PETER
— VASs LASzLO (szerk.): Magyarorszag politikai évkonyve 2007-rél. I kitet: Kormdnyzat, kozpolitika, kozélet, 2008,
Demokracia Kutatasok Magyarorszagi Kdzpontja Kdzhaszn Alapitvany, Budapest, 18.

1% Mivel a helyi népszavazas-kezdeményezésekre vonatkozéan kozponti adatbazis nem éall rendelkezésre, ezért az
Osszes és a népszavazas fazisiba eljutott kezdeményezések szamat nem tudjuk 6sszehasonlitani, az azonban — tekintettel
a hazai szabalyozas korlatozo jellegére — feltételezhetd, hogy a kezdeményezések toredéke jutott el ténylegesen a
népszavazasig.
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tertiletszervezési kérdést érintd helyi népszavazasrdl beszélhetiink, addig 2010-2018. kozott ez a szdm mar
csak 1,6. Ebbdl arra a kovetkeztetésre juthatunk, hogy kezd allandosulni Magyarorszag helyhatdsagi
strukturaja, és egyre kevésbé jellemzd 1j telepiilések kivalasa meglévokbdl, illetve telepiilések dsszeolvadasa
vagy megyék kozotti atadasa.

Kovetkezd kutatdsi kérdésem az volt, hogy jellemzden milyen targykorokben (a torvény erejénél
fogva kotelezd kérdésektdl eltekintve) keriilt sor helyi népszavazasok kiirasara, illetve megtartasara. A
népszavazasi kérdésekben legtobbszor eldforduld helyi koziigyek kozott talalhatunk szamos, leginkabb
kornyezeti hatasaik miatt fontos iigyet: banyak, gyarak, erémiivek, hulladéklerakok és -feldolgozok
létesitését, illetve ilizemeltetését. Emellett gyakran fordultak eld helyi népszavazasok olyan kérdésekben,
mint a telepiilés tulajdondban all6 ingatlanok hasznositdsa, a veliik vald rendelkezés kérdése, krematdrium
létesitése, altalanos iskola fenntartasa, bezarasa, az oktatasi épiilet bovitése, a helyi infrastruktara fejlesztése:
utak épitése és feljitasa, repiilSterek létrehozasa.

A helyi népszavazisok eredményességét, illetve az érvényes és érvénytelen helyi népszavazdsok
megoszlasat vizsgalva azonban meglepd €s nehezen magyarazhatod kovetkeztésre jutottam. Ahogy az az NVI
1999. 6ta vezetett nyilvantartasa alapjan megallapithato, az azota elrendelt 6sszes helyi népszavazas 49,6 %-
a zarult érvényesen és eredményesen, 50,4 %-a pedig érvényteleniil, amely ardnyaiban megegyezik az
orszagos népszavazasok eredményével, illetve érvénytelenségével. Targykortol fliggetleniil tehat jellemzéen
majdnem minden masodik helyi népszavazas zarult érvényesen és eredményesen. JelentGsen valtozik
azonban ez az arany, ha kiilon vizsgaljuk az Motv. alapjan kotelezéen elrendelt helyi népszavazasokat és
kiilon az egyéb kérdésben megtartottakat. E vizsgalat eredménye a kdvetkezd két diagramon lathato:

4. abra: Az Motv. alapjan kotelezéen elrendelendd helyi népszavazasok érvényességének megoszlasa

= ¢rvénytelen = érvényes

Forras: sajat szerkesztés a Nemzeti Valasztasi Iroda adatbdzisa alapjan
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5. dbra: Egyéb kérdésben elrendelt helyi népszavazasok érvényességének megoszidasa

= érvénytelen = érvényes

Forras: sajat szerkesztés a Nemzeti Valasztasi Iroda adatbadzisa alapjan

Az adatokbdl az llapithaté meg, hogy azok a helyi népszavazasok, amelyeket a teriiletszervezési kérdésektol
eltéré mas helyi koziigyek kapcsan rendeltek el, nagyobb aranyban, az esetek tobb mint felében zarultak
eredményteleniil. Ezzel szemben az Motv. alapjan kiirt helyi népszavazasok csupan harminc szazaléka zarult
eredményteleniil. Ezek az adatok racafolnak arra az elézetes feltevésemre, miszerint azok az ligyek és
népszavazasi kérdések, amelyek kozvetleniil, a mindennapokban is érintik a telepiilési lakossag életét
(altalanos iskola bezarasa, utak épitése és felujitasa, gyarak, lizemek, hulladékfeldolgozok épitése), nagyobb
kozérdeklodésre tartanak szamot. A gyakorlat ezzel ellentétben pedig azt mutatja, hogy a valasztépolgarok
szivesebben dontenek teriiletszervezési kérdésekben, mint az el6bb felsorolt targykdrok valamelyikében.

4. DE LEGE FERENDA

Ahogy az az el6z0 fejezetbdl kideriilt, az Nsztv. helyi népszavazasokra vonatkozo rendelkezései — kivaltképp
a helyi dnkormanyzatok szamara jogalkotasi kotelezettséget keletkeztetd szakasz — tobb okbol is korrekciora
szorulnak.

Az egyik ok, hogy az Nsztv.-ben a helyi dnkormanyzatok szamara eldirt jogalkotasi kotelezettség —
bar az Motv. rendelkezései szerint a torvényességi felligyeletet ellatd szerv vagy a mulasztas jelzésével
poétoltatja, vagy végso soron dnmaga potolhatja — mégsem jelent elegendé biztositékot arra, hogy az Nsztv.
altal megkdvetelt jogszabaly meg fog sziiletni. Ez azonban olyan mulasztdsban megnyilvanuld alaptorvény-
ellenes helyzetet eredményez, amelynek kikiiszobolése a jogbiztonsag erdsitését szolgalnd mind orszagos,
mind helyi szinten.

Ez leghatékonyabban ugy valosithatd meg, ha — a nemzetkdzi gyakorlatnak is megfeleléen — az
Orszaggytilés torvényi szinten, az Nsztv.-ben meghatarozza a népszavazas kiirasdhoz sziikséges tdmogato
alairasok szamat. Ehhez modositani kellene az Nsztv-nek azt a szakaszat, amely meghatarozza a helyi
népszavazas kezdeményezésére jogosultak korét. A modositd javaslatban megtartanam az Nsztv. 34. § (1)
bekezdés a) és b) pontjait, a c) pontot pedig a kdvetkez6képpen modositanam:

34. § (1) Helyi népszavazast kezdeményezhet

a) aképviseld-testiilet tagjainak legalabb egynegyede,

b) a kepv1selo testulet bizottsaga,

c)

helyi onkormanyzatl teruleten a kepviselok és polgarmeslerek valasztasan valaszto, a
kezdeményezés hitelesitésekor a valasztasi névjegyzékben szereplo valasztopolgarok 10 %-a.
(2) A képviseld-testiilet koteles elrendelni a helyi népszavazast, ha azt az—6nkermanyzatirendeletében a
torvényben meghatarozott szamu valasztopolgar kezdeményezte.
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Az aranyszam meghatarozasakor — a jelenlegi jogszabalyi kereteket is figyelembe véve — célszerii lenne az
also értékhatarhoz, azaz a valasztopolgarok 10 %-ahoz kozeli értéket meghatarozni. Ennek oka, hogy a helyi
népszavazas, mint a helyi kdzhatalom gyakorlasanak kozvetlen mddja csak akkor toltheti be rendeltetését, ha
ténylegesen is lehetdség nyilik annak alkalmazasara. Ehhez pedig sziikséges a jelenlegi korlatozas enyhitése
¢és egy, a népszavazas-kezdeményezések szdmara kedvezobb jogi kdrnyezet kialakitasa.

Az ardnyszamhoz szorosan kapcsoldddan egy tovabbi modositast is sziikségesnek tartok. Véleményem
szerint célszer(i lenne — modositd javaslatomnak megfelelden — az Nsztv.-ben meghatarozni azt is, hogy a
kezdeményezéshez sziikséges alairasok szamat milyen adatok alapjan kell kiszamolni. A gyakorlat, illetve a
népszavazasnak, mint hatalomgyakorlasi instrumentumnak a rendeltetése alapjan valdszintisithetd, hogy a
valasztoi névjegyzéket kell a szamitdsnal alapul venni, ezt azonban a térvény expressis verbis nem mondja
ki. A ,,a kezdeményezés hitelesitésekor a vdlasztdasi névjegyzékben szerepld valasztopolgarok” fordulat
beiktatdsaval az Nsztv. 34. § (1) bekezdés c) pontjaba egyértelmiivé valna az a kérdés, hogy milyen adat
szerint kell kiszamitani azt, hogy hany valasztopolgdr tdmogatod aldirasa sziikséges a helyi népszavazés
kotelezo elrendeléséhez.

Meg kell azonban emliteni azt is, hogy a torvény modositasa nélkiil egy lehetéség nyilna az
Oonkormanyzati jogalkotasi kotelezettségének elmulasztasabol eredd jogbizonytalansdg feloldasara, ez pedig
az ,,in dubio pro libertate” elv alkalmazasaval lenne lehetséges. Ily modon kikiiszobdlhetd lenne, hogy az
Alaptorvényben biztositott alapjogot a jogalkotdé mulasztasa csorbitsa, a gyakorlati alkalmazast esetiinkben
azonban aggalyosnak tartanam. Egyrészt azért, mert a jogelvet az Alkotmanybirdsag joggyakorlatiban™®
eddig kizardlag a gylilekezési jog gyakorlasaval kapcsolatban alkalmazta. Masrészt pedig azért, mert igy egy
alapjog gyakorlasanak moddja és lehetdsége nem torvényen alapulna, hanem egy bizonytalan tartalmi
jogelven.

OSSZEGZES

Bar a modern demokratikus allamok alapvetéen a képviseleti hatalomgyakorlasra épiilnek, e
hatalomgyakorlasi forma ellensulyaként és korrekcidjaként a kozvetlen hatalomgyakorlasnak (mint példaul
hazankban a népszavazas) is jelen kell lennie a politikai dontéshozatal szinterén. A helyi koziigyek intézése
soran ezt a korrekcids funkcidt a helyi népszavazas tolti be, mely hazankban is ismert és alkalmazott
instrumentum, jogszabalyi hatterében azonban fellehetdk hianyossagok.

Dolgozatom kozéppontjaban a helyi kozvetlen demokracia megnyilvanulasanak eszkoze, a helyi
népszavazas all. Téma4jat tekintve a dolgozat a helyi népszavazasok szabalyozasanak, valamint gyakorlatanak
vizsgalataval foglalkozik mind hazai, mint kiilfoldi vonatkozasban. A tanulmany egyrészt attekintést kivant
adni arrél, hogy a népszavazashoz vald jog helyi szinten mennyiben és milyen hatékonysaggal tud
érvényesiilni. Célja masrészt az, hogy a hazai ¢és kiilfoldi gyakorlat 6sszehasonlitdséval iranymutatast adjon a
lehet6 legjobb megoldas megtalalasara, a helyi népszavazasok gyakorlati kihivasainak megoldasara.

Kutatasomat az alabbi kérdések orientaltak:

e Milyen modon torténik a helyi népszavazasok mint a helyi kozhatalom gyakorlasa eszkozeinek

szabalyozésa?

e Milyen szerep jut jelenleg a gyakorlatban a helyi népszavazasoknak?

o Felfedezhet6k-e a szabalyok k6zott joghézagok, illetve egyéb kérdéses pontok?
A kutatasi kérdések megvalaszolasa soran egyértelmiivé valt szamomra, hogy az Nsztv. helyi
népszavazasokra vonatkozo rendelkezései — kivaltképp a helyi Onkormanyzatok szamara jogalkotasi
kotelezettséget keletkeztetd szakasz — tobb okbdl is korrekciora szorulnanak. Ezeket felismerve fogalmaztam
meg modositd javaslataimat az Nsztv. vonatkozasaban, amelynek eredményeképpen térvényi szinten nyerne
szabalyozast a helyi népszavazas elrendeléséhez sziikséges tdmogatd valasztopolgari alairasok szdma. Ehhez
kapcsolodoan pedig szintén az Nsztv.-ben nyerne szabalyozast az a véleményem szerint rendkiviil aggalyos
— és jogforrasi szinten meg nem valaszolt kérdés —, hogy pontosan hany alairast is sziikséges 0sszegytiijtenie
a kezdeményezének ahhoz, hogy népszavazast lehessen elrendelni az adott kérdésben.

189 peldaul: 24/2015. (VIL 7.) AB hatérozat, 30/2015. (X. 15.) AB hatarozat.
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